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Introduccion

La presente investigacion se centra en la vivienda social, diferencidandola de la vivienda de mercado. La
vivienda de mercado, es aquella en la que el precio, y las condiciones son acordados entre el oferente y el
demandante, sin otra intermediacion publica que la del marco legal, tanto se trate de un arrendamiento,
usufructo o compra-venta. Por el contrario, la vivienda social esta destinada a hogares que no pueden
acceder a la misma en el mercado libre, tomando el Estado acciones para que puedan ejercer su derecho.
Sin importar el tipo de tenencia promovida, o la agencia ejecutora (publica o privada), en cualquiera de los
casos existen criterios de asignacion de las mismas, y se trata de viviendas econdmicas o costeables’,
enmarcadas en el derecho publico.

El concepto de vivienda social surge en Europa a mediados del siglo XIX, en respuesta a las precarias
condiciones de vida en las grandes ciudades industriales en que se veian obligadas a vivir las personas que
migraban del campo a la ciudad en busca de trabajo, caracterizadas por malas condiciones sanitarias y
hacinamiento. En ese momento ésta respuesta no implicaba al Estado, sino que quedaba en manos de
organizaciones de caridad y algunas companias que construian viviendas para sus trabajadores. Una
segunda fase para Europa fue la reconstruccion traslas dos guerras mundiales, lo cual si fue asumido en las
agendas de politicas estatales. El énfasis estuvo puesto en el numero de viviendas, y una focalizacion en la
provision de viviendas a la clase trabajadora y a la clase media. A partir de 1970, el rol del Estado en esta
materia cambia, reduciéndose el gasto publico en vivienda e incrementandose la orientacion hacia el
mercado. Pero desde fines de los 80 el Estado comenzo a hacerse cargo de los “grupos vulnerables” de |a
sociedad, y gradualmente fue optando por un subsidio a la demanda en detrimento de los subsidios a la
oferta (CECODHAS, 2007: 8).

En Latinoamérica desde mediados de los noventa, comenzaron a ensayarse nuevas politicas sociales para
afrontar los persistentes problemas de la pobreza. Los diversos escenarios de crisis economica surgidos a
finales de dicha décaday principios de los 2000, como la crisis asidtica, y la crisis que afecto a la Argentina y
el Uruguay, dieron impulso a la reformulacion de la politica social en general y a la politica de combate a la
pobreza en particular (CEPAL, 2010: 3). Asi también, el gasto social entre 1990-1991 y 2007-2008 crecio en
un 5,9%’ del PBI, pero este crecimiento ha sido dispar por sectores: mientras la seguridad y la asistencia
social crecieron un 2,9%, la vivienda y los servicios relacionados, solamente aumentaron un 0,5% del PBI
(CEPAL, 2010: 9). En la década de los noventa los programas de vivienda aplicados en Latinoamérica se
caracterizaron por su baja focalizacion, constituyendo junto con la prevision social, el sector menos
progresivo en términos de distribucion de su gasto por quintiles de ingreso. Cuando los programas de
vivienda lograron atender efectivamente a los sectores pobres, no acostumbraron ir acompanados de
programas que abordaran la reduccion de la pobreza econdmica, por lo que terminaron concentrando la
pobreza urbana en zonas sub equipadas en lo concerniente a infraestructura, servicios de salud y educacion
(Arriagada, 2000: 39).

Es en este contexto que el presente trabajo busca establecer una comparacion entre las politicas de
vivienda social desarrolladas por Chile y Uruguay entre 2000 y 2009, en el marco de los regimenes de
bienestar social. Generalmente los estudios que abordan los regimenes de bienestar social, estan
centrados en las variables de educacion, salud y seguridad social, categorias con mayor participacion en el
gasto publico social, omitiendo el tema de la vivienda que esta interrelacionado y es condicion necesaria
para alcanzar niveles de calidad de vida minimos.

El concepto de vivienda social y su diferenciacion con la de mercado sera ampliado en la seccion de! marco conceptual.
* Promedio de 21 naciones de América Latina



=—— Capitulo 1 |

Las politicas de vivienda social
como problema sociolégico

1.1| Problema de investigacion

En un mundo de gran concentracion poblacional en zonas urbanas, donde las ciudades han dejado hace
largo tiempo de ser importadoras de pobreza de las zonas rurales, para ser productoras, la pobreza genera
cuatro formas de habitar la ciudad. En todos los casos comparten el rasgo comun de la menor participacion
de los bienes y servicios de la ciudad. Estas formas son:

1. Conventillos y terrenos baldios en las zonas centrales de la ciudad

2. Asentamientos irregulares en la periferia, producto de ocupaciones (invasiones) ilegales de terrenos,
caracterizados por la carencia de servicios basicos.

3. Arreglos residenciales propios de la pobreza. Es decir la formacion de hogares extensos, que implican la
cohabitacion de hogares y familias en el domicilio de algun pariente dentro del habitat formal, bajo un
sistema legal de tenencia (Arriagada, 2000: 24-25).

4. Carecer de cualquier tipo de hogar, (“sin techo”) vivir en la calle, alternar con refugios.

Invadir, ocupar o tomar la tierra, ha sido la “solucion” habitacional que han encontrado miles de familias en
Latinoamérica, y no solo por sus propios medios, sino que, en muchos casos, solucion que le han dado los
gobiernos locales de turno o caudillos politicos. Los asentamientos irregulares son una de las caras mas
visible de |a pobreza urbana. Pero ocultos, quedan los niveles de pobreza que se encuentran en el tejido
formal, en condiciones de hacinamiento y de deterioro de las viviendas, muchas de ellas en conjuntos
habitacionales de politicas de vivienda social pasadas, que expulsaron, concentraron y marginaron a
amplios sectores de la sociedad.

En este estudio no se analizaran los programas de mejoramiento de barrios®, que suelen tener como foco a
los asentamientos irregulares, y han sido impulsados fundamentalmente por organismos multilaterales.
Estos programas, centrados en colocar conexiones a servicios en el sitio donde los hogares estan
establecidos y hacer mejoras de infraestructura, en Latinoamérica han mostrado mayor énfasis en
incorporar a los habitantes de asentamientos irregulares a la legalidad que constituir soluciones a los
problemas de vivienda y pobreza, dada la incapacidad de los paises de construir suficientes viviendas
convencionales (Arriagada, 2000: 38, 41-42).

El foco de atencion esta puesto en el sector de la sociedad que vive en una situacion de segregacion
residencial socioeconémica, y que no cuenta con los ingresos suficientes para ejercer en el mercado
privado su derecho a la vivienda.

El déficit habitacional al inicio del periodo de estudio se estima para Chile (2002) en 633.000 viviendas (FSP,
2005: 159- 160), lo que representa segun los datos del Censo 2002, un déficit del 12,3%" de viviendas para
cubrir la necesidad habitacional.

Mientras, en Uruguay el Ministerio de Vivienda en el 2000 realizé un calculo del déficit que rondaba las
62.868 viviendas, existiendo también 49.889 viviendas construidas con materiales de desecho, las cuales no
esta claro si fueron incluidas dentro del primer numero. Por otra parte, un estudio realizado en el marco de
la Comision Social Consultiva de la Universidad de la Republica - Facultad de Arquitectura realizo una

* Chile: Chile Barrio (1998); Uruguay: Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAl), (1999)
* Calculo propio: cantidad de viviendas deficitarias (633.000), sobre la suma de las viviendas existentes (4.500.000) mas las
deficitarias, que representarian la necesidad total habitacional.



estimacion del déficit cuantitativo utilizando datos de la Fase 1 del Censo 2004, establecio que el déficit se
incremento a alrededor de 82.066 viviendas (MVOTMA, 2000 y 2005). Un déficit del 7,7%° de viviendas es
los que puede calcularse en base al numero total de hogares del pais (2004).

Frente a este déficit, la pregunta de fondo es, ¢ Cuales han sido las politicas de vivienda social que han
buscado dar respuesta al déficit de vivienda de los sectores de bajos ingresos en Chile y en Uruguay entre
2000 y 2009?

Es decir, ¢qué programas de vivienda social se desarrollaron e implementaron en Chile y Uruguay entre el
2000 y el 2009?, ¢qué relacion existe entre los programas de VS y los regimenes de bienestar social
teoricamente definidos para Chile y Uruguay? y ¢qué actores e instituciones han estado presentes al
momento de formular e implementar los programas?

1.2| Justificacion

La vivienda es un derecho® instrumental que brinda a los hogares desde abrigo hasta privacidad, seguridad,
resguardo, intimidad e independencia. Dichos usos se adquieren comprandola, alquilandola u ocupandola
sin pagar. Para el caso en que se compra, la vivienda pasa a ser un activo que podria brindar un retorno
futuro si su precio se incrementa (Casacuberta, 2006: 1). A su vez la vivienda debe tener una calidad
adecuada, lo que implica un nivel de costos que no la hacen accesible a los sectores de menores ingresos de
la sociedad, en el corto o mediano plazo, y por lo tanto requieren de un apoyo externo importante,
constituyéndose en la poblacion objetivo de la politica habitacional. (Villavicencio & Hernandez, 2001: 441)

Asi, el tema de las politicas de vivienda social tiene que ver con solucionar de manera oportuna y concreta
el problema del techo para tas familias, Van der Rest sefiala que:

“Una politica no entrega calidad solo con casas mejor construidas a unas familias pobres si con el mayor
costo dejan a otras esperando en chozas insalubres a de allegados’ hasta que les toque. El tiempo importa:
vivir de allegado dos o tres aios mads puede significar que la familia se disuelve; para un joven o un nifio,
vivir en un campamento (asentamiento irregular] por muchos anos puede condenarlo a permanecer en la
pobreza.” (Van der Rest, 2006)

Es decir que al sentido de necesidad, hay que agregarle el caracter de urgencia, de una realidad que
condiciona el desarrollo de la sociedad al estar estrechamente relacionado con la salud, el trabajo y la
educacion.

Ahora bien, en el marco de diferentes regimenes de bienestar social el nivel de implicacion del estado, el
mercado y la sociedad o familias varia considerablemente.

Para los casos de Chile y Uruguay los detonadores del llamamiento a la intervencion publica son diversos,
como se verd a continuacion. Chile y Uruguay presentan a lo largo del siglo XX diferentes dinamicas
demograficas, lo que imprime un sello distintivo, que no puede desconocerse, a los procesos sociales y
politicos vividos, que sin embargo en el comienzo del nuevo siglo convergen. Tanto el crecimiento como los

¥ Namero de hogares: 1.061.719; déficit de viviendas: 82.066.

¢ El derecho a la vivienda ha sido consagrado en diversas convenciones internacionales sobre derechos humanos, como aparece en
el articulo 25 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948), en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (1966), articulo 11, y en el articulo 27.3 de la Convencion de los Derechos del Nifio (1990). Uruguay incluye
este derecho en su Constitucion de 1934 de Uruguay. Por su parte en Chile el derecho a la vivienda adecuada fue reconocido
primariamente en fuentes juridicas de orden internacional, pero se incorpora al derecho interno por la adopcién en 1966 y
ratificacion en febrero de 1972, siendo promulgado en noviembre de 1976 y publicado en mayo de 1989 del PIDESC que realizo el
Estado de Chile (Figueroa, 2007: 24).

7 Familias allegadas/ Allegamiento: término utilizado para hacer referencia a familias que comparten la misma parcela o vivienda.
En la mayoria de los casos una de ellas es |a propietaria de |a vivienda y acoge a otras familias con las que, en general, mantiene
una refacion de parentesco.




movimientos poblacionales, y las diferentes estructuras etareas configuran de manera particular la
demanda de vivienda.

Al 2005 Chile tenia cinco veces mas poblacion que Uruguay®, lo que si bien guarda relacion con el territorio
de las naciones, oculta que entre 1975 y 2005 la poblacion chilena crecié en un 57%, mientras que la
uruguaya solamente lo hizo en un 18%. A esto se le agrega que aunque ahora ambos paises comparten un
nivel de poblacion urbana cercano al 90%, esto no era asi en 1960 donde mientras en Chile era del 68%,
Uruguay mostraba a un 80% de su poblacion viviendo en ciudades®. Ya para 1975 Chile presentaba una
poblacion urbana del 78,5% mientras que en Uruguay era del 83%. Esto evidencia el ritmo diferencial de
las dindmicas migratorias campo- ciudad, lo que obliga a pensar y planificar la ciudad mas alla de la
vivienda. Todo ello sin duda es un fuerte componente argumental para entender por qué el Estado chileno
se ha sentido presionado, y ha tomado siempre como prioritario contrarrestar el déficit habitacional.

En otro sentido, ambos paises han alcanzado en el ultimo tiempo resultados en los indicadores sociales
similares que los ubican en el grupo de paises con un indice de Desarrollo Humano (IDH) Alto, en posiciones
cercanas, junto con Argentina y Costa Rica (Ver Anexo 1). Sin embargo la diferencia fundamental se da en
los indicadores de desigualdad social, donde Uruguay presenta un indice de Gini de 0,45 para 2005,
comparable a Hong Kong, mientras que en Chile es de 0,55, sefialando una diferencia de 0,10 puntos, y
ubicandolo como de las sociedades mas desiguales del grupo de paises con IDH Alto del mundo'®, junto con
Panamay Brasil.

Es evidente que establecer comparaciones entre paises, ya sea por proximidad fisica o por compartir
caracteristicas similares, no puede ocultar los caminos diferentes que transitaron en el siglo XX en su
relacion entre estado, mercado y sociedad. Se destaca el camino especialmente divergente que se produce
a partir de la década del 70 en los estados del cono sur, y que moldearon los regimenes de bienestar social
que llegan hasta hoy dia. Esto serd ampliado en la seccion del Marco Tedrico, y en los capitulos especificos
de cada pais. Lo mismo sucede con las trayectorias en politicas de vivienda enmarcadas en los respectivos
regimenes de bienestar social, la misma sera desarrollada en los capitulos de este trabajo referentes a cada
uno de los paises.

1.3| Objetivos

La presente investigacion busca describir las politicas de vivienda social desarrolladas por los gobiernos de
Chile y Urugua ue afectan especialmente a los sectores de la sociedad de _menores ingresos, en el

periodo comprendido entre 2000 y 2009, y en el marco de los respectivos regimenes de bienestar social. De
esta forma abarcard la ultima década que involucré dos periodos de gobierno en cada uno de los paises.
Para ello se analizaran los programas para sectores de bajos ingresos impulsados por el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo de Chile, y por el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
de Uruguay. Pero como indicara Filgueira, en el campo de las politicas sociales especialmente para América
Latina, es necesario considerar, ademas de la normativa legal, la cobertura real de dichas acciones, ya que
suele existir una distancia considerable entre lo escrito y la aplicacion de la norma o la poblacion que queda
por fuera (Filgueira, 1998: 8). Como se pregunta Martinez, es responder al cuestionamiento de ¢para
quiénes hace una diferencia vivir bajo un régimen de bienestar u otro? (Martinez, 2007: 55), es decir ¢para
que sectores de la sociedad les hace la diferencia al momento de ejercer su derecho a la vivienda vivir bajo
el régimen de bienestar chileno o uruguayo?

Los objetivos especificos son tres:
1. Identificar y caracterizar los programas que conformaron las politicas de vivienda social para sectores de
bajos ingresos en Chile y Uruguay entre 2000y 2009.

® Chile: 16,3 millones de habitantes, y Uruguay: 3,3 millones de habitantes

? fuente: Naciones Unidas “Estimates and projections of urban, rural and city populations, 1950- 2025: the 1882 Assessment”, New
York, 1985.

9 Los paises del grupo IDH Alto que muestran un menor indice de Gini de aproximadamente 25, son Suecia, Dinamarcay Japdn,



2. Explorar relaciones entre los programas y los regimenes de bienestar social de Chile y Uruguay.
3. Reconocer los actores que influyeron o intervinieron en la formulacion y/o ejecucion de las politicas y
programas.

Régimen de Bienestar

Fundamentos / Politicade

= instrumentos vivienda
Actores 1/.

1.4| Antecedentes

El estudio de los regimenes de bienestar social tiene una trayectoria de mas de 40 afos, sin embargo el
trabajo de Esping-Andersen de 1990, The three worlds of welfare capitalismo, implico un alejamiento
respecto a las visiones centradas en las politicas y las practicas gubernamentales e incorporo un caracter
societal dirigido a investigar como las sociedades encuentran diferentes arreglos para producir bienestar.
Propuso una tipologia de regimenes, que no implicaban estadios de desarrollo que llevaban a una unica
forma de régimen. Sino su base eran diferentes arreglos entre el E€stado, el mercado y la familia, mediados
por actores sociales (partidos, sindicatos y camaras empresariales), para asegurar minimos de bienestar a
los ciudadanos. Su clasificacion estaba basada en los paises desarrollados.

Para Latinoamérica, ha habido varios intentos de clasificar los regimenes de bienestar en base a
determinadas variables. Entre ellos se encuentra Mesa-Lago (1989) quien dividid a los paises segun los
sistemas de seguridad social, analizando los primeros programas de pensiones y de seguro de
enfermedad/maternidad. Filgueira (1998) en base a vincular el desarrollo de los sistemas de prestaciones
sociales al modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones, establecio una clasificacion para 1930-
1970/80, Barba (2003) también realizo otra en base a los paradigmas de seguridad social. Huber y Stephens
(2005) destacaron la importancia de considerar la cobertura del sistema de seguridad social, el de salud y
las politicas educativas, junto con la extension del gasto sobre esas areas, pero la tipologia que
establecieron para el periodo 1970-2001, tomaba en cuenta como variables la cobertura de gasto y la
asignacion de la inversion social. Martinez (2007), por su parte considerd como variables relevantes para
armar su clasificacion el acceso al mercado laboral y a lo ingresos, la participacion relativa de las familias,
las politicas publicas y el mercado en la prestacion de salud y educacion, los desempefios de los regimenes,
y las condiciones sociodemograficas y socioeconomicas. Sin embargo el acceso a la vivienda no se ha
considerado como variable en estos estudios que buscaban conformar un marco mas amplio de
interpretacion de los procesos latinoamericanos.

El tema de las politicas de vivienda social ha sido investigado extensamente en Chile, dado el fuerte
impulso politico y las consecuencias sociales que las mismas han tenido. Existiendo un enorme nimero de
informes y publicaciones desarrollados por el MINVU, universidades y organizaciones de la sociedad civil
sobre el problema de la vivienda social. Como ejemplo basta mencionar el libro “Cien afios de politica
habitacional en Chile 1906-2006”, compilado por Castillo e Hidalgo (2007), asi como la publicacion del
MINVU (2004), “Chile: Un siglo de politicas en vivienda y barrio”, los cuales reunen diversas investigaciones
y sistematizaciones sobre los esfuerzos gubernamentales por atender la demanda de vivienda. Sin embargo
en ellos existe una escasa vinculacion del analisis de las politicas con los regimenes de bienestar social, ya
que el foco ha estado principalmente puesto en los problemas de la calidad de la vivienda social, la
segregacion socioresidencial, la integracion social y su vinculacion como politica de atencion a la pobreza a
otros programas. Ademas en el ultimo tiempo se ha sumado la problematica de los “con techo”, es decir de
las familias que habitan en viviendas sociales construidas en los ultimos treinta afios (ver Rodriguez &
Sugranyes, 2005).

Para el caso uruguayo se destacan una serie de trabajos relevantes para el periodo de politicas analizado en
la presente investigacion. Aristondo (2005), analiza la legistacion de la vivienda popular en el Uruguay del
siglo XX, de forma exhaustiva, concluyendo que la misma ha estimulado fuertemente la propiedad privada.
Evidencias muestran la mala gestion estatal y el escaso impacto de las medidas tomadas en pro del derecho
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a la vivienda digna. Magri (2002) destaca el fracaso de las politicas del primer lustro del Ministerio de
Vivienda, periodo en que las instituciones comenzaron a asignar recursos de acuerdo a una vision
estratificada de la sociedad, medida por la capacidad de ingreso familiar, lo que modifico la demanda vy la
oferta de vivienda, configurando nuevos grupos de presion y debilitando otros. Los Nucleos Basicos
Evolutivos, politica destinada a los sectores de menores ingresos, fueron cuestionados por el nivel de
hacinamiento que no resolvian y por su ubicacion en terrenos sin servicios esenciales. También Traversa
(2004) realiza un analisis de los resultados de la nueva red politica que surgio a partir de la creacion del
MVOTMA en 1990, concluyendo que el desarrollo exitoso de nuevas formas de gestion depende de la
planificacion de las politicas, y el control de la actividad de los agentes privados que participan en la
ejecucion de las mismas. Pero esto solo es posible si la administracion publica asegura la competencia
técnica y la neutralidad politica de los funcionarios publicos. Por ultimo Calce y Paulo (2004) analizan la
politica de vivienda de Uruguay, con énfasis en las acciones dirigidas a sectores de menores recursos,
basado en la descentralizacion, co-participacion, focalizacion, co-financiacion, y subsidio a la demanda. Las
autoras verifican equidad horizontal y equidad vertical asi como el caracter progresivo de la estructura de
subsidio. Pero resaltan que la dimension social presentd efectos negativos como la fragmentacion y
vulnerabilidad social, que quebrantaban la tradicion de integracion del Uruguay.

1.5| Marco conceptual

Para este trabajo se ha conformado una matriz conceptual que integra los regimenes de bienestar social de
los estados, con conceptos relacionados a la problematica de la vivienda, que dan cuenta de las politicas
publicas necesarias para restablecer un cierto equilibrio social.

1.5.1 | Regimenes de bienestar social: modelos y periodos en Chile y Uruguay

El bienestar social, entendido como !a provision de recursos, bienes y servicios capaces de satisfacer las
necesidades basicas humanas (alimentacion, salud, educacion, vivienda y seguridad social), fue objeto de
fuerte preocupacion por parte de los estados a partir de la Depresion de 1929 y tras los efectos de las
guerras mundiales, si bien con anterioridad muchos estados habian desarrollado algunas politicas sociales.
Es alli donde emerge el concepto de Estado de Bienestar centrado en la idea de que debia existir un
compromiso publico entendido como un derecho social y no como una obra de caridad publica (Messina,
2010: 2933-2934).

Es Titmuss quien establece primariamente la nocion de régimen de bienestar, pero esta cobra notoriedad
con el trabajo de Esping-Andersen (1990), quien entiende por régimen a la estructura persistente y
perdurable de produccion y asignacion del bienestar por parte del Estado, el mercado y la familia. Cada
organizacion particular de las relaciones entre estas tres instancias, esta asociada con una logica particular
de la politica social. Por ello cuando se disefian politicas hay que preguntarse: ¢puede la familia, el mercado
o, alternativamente, el Estado absorber realistamente esas responsabilidades y si es asi, es esa la opcion
mas deseable? (Esping-Andersen en Martinez, 2007: 1, 8).

Este sociologo danés definio tres agrupaciones de regimenes de bienestar bajo las cuales pueden
clasificarse la mayoria de los Estados de Bienestar de los paises desarrollados: el l/iberal o residual, el
conservador o corporativo y el institucional o socialdemocrata (Esping-Andersen, 1990). Otros autores
(Castles, 1993; Ferrera, 1997; Flaquer, 2000) han agregado una categoria mds para describir de forma mas
adecuada a los paises sureuropeos o mediterraneos.

La construccion de dicha tipologia esta basada en tres conceptos: desmercantilizacion, desfamiliarizacion y
estratificacion social. El primero no refiere a erradicar por completo el trabajo como mercancia, sino al
grado en que las personas o familias pueden mantener estandares de vida socialmente aceptables,
independientemente de su participacion en el mercado, a través de Ia extension de los derechos sociales
(Esping- Andersen, 1990: 3, 37). La “desfamiliarizacion” es el aumento de la capacidad de control del
individuo de recursos economicos, independientemente de las reciprocidades familiares o conyugales. Por
otra parte, los Estados de bienestar determinan la articulacion de la solidaridad social, la division de clases y
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la diferenciacion de estatus, estableciéndose como verdaderos sistemas de estratificacion social (Esping-
Andersen, 1990: 55). Los intereses y la movilizacion politica de las clases sociales fueron el origen y
constituyen el principal soporte del Estado de Bienestar (Messina, 2010: 2936).

El modelo de desarrollo social implementado en América Latina entre 1930 y 1970/80 estuvo caracterizado
por una politica “keynesiana” que articuld el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones
(1SI) con el paradigma teodrico Cepalino y los aportes de Prebsich, y donde el Estado asumio un rol central
en el proceso de desarrollo economico y social. Para este periodo y siguiendo la linea de Esping- Andersen,
Filgueira establecid una clasificacion de tres tipos de estructuras de bienestar: universalismo estratificado,
regimenes duales y excluyentes (Filgueira, 1998). Argentina, Chile y Uruguay se ubicaron en el primero,
contando con sistemas extendidos de proteccion social en la atencion de riesgos, y una fuerte presencia del
Estado en la provision y administracion de servicios sociales, con una amplia cobertura. Los niveles de
estratificacion de beneficios y de acceso a los bienes publicos, se dieron principalmente en las prestaciones
sociales vinculadas al mercado formal de empleo. En todos los casos el estar asociado a alguna categoria
laboral, y el manejo corporativo que hacian las mismas, otorgaba ciertos beneficios, por ello este modelo es
el que mas se asemeja al conservador-corporativo (Filgueira, 1998; Midaglia, 2010: 8- 9).

Sin embargo, Chile y Uruguay se distinguen en el proceso historico de conquista de los derechos sociales.
En el siglo XX siguio en Chile un camino de movilizacion de campesinos y obreros, a través de fuertes
sindicatos, mientras que en Uruguay se siguio un camino de clientelismos electoral entre los sectores
sociales medios y bajos, lo que les otorgd una particular insercion en el Estado (Alegre, 2007).

La década de los setenta, a partir de la crisis del modelo de la ISl y de la quiebra de las instituciones
democraticas, inicia una trayectoria divergente en materia de reforma social en estos paises, hasta el
presente (Midaglia, 2010: 9). La crisis de la deuda de los 80 abrio el camino para profundas reformas
economicas neoliberales en Latinoamérica: apertura de la economia, des-regulacion del mercado de
capitales, desmantelamiento del sistema de proteccion comercial (subsidios, aranceles), flexibilizacion del
mercado laboral y, estimulacion a la radicacion de inversion privada garantizando los derechos de
propiedad. En el ambito de las politicas sociales predomind un enfoque centrado en la privatizacion,
focalizacion y descentralizacion de los servicios publicos (educacion, salud, seguridad social) (Huber, 2002:
462; Alegre, 2007). Para los casos de estudio, se destaca que Chile, ademas de adelantarse y comenzar el
periodo de reformas en los setenta, implementd entre cinco y seis de estas, mientras que Uruguay
solamente entre dos y tres (Barba, 2009: 67). Son Costa Rica y Uruguay las principales excepciones en el
continente, mostrando que los disefios de las politicas sociales son una cuestion profundamente politica y
no técnica. El nivel y enfoque sobre la reforma de la politica social de los gobiernos de los distintos paises
guarda relacion con la vision de relaciones entre Estado, mercado y sociedad que se tenia. Aquellos que
abrazaron totalmente el neoliberalismo econdmico, adoptaron una logica residualista en lo social: una
creciente participacion de la seguridad social privada, proveedores privados de servicios, y una restriccion
del rol del Estado al cuidado solamente de los mas pobres dentro de los pobres. Chile, bajo el gobierno de
Pinochet, fue el mas extremo en esta direccion, mientras que Uruguay, en contraste, ha mantenido un
enfoque mas universalista con una fuerte confianza en el Estado, combinando fondos publicos y privados
en el sistema de pensiones (Huber, 2002: 462-463).

Analizando el periodo post-reformas, 1980-2000, Filgueira (2001) concluye que desde la década de los 80,
incluso aquellos paises con una vocacion mas universalista en sus programas sociales (Argentina, Chile y
Uruguay) han reorientado su matriz de bienestar, aunque de forma diferenciada: liberal en el caso chileno;
corporativo “a la continental” en el caso uruguayo; y con mixturas hibridas en el caso argentino (Del Valle,
20009: 8)

A partir de los 90 donde emergen importantes politicas destinadas a la reduccion de la pobreza extrema, ya
que el bienestar del resto de la sociedad se suponia dado por el “efecto derrame” de la distribucion de la
riqueza a partir del crecimiento economico. Sin embargo, el fracaso de tales medidas hace que al inicio de
este siglo se produzca un viraje hacia la importancia de la equidad vy la redistribucion, fortaleciendo el rol
del Estado (Martinez, 2007: 4).



Para Martinez, actualmente, los regimenes de bienestar en Latinoamérica son de tres tipos, segun el papel
del Estado y el grado de familiarizacion del manejo del riesgo: estatal- productivisto (Chile), estotol-
proteccionisto (Uruguay), y fomilioristo (Martinez, 2007: xi)". En el primero conglomerado de paises las
politicas publicas se enfocan principalmente en la formacion de capital humano, sobretodo para que la
fuerza laboral participe del mercado laboral y asi acceda a servicios privados de educacion y salud. Por ello
su orientacion productivista. Entonces “el Estado interviene en aquellas dreas en que el mercado no
resuelve o para aquello parte de lo poblacion poro la cual el intercambio mercantil no es suficiente”, es
decir, un estado subsidiario del mercado. En el segundo conglomerado, las politicas publicas enfatizan la
proteccion social a partir de contribuciones asociadas a las ocupaciones, en particular en sectores formales
de la economia. “El Estado en este caso interviene atin en dreas que podrian ser de predominio del mercado
(como lo seguridad social) y poro poblacion que no necesariamente se encuentro en condiciones de
pobreza” (Martinez, 2007: 24).

lgualmente todos los regimenes latinoamericanos tienen zonas de informalidad, ya que siempre una parte
de la poblacion no puede lidiar con sus riesgos sociales ni a través de la participacion en el mercado ni de
los servicios publicos (Martinez, 2007: 23-24). El hecho de que si los paises alcancen bajos niveles de
pobreza y desigualdad, y altos niveles de capital humano, deberia relacionarse con la efectividad de los
regimenes de politicas sociales si se evidencia la contribucion de la forma que toma el gasto social, como
porcentaje de PBI, y la asignacion progresiva del mismo (Huber & Bogliaccini, 2010: 648-649). Pero en
Latinoamérica el gasto social es comparativamente bajo: para la ultima década solamente Cuba, Argentina,
Brasil y Uruguay superaban un 18% del PBI destinado al gasto social (ver anexo 1) (CEPAL, 2010: 5).

Por ultimo, Gough y Wood construyeron otra tipologia analitica con tres meta regimenes de bienestar:
regimenes de estado de bienestar, regimenes de seguridad informal y regimenes insequros. Mientras el
primero se caracteriza por Estados solidos, legitimados y relativamente autonomos, con mercados
laborales formales extendidos y con sistemas de proteccion que incluyen la gran mayoria de la poblacion,
los otros dos reconocen que la seguridad de la poblacion pobre depende fuertemente de las familias, las
comunidades y las relaciones clientelares (Messina, 2010: 2943; Gough, 2007: 2). Este esquema les es util
para analizar a los paises de Latinoamérica, Asia y Africa.

1.5.2 | Vivienda Social

Para este estudio es importante distinguir dos tipos de viviendas, dependiendo del proceso por el cual se
accede a su uso, bien sea arrendamiento, usufructo o propiedad: la vivienda de mercado y la vivienda
social.

La vivienda de mercado, es aquella que se obtiene a través de una transaccion privada entre oferente y
demandante, sin otra intervencion publica que la del marco legal regulatorio previsto para los
arrendamientos o compra-venta de inmuebles. El precio, los plazos y la calidad de la vivienda son
acordados entre las partes. Puede suceder que el demandante de la vivienda deba presentar instrumentos
de garantia para minimizar el riesgo de no cumplimiento del pago del alquiler, compra o préstamo
hipotecario. Estos instrumentos suponen la intervencion de un tercero, que incluso puede ser un agente
estatal, pero en todos los casos obrando en el marco del derecho privado.

En cambio, la vivienda social utiliza el marco del derecho publico para atender a las familias que no pueden
acceder a ella en el mercado liberado. La razon de interés publico que mueve al Estado a tomar acciones en
este campo se fundan en dos pilares juridico o economico. El derecho a la vivienda ha sido reconocido en
las convenciones internacionales asi como las constituciones de los paises desde la segunda década del
siglo XX. Por otra parte, la obtencion de una vivienda por parte de ciertos grupos sociales tiene una

' Estatal- productivista: Argentina y Chile; estatal- proteccionista: Brasil, Costa Rica, México, Panama v Uruguay; familiarista;
conglomerado 3: Colombia, Ecuador, €| Salvador, Guatemala, Perd, Republica Dominicana y Venezuela, y conglomerado 4: Bolivia,
Honduras, Nicaragua y Paraguay (Martinez, 2007: 15).



externalidad positiva que beneficia a la sociedad toda y que justifica la intervencion estatal en el mercado.
Hay una rentabilidad social en esta accion que excede a la rentabilidad privada y que justifica que la
sociedad se haga cargo de una parte o el total de los costos de la vivienda.

Es central en fa conceptualizacion de la vivienda social, que el acceso a la misma esta mediado por un
proceso burocratico para su asignacion, en el que se evalua al demandante segun los criterios legales y
reglamentarios establecidos.

La politica de vivienda social puede variar también en cuanto a quienes son los agentes implementadores
(financieros, constructores o cualificadoras). Puede tratarse de una agencia del gobierno central o
municipal, una entidad crediticia, u organizaciones de la sociedad civil. Esta diversidad sera un elemento
muy importante del analisis a realizar, porque se entendera que estas decisiones estan conectadas
intrinsicamente con el régimen mas general de distribucion del bienestar de una sociedad.

En cualquier caso la vivienda social es una vivienda econdmica o costeable, que pueden tomar la forma de:

e Vivienda Social Acabada, es decir que !a solucion habitacional se encuentra completa, al
momentode |a entrega al destinatario.

e Vivienda Social Progresiva de Crecimiento Interior: son las llamadas “viviendas cascaras”,
donde se entrega la estructura exterior completa, y la subdivision al interior de la vivienda
corresponde al destinatario, generalmente en lo que respecta a dormitorios.

e Vivienda Social Progresiva de Crecimiento Exterior: vivienda minima que supone la posterior
ampliacion por parte del destinatario, generalmente en lo que respecta a dormitorios, para lo
cual se prevé un tamano de lote adecuado.

La intervencion politica en vivienda social puede variar en grados e instrumentos. En lo que respecta al
financiamiento, el Estado o Municipio puede operarcon un:

e subsidio a la oferta: el Estado sustituye al oferente, produciendo y asignando viviendas, o arrendando
viviendas publicas, siempre a menores costes que los de mercado. El mecanismo mds comun es que
empresas constructoras privadas realicen conjuntos de vivienda publica, las cuales luego son asignadas por
el gobierno, bajo diferentes criterios de elegibilidad de los ocupantes, a un precio subsidiado. Bajo esta
forma son comunes las politicas de “llave en mano” y los parques publicos de alquiler social.

e subsidio a la demanda: Estos subsidios permiten a sus beneficiarios concurrir al mercado a elegir sus
viviendas, sujetos a determinados estandares, precios y disponibilidades. Se transfiere al beneficiario la
posibilidad de la adquisicion de una vivienda, en el caso de la compra, mediante subvenciones en los
valores de compra o subvencionando tasas de interés en créditos hipotecarios con ese fin. También pueden
utilizarse cupones de vivienda, que ayudan a los hogares a pagar el alquiler de viviendas que son propiedad
de agentes privados. En esta categoria entrarian politicas que otorguen garantias de alquiler, subsidio a la
compra de vivienda usada, asi como las cooperativas de vivienda que representarian a la demanda
organizada.

Se trate de un subsidio a la oferta o a la demanda es usual que parte de los costos de la vivienda sean
asumidos por el beneficiario, tanto para la compra como para el alquiler, por ejemplo mediante el ahorro o
como mano de obra. Los objetivos que persigue el cofinanciamiento son, por un tado comprometer al
beneficiario {generar sentimiento de compromiso) con el programa, y por otro sumar recursos o reducir
costos.

1.6| Hipétesis

Se ha dicho que la vivienda es el pilar mas débil de los Estados de bienestar, dado que la tendencia principal
ha sido que la misma sea provista por el sector privado (Torgersen, 1987 en Stephens & Fitzpatrick, 2007:
205), ya sea a través del mercado o la familia. Asi mismo, la vivienda no es un sector usualmente analizado
al establecer tipologias de Estados y regimenes de bienestar social. Por esto, el sistema de hipotesis que se
pone a prueba en este trabajo se basa en |la premisa que las politicas de vivienda social puedendevelarcon
mayor nitidez las premisas de los regimenes de bienestar de cada uno de los paises. Sin embargo, /os
efectos de estratificacion generados por los regimenes pueden tener resultados paradojicos si se comparan
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los mismos grupos sociales en Chile y Uruguay, en este caso los sectores pobres de cada uno de los paises
(Hipotesis 1).

La forma que toman los programas de vivienda social, se corresponderian con la forma en que los
respectivos regimenes de bienestar tienden a determinar los destinatarios de los servicios sociales (Hipotesis
2). La matriz del tipo de régimen de bienestar chileno, siendo estatal-productivista distribuiria vivienda a los
mas pobres, dado su nivel de focalizacion. Pero los no pobres dependerian principalmente del mercado,
dejando vulnerables a un amplio conjunto de la poblacion, que no entra dentro de los programas de
superacion de la pobreza, y que posee un escaso poder adquisitivo. Por su parte el régimen uruguayo,
estatal- proteccionista, alcanzaria a los no pobres pero de manera estratificada en funcion de la insercion
formal o informal en el mundo del trabajo (Martinez, 2007: 29). A lo que podria agregarse una demanda de
vivienda organizada para ejercer presion sobre el Estado, lo que, en un marco de escasez de recursos,
reduciria el “universalismo” a los sectores que pueden hacer oir suvoz, y tomar medidas coactivas.

Para Stephens & Fitzpatrick tanto los sistemas de seguridad social y los principales impuestos tienen |a
potencialidad de reducir las inequidades generadas por el mercado de trabajo, |o cual varia de un régimen
de bienestar social a otro, y esto puede reflejarse en el “consumo” de viviendas. Sin embargo los
instrumentos de una politica de vivienda social alteran el poder adquisitivo de las familias en relacion a la
vivienda en el sentido de ir contra la distribucion resultante del mercado o por el contrario, reforzandola
(Stephens & Fitzpatrick, 2007: 206).

La intervencion de actores en la ejecucion de la politica de vivienda social estaria condicionada por el
régimen de bienestar, por lo que mientras en Chile se esperaria una gestion privada y descentralizada de los
programas, es decir involucrando instancias de gobierno descentralizadas y empresas proveedoras de los
servicios, en Uruguay habria un centralismo y la participacion de corporaciones sociales asociadas al mundo
del trabaja o los partidos politicos (Hipotesis 3).
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Capitulo 2 |

Metodologia

La busqueda de respuestas a la pregunta que guia la presente investigacion, llevan a establecer un estudio
comparado de politicas, basicamente descriptivo y cualitativo. Procurandose dar cuenta de los programas
de vivienda social en el marco de los regimenes de bienestar social de Chile y Uruguay.

2.1| Disefio de investigacion

El disenio de investigacion es la l6gica que une la informacion que debe ser recolectada con la pregunta de
investigacion. Para este estudio se opto por un disefio de caso multiple, que si bien requiere mas tiempo y
recursos que un estudio de caso simple, hace mas fuerte la investigacion (Yin, 1989: 27, 52, 53). Los
estudios de casos multiples son para Yin lo mismo que habitualmente se conocen como estudios
comparativos de la ciencia politica (Yin, 1989: 52)

Los estudios de casos no buscan necesariamente descubrir relaciones causales universales entre variables
sino determinar como un grupo de factores opera dentro de algunos casos individuales, y en algunas
ocasiones realizar generalizaciones (Collier, Mahoney & Seawright, 2004, en Lodola, 2009: 13). Ademas los
estudios de caso son de gran utilidad para el desarrollo de conceptos y el refinamiento de mediciones
precisamente porque se basan en el analisis cercano y el conocimiento detallado de los casos (Adcock y
Collier 2001; Bowman, Lehoucq, y Mahoney 2005; Mahoney 2007, en Lodola, 2009: 15). Se podra obtener
una “generalizacion analitica”, distinta a la estadistica, en base a la teoria de los regimenes de bienestar
desarrollada en el marco teorico (Yin, 1989: 38).

Un estudio de caso multiple permite realizar un estudio comparativo, cuya funcion distintiva es su utilidad
para calibrar las percepciones que del mundo se tienen (Pérez Lifidan, 2008: 5). El comparar cumple
importantes funciones cuando se trata de describir la realidad, mientras que en el contexto de
descubrimiento, ayuda a formar nuevos conceptos, en el contexto de justificacion, resulta necesario para
ejercer cualquier forma de inferencia descriptiva. También cuando se trata de explicar la vida politica,
donde en el contexto de descubrimiento, sirve para la formulacion de hipotesis, y en el de justificacion
resulta util, pero a menudo demasiado débil, para ejercer la inferencia causal (Pérez Lifian, 2008: 4).

Este o es un estudio de caso holistico, sino integrado (embedded), ya que se analizan las subunidades
(programas) que componen la politica de vivienda, conllevando el riesgo de focalizarse en los programas y
fallar en el retorno al nivel de la politica. Es decir que el tema de interés de la investigacion termine
convirtiéndose en el contexto y no en el objetivo original (Yin, 1989: 50).

2.2| Seleccion de los casos y unidad de analisis

La seleccion de cada caso debe realizarse bajo alguno de estos criterios: a) Predice resultados similares (una
replicacion literal), 0 b) produce los resultados contrarios pero por razones predichas (replicacion teorica).
En esta investigacion se utiliza el segundo criterio, aunque para Yin debiera considerar mas casos (Yin,
1989: 53), si bien es un problema, por razones de tiempo y de extension de este trabajo no fue posible. La
replicacion tedrica requiere del desarrollo de un fuerte marco teorico, que especifique las condiciones bajo
las que se espera hallar determinados resultados (Yin, 1989: 54).

Los dos casos de estudio son Chile y Uruguay, los cuales seran estudiados a partir de programas de vivienda
(unidad de anadlisis) para la poblacion de menores recursos economicos. Se excluyen los programas para la

11



tercera edad, y otros casos particulares, asi como los que responden directamente al mercado de los
préstamos hipotecarios.

Una de las principales debilidades del analisis de pocos casos es que puede impedir eliminar explicaciones
alternativas que compiten con la hipotesis principal, ya que la presencia de estos factores coincide con el
comportamiento de la variable explicativa (Lijphart, 1971 en Pérez Lifian, 2008: 4).

Los programas de vivienda social son la variable dependiente, y como independientes se consideraran los
regimenes de bienestar y los actores sociales que juegan en la configuracion de dichas politicas. De todas
formas, estas dos ultimas variables son interdependientes.

Cuadro 1 | Clasificacion de los regimenes de bienestar de Chile y Uruguay

L 1930~ 1970/80*
1980 - 2000** | 1990 en adelante *** | “universalismo estratificado” | “regimenes duales” “excluyentes”
Liberal Estatal- productivista Chile
Corporativo Estatal - proteccionista | Uruguay
continental
Familiarista

fuente: Elaboracidn propia en base a * Filgueira (1998); **Filgueira (2001); ***Martinez

En esta investigacion se parte de un desconocimiento de los valores y caracteristicas de la variable
dependiente: los programas de vivienda social, intuyéndose una varianza entre los paises en la misma,
debido a la variable independiente: los regimenes de bienestar social. King, Keohane y Verba argumentaron
que los “disefios sin varianza” en la variable dependiente impiden realizar inferencias causales ciertas (King,
Keohane y Verba, 1994 en Pérez Lifidan, 2007: 9).

2.3| Operacionalizacién de conceptos tedricos.

Esta investigacion prioriza la validez de constructo, es decir, la que establece una correcta
operacionalizacion de los conceptos estudiados (Yin, 1989: 40). Los conceptos centrales en las hipotesis,
que nos permiten relacionar a las politicas de vivienda social con los regimenes de bienestar social son:
orientacion de la politica, desmercantilizacion y actores.

Cuadro 2 | Operacionalizacién de los conceptos

Conceptos | Valores esperables indicadores Fuente
c - Focalizada - Destinatarios de los | Textos de los programas de
33 o 8 - Estratificada programas vivienda oficiales y evaluaciones
% o =2 - Universalista - Mecanismo de asignacion investigaciones posteriores
- s ! sobre la distribucion efectiva de
i los beneficios
& Grados que varian entre una | - Componentes del | Textos de los programas
38 desmercantiliazcion total, donde el | financiamiento del acceso a la | oficiales
S Estado brindaria la vivienda sin | vivienda
% contraparte de las familias, a la | - Postulacion (requisitos para
S mercantilizacion total donde la | la..)
°E’ familia debe buscar en el mercado
3 la satisfaccion de su derecho a la
e vivienda.
- Estado: centralizados/ Textos de los programas de
e descentralizados vivienda oficiales y evaluaciones
g - Mercado: empresas investigaciones posteriores
2 - Familia sobre |a distribucion efectiva de
- Sociedad: sindicatos, juntas de los beneficios
vecinos, ONGs
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Para aumentar la validez de constructo una de las estrategias es contar con varias fuentes de informacion,
pero para este estudio se contd uUnicamente con informacion de tipo secundaria, por una parte los
documentos oficiales de los Ministerios de Vivienda, y por otra, con las evaluaciones a posteriori hechas
por los organismos oficiales, por la academia y por organizaciones de la sociedad civil, pero todas ellas con
metodologias, calidad y profundidad distintos.

2.4| Técnica: analisis de documentos

La técnica a utilizar fue el analisis de documentos, es decir que en todo caso son fuentes de datos
secundarias, cuantitativas y cualitativas. Las fuentes de informacion que se utilizaron fueron la legislacion y
documentos oficiales de las entidades relacionadas a la vivienda, y evaluaciones hechas en los propios
paises sobre sus programas de vivienda. No pudiéndose contar con evaluaciones/informes realizados por
organismos internacionales sobre el tema para el periodo estudiado.

Esta técnica tiene como ventajas el bajo costo, la no reactividad, es decir que el material es producido sin la
presencia e interaccion del investigador, y la historicidad, ya que el archivo de documentos permite el
acceso al pasado.

Sin embargo varias fueron las dificultades halladas. Por una parte la selectividad que de la produccion,
registro y archivo de los documentos realizan los organismos oficiales. El acceso a informacion de los
gobiernos de la ultima década no fue facil, sobre todo para el primer periodo de gobierno. Para el caso
chileno, se encontraron muy pocos documentos que expliquen la politica de vivienda, y se tuvo que
acceder a la informacion a través de fuentes indirectas. La informacion suele estar disponible en la pagina
web del MINVU, que al irse actualizando con el transcurso del tiempo, no guarda registro historico
accesible al publico. A su vez para el segundo periodo de ambos paises fue mas dificil hallar evaluaciones de
las politicas o programas por encontrarse muy cercanos en el tiempo a la realizacion de este trabajo.

Por otra parte la limitacion misma de la naturaleza secundaria del material documental, ya era informacion
producida con propositos diferentes a los que se le dio uso. Por lo tanto presentan limitaciones y rigideces
de partida que dificultan su uso. Se encuentra que la mayor dificultad ha sido hacer “dialogar” distintas
fuentes de informacion que provienen de distintos ambitos, porque los gobiernos son distintos, y la
academia ha tratado el tema bajo distintos marcos y énfasis: estudios urbanos, arquitectonicos,
segregacion social y ciencia politica.

Por ultimo, las evaluaciones gubernamentales cuentan con el sesgo de la orientacion politica de quien
evalua el periodo, quienes seguramente oculten o difundan informacion segun les sea conveniente. Para el
caso chileno, ambos gobiernos analizados son de la Concertacion, y las evaluaciones fueron hechas bajo su
mandato, mientras que en Uruguay los gobiernos fueron del Partido Colorado y del Frente Amplio, pero las
evaluaciones corresponden todas a este segundo.

2.5| Analisis

El plan de andlisis que se establecio y siguio fue el siguiente:

1) Establecer un marco historico, social y politico, de la segunda mitad del siglo XX, sobre el desarrollo de
las politicas de vivienda significativas de ambos paises.

2) Describir los programas de vivienda social de la ultima década, con énfasis en las continuidades y
disrupciones.

3) Senalar y analizar el papel de instituciones y actores (agencia) en las politicas de vivienda.

4) Relacionar la politica de vivienda con los regimenes de bienestar teorizados.

Para cada uno de los casos seleccionados, se realizo un analisis vertical descriptivo de las caracteristicas de
cada programa en las dimensiones conceptuales mas importantes: orientacion de la politica (destinatarios),
desmercantilizacion y actores. No teniéndose como linea de analisis el ahondar en la composicion y
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variacion temporal de la demanda, sino que el centro es el déficit, y la respuesta que frente a este asume el
Estado en el marco de unos determinados regimenes de bienestar.

2.6| Validez

En el punto 2.3 se analizo la validez de constructo, pero queda pendiente analizar la validez interna y
externa de esta investigacion.

Si bien este estudio es descriptivo, busca inferir ciertas relaciones entre los regimenes de bienestar y las
politicas de vivienda social, por lo que es importante la validez interna, es decir aquella que establece
relaciones de causalidad entre las variables. Ahora bien, en este estudio se presupone una relacion de
condicionamiento de la politica de vivienda por parte del régimen de bienestar. El régimen es tedricamente
anterior, ya que las teorias sobre los mismos no han considerado nunca como variable constitutiva a las
politicas de vivienda. Pero, puede darse que el estudio de las politicas de vivienda reforme |a teoria sobre
los mismos que actualmente se sostiene.

Para sostener la validez interna hay que vigilar el orden temporal de las variables, la covariacion entre
ambas, y la no posibilidad de una teoria rival (Shadish, Cook y Campbell, 2002: 53). En este caso la teoria
rival seria que el poder de la agencia en el dmbito de la vivienda fuese mayor al de la estructura del
régimen de bienestar social, por lo que arrojaria resultados distintos a los esperables. O que los regimenes
han sido imperfectamente caracterizados, por o que muestran un comportamiento anomalo.

Para los estudios de caso la validez externa estd dada por la posibilidad de generalizacion analitica,
diferente a la estadistica, es decir vincular el conjunto de resultados a una teoria mas amplia, en este caso
la de los regimenes de bienestar social (Yin, 1990: 43, 44). Pero la generalizacion no es automatica y
requeriria replicaciones de la investigacion. En este caso se ha realizado el estudio para dos paises, lo que
hace las veces de una réplica, pero sin duda seria necesario ampliar el estudio para sostener una teoria
sobre los regimenes latinoamericanos del tipo de Chile y Uruguay.
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Capitulo 3 | Chile

Introduccion

La Ley de Habitaciones Obreras de 1906 inaugurd mas de un siglo de politicas de vivienda social en Chile,
que a través de sucesivas experiencias ampliaron cuantitativamente el stock de viviendas para los sectores
ma3s pobres, especialmente entre 1950 y 2000. Esta dinamica ha estado interrelacionada con la presion
ejercida por un crecimiento demografico del 57% entre 1975 y 2005, y un nivel de poblacion urbana que
paso de ser del 68% en 1960, al 90 % para el 2005.

El Censo de Poblacion y de Vivienda 2002 reveld que el parque habitacional del pais era de 4,5 millones de
viviendas, de las cuales, segun el Banco Central de Chile (2001), 1.912.521 se habian construido entre 1980
y 2000, lo que representa el 43% del parque total (Rodriguez & Sugranyes, 2005: 59).

Sobre la base de! mismo censo, el MINVU establecid un requerimiento total por reposicion, allegamiento y
hacinamiento de 633.000 viviendas, donde la proporcion mayor referia a los dos primeros quintiles de
ingreso. A estos seles restaron los nucleos dependientes, es decir, aquellos que por su condicion no podian
acceder a una vivienda nueva, los datos del MINVU concluyeron que el requerimiento de construccion de
viviendas nuevas, ascendia a 543.542 unidades, de las cuales 375.000, corresponderian a los dos primeros
quintiles. Por otra parte, hubo que considerar también las viviendas a construir cada afo, pararesponder a
las nuevas necesidades derivadas de la constitucidon de nuevos hogares y de la reposicion por obsolescencia
del parque habitacional. La estimacion de la Fundacion para la Superacion de la Pobreza (1999) indicé que
por estas causas se requerian aproximadamente 74,000 nuevas unidades anuales (FSP, 2005: 159- 160).

Asi mismo dicho Censo indicaba que un 17,4% del stock (677.556 viviendas) requeria mejoras, pero solo
algunas podrian ser atendidas por programas existentes que referian al saneamiento, mientras quedarian
casi 500.000 unidades que requeririan mejorar su materialidad (FSP, 2005: 161).

Igualmente el déficit habitacional que arrojo el Censo 2002, es menor a los manejados en estudios previos:
el Mideplan, en un informe impacto politica habitacional de los afios noventa, calculd en 1998 un déficit de
1.000.881 viviendas, y la CEPAL estim6 en 1999, 1.045.194 viviendas (Sugranyes, 2005: 41).

A través de un recorrido historico por las programas de vivienda en los distintos periodos de gobierno, con
especial énfasis en la década de estudio, el siguiente desarrollo busca interrelacionar las politicas en esta
materia con las matrices de bienestar social, que para el caso chileno muestra un momento de quiebre con
la dictadura, pasando de un universalismo estratificado, en las tipologias de Filgueira, a una matriz estatal-
productivista, segun Martinez. Y mas lejanamente de un régimen corporativista a uno liberal/residual,
dadas la definicion de Esping-Andersen para los paises desarrollados.

3.1| Marco historico

3.1.1 | El problema de la vivienda y las soluciones en las décadas del 50 y 60

Distintas formas institucionales fueron haciéndose cargo de la demanda de vivienda en el marco del Estado,
desde la Ley de Habitaciones Obreras de 1906 pasando por varias leyes e instituciones, hasta llegar en 1936

a laCajade la Habitacion Popular. Esta centralizaba la administracion y recursos, y construia viviendas para
obreros, asi como facilitaba préstamos y subsidios para la construccion de viviendas econdmicas. De
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acuerdo a la matriz de bienestar, se vieron beneficiados los obreros, a través de sus organizaciones o
patronales. Concordante con ello en 1943 la Caja paso a depender del Ministerio de Trabajo (MINVU, 2004:
57, 80).

Para 1944 se legislo a través de la Ordenanza Especial de Urbanizacion y Construcciones Economicas, la
primera definicion de la vivienda economica aludiendo a sus estandares constructivos y no solo a su posible
precio de renta mensual o dividendos, como habia sido hasta ese momento, el cual no podia exceder “el
30% de dos y media veces el sueldo vital”. La misma ordenanza habilitaba la tolerancia a las viviendas
provisorias y de emergencia (relacionadas a las reconstrucciones tras los sismos). Los programas de
erradicacion de las poblaciones callampas comenzaron con la presidencia de Gabriel Gonzalez Videla
(1946-1952) y continuaron con los gobiernos de Ibanez (1952-1958) y Alessandri (1958~1964) (MINVU,
2004: 81, 84).

En 1953 se fusiono la Caja de la Habitacion con la Corporacion de Reconstruccion y Auxilio, dando lugar a la
Corporacion de la Vivienda (CORVI), dependiente del Ministerio de Obras Publicas. A la CORVI se le
sumaron |la Corporacion Nacional de Inversiones de Prevision, y el Banco del Estado de Chile, que realizaba
operaciones hipotecarias (MINVU, 2004: 84). Ademas es en el gobierno de Ibafiez donde se formulo por
primera vez un “Plan de Vivienda”, cuyas metas no llegaron a cumplirse.

Los afnos que van desde 1950 hasta principios de los 70, estuvieron marcados por el predominio de la
ocupacion ilegal de terrenos, como cara del problema habitacional que anteriormente era representado
por los conventillos, habitaciones alquiladas, y los arriendos de sitios, es decir, pequefios lotes de terreno
en la periferia rural de las ciudades (MINVU, 2004: 46). Las ocupaciones originadas por los primeros
“movimientos poblacionales” productos de las migraciones campo-ciudad, “tomaban” ilegalmente terrenos
baldios o propiedades agricolas en desuso, y armaban tiendas de campanas o construcciones livianas con
maderas y chapas de zinc, agregandoles banderas chilenas, elemento que hasta hoy dia presentes a
diferencia de otros paises. En estos anos proliferaron los asentamientos irregulares, conocidos como
poblaciones callampas (sinonimo de hongos, setas), por la rapidez con que se reproducian, de la noche a la
manana entre los afios 60 y 70, o campamentos, ya que durante el gobierno de la Unidad Popular muchas
de las ocupaciones “ilegales” de terreno fueron lideradas por grupos politicos que intentaron implantar en
ellas una organizacion de caracter paramilitar, y por tanto recibieron dicho nombre (Hidalgo, 2004: 224).

Por otra parte, el sector privado cred en 1951 la Camara Chilena de la Construccion'?, que reunia a las
empresas dedicadas a la industria de la construccion, a las inmobiliarias y a los propietarios de tierras
urbanas, lo que les daba un poder importante de presion sobre el Estado (Rubio, 2006: 199- 200). Esto
podria explicar el poco apoyo a la autoconstruccion y a las cooperativas que se tuvo en Chile, y la
resistencia de la Camara alas viviendas progresivas a partir de unidades basicas (viviendas incompletas).

La Ley del Plan Habitacional de 1959 del gobierno de Alessandri, se caracterizo por la incorporacion del
sector privado, la intencion de focalizar los esfuerzos en los sectores mas necesitados y por un alto grado
de planificacion. Dada la escasez de recursos, la autoconstruccion por parte de las familias en las
operaciones de erradicacion fue lo que completo las viviendas parcialmente construidas y la urbanizacion
minima entregada por el estado. Por otra parte, para atender a la clase media se creo el Sistema Nacional
de Ahorro y Préstamo (SINAP), mientras la CORVI atendia a los mas pobres (MINVU, 2004: 89-90). También
en los 60 se contaba con cooperativas de vivienda, que eran reguladas por el estado, y desde el sector
privado sin fines de lucro se destacaban INVICA y el Instituto de Vivienda Popular de Chile.

El programa del gobierno de Frei Montalva (1964- 1970), influenciado por las corrientes teoricas
impulsadas desde DESAL con la nocion de marginalidad, pasd a centrarse, no ya en la reactivacion

* La Camara Chilena de la Construccion {CChC) fue creada en 1951, y se constituyd como un grupo de presion institucionalizado,
capaz de incidir de forma directa en el desarrollo y consolidacion dei sistema de ahorro y préstamo, del bancario y del hipotecario,
asi como en la creacion del MINVU, del sistema legal y normativo para la consolidacion del sector de la construccion y en las bases
de un marco ideoldgico vigente en Chile hasta hoy {Sugranyes, 2005: 28).
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economica, sino en la redistribucion de recursos y la incorporacion a la sociedad de los sectores
“marginados”, a través de su movilizacion y organizacion por medio del fomento de las organizaciones de
base y la ley de Juntas de Vecinos, por lo cual este sector de la sociedad quedaba convocado a participar
como actor en la politica de vivienda. Esta politica de caracter populista, afianzo canales clientelares en la
distribucion de la asistencia del Estado (MINVU, 2004: 128, 129). En 1965 se creo el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo (MINVU), para coordinar a las instituciones gubernamentales (corporaciones)** que actuaban
sobre el problema de la vivienda.

Hay que destacar que la premisa inicial de este periodo fue construir “viviendas dignas” adaptadas a la
capacidad de pago de los asignatarios, por lo que la construccion promedio se redujo a 50 m2. Pero en
1967 se desmoronaron los presupuestos financieros y sociales del modelo: la presion inflacionaria hizo
recortar el gasto publico, la movilizacion social no fue ordenada, y mostro una creciente demanda. En este
escenario y sobre la marcha se fueron cambiando las “soluciones” entregadas por el gobierno, pasandose
de la casa CORVI de 60m2 hasta el punto de solo entregar el terreno sin servicios, todo enmarcado en el
Plan de Ahorro Popular (MINVU, 2004: 134- 135).

Luego de 1967, comenzaron a acelerarse las ocupaciones de los terrenos, y a pasar de ser un movimiento
social que reivindicaba la vivienda, a una fuerte arma de lucha de sectores que buscaba cambiar el sistema
establecido, transformandose en movimiento politico; tal fue el grado de intensificacion, que en 1971 hubo
en promedio una ocupacion ilegal de terreno diaria en Santiago de Chile (Sepulveda, 1998).

El gobierno de Allende (1970- 1973), de la Unidad Popular, definio que “la vivienda es un derecho
irrenunciable y es obligacion del Estado proporcionar vivienda a su pueblo y ella no puede ser objeto de
lucro”. Para ello planted un ambicioso programa de construccion de viviendas que no se correspondia a la
capacidadreal de la industria de la construccion en Chile. La propuesta fue conferir viviendas definitivas (no
evolutivas ni de emergencia), suprimiendo la autoconstruccion, por considerar que constituia una
explotacion para el trabajador por tener una doble ocupacion (y por tanto doble jornada laboral), que
encarecia la obra y reducia la calidad de la misma, al no tratarse de mano de obra especializada, y por
ultimo, porque no impactaba en el nivel de desempleo. Igualmente, frente a un déficit habitacional que se
estimaba en 600.000 unidades, debieron sumarse planes de emergencia (MINVU, 2004: 138- 141).

Si bien al principio era mas evidente la relacion de la obtencion de la vivienda con la adscripcion a alguna
categoria laboral, la misma se fue desdibujando frente a la fuerte y desbordante demanda de los sectores
mas pobres, la cual no pudo ser absorbida. El breve gobierno de la Union Popular, puso sin embargo sobre
el tapete el tema de la vivienda como parte del proyecto politico de cambio social, desde una concepcion
de que la misma no debia tener estandares diferenciales por ingresos, acercandose mas a una logica
universalista de distribucion del bienestar. Si se plantea la hipotesis de que Chile represento hasta 1970 un
régimen de tipo universalismo estratificado, a 1a luz de |as politicas de viviendas, se observa que a pesar de
los diversas modalidades que tomaron con cada cambio de gobierno, siempre implicaron una fuerte
presencia estatal en la produccion de viviendas, sobretodo para los sectores obreros y marginales,
manteniendo un cofinanciamiento para el resto de la sociedad.

3.1.2 | La matriz de bienestar y la vivienda social de Chile entre 1973 y 1989

La matriz de bienestar actual de Chile es la resultante de la combinacion de las reformas introducidas por el
régimen autoritario de Pinochet que goberno el pais entre 1973 y 1990, y las correcciones introducidas por
los subsiguientes cuatro gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia, de orientacion
centro-izquierda.

Las reformas pro mercado introducidas al modelo de desarrollo pudieron ser hechas porque la
competencia politica fue virtualmente eliminada, los sectores populares fueron desmovilizados y las

. Corporacion de la Vivienda (CORVI), Corporacion de Mejoramiento Urbano (CORMU), Corporacion de Servicios Habitacionales
{CORHABIT), Corporacion de Obras Urbanas (COU)
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coaliciones inter-clases que apoyaban el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones
fueron desarmadas (Alegre, 2007).

Durante la dictadura se privatizaron la seguridad social, la salud y la educacién, con una especial
focalizacion del gasto publico en los sectores mas pobres de |a sociedad. A esto se le sumo una reduccion
del gasto publico, descentralizacion y la inclusién de mecanismos de mercado e incentivos econdmicos en
el funcionamiento de los servicios (subsidios a la demanda, vouchers en educacién, facturacion por
atencion prestada en salud).

La focalizacion y acciones compensatorias estuvieron acompafnadas de la “tecnificacion” de la politica, a
traves de la encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN), que se ha aplicado cada 2 0 3
anos desde 1985, v la ficha de Caracterizacion Socioecondmica de hogares (CAS), instrumento que arroja un
puntaje que sirve para determinar quien tiene y quien no tiene acceso a la red de proteccion social'
(Raczynski, 2009: 4). En lo que respecta a la vivienda social, a partir del Decreto Supremo n262 de 1984, se
determino que la seleccion de los postulantes a las mismas debia realizarse en base a un puntaje obtenido
por la ponderacion del ahorro, el indice CAS, el tamafio del grupo familiar y la antigliedad de la postulacion.
En los noventa se reformo la ficha CAS, dando lugar a Ia CAS Il, para lo que fue necesario re encuestar a
350.000 familias que estaban postulando a la vivienda social. En el ultimo periodo de gobierno (2006-10), a
ficha CAS Il fue sustituida por la Ficha de Proteccion Social (FPS).

Central en las reformas introducidas la ha sido la desconcentracion territorial de las funciones ministeriales
desde 1974, mediante las Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI), responsables de ejecutar las
politicas regionales y coordinar la labor de los servicios de su sector de acuerdo a las instrucciones del
Intendente Regional y con las normas técnicas de los respectivos Ministerios. Los Servicios Regionales de
Vivienda y Urbanizacidon (SERVIU), creados en 1976, implicaron la fusidon de las cuatro corporaciones
(CORHABIT, CORVI, CORMU y COU).

A partir del golpe de Estado de 1973, la invasion de terrenos fue violentamente reprimida, conllevando a
una densificacion del stock de viviendas existentes, por parte de los nuevos habitantes, es decir
multiplicando las familias al interior de una misma vivienda: a este fendomeno se le llamé allegamiento
(Rebolledo, s/f: 20).

La politica de vivienda tardé en reformarse, siendo que hasta 1976, continud operando la estructura del
SINAP para los sectores de ingresos altos y medios, y el Ministerio para los sectores de bajos ingresos, hasta
que el SINAP quebro. Alli el Estado se retirdé de la funcidn de financiamiento y construccion de viviendas
permanentes, para concentrarse en el subsidio habitacional y las viviendas sociales (MINVU, 2004: 184).

Hacia 1978 el MINVU establecid el subsidio habitacional como instrumento que ha garantizado la
produccion masiva y sostenida hasta la fecha de viviendas sociales seriadas, y de bajo estandar. Este
instrumento ha tenido como objetivo reducir el déficit habitacional, acentuado el rol subsidiario del Estado
en una economia neoliberal {Sugranyes, 2005: 26).

El subsidio se concibid como un incentivo a la participacion de empresas constructoras en la produccion del
parque habitacional para los sectores mas pobres. El mismo se complementaba con el ahorro de las
familias, y posteriormente se introdujo al mercado financiero a través del crédito. El supuesto del subsidio a
la demanda, es que es la familia la responsable de hallarse una solucion habitacional en el mercado, y el
Estado solo completa el monto requerido para las familias de bajos ingresos. La vivienda dejo de
considerarse un derecho, parareconocerse como un bien.

" ademas de la ficha CAS y la Encuesta de Caracterizacion Nacional (CASEN); se elabord el primer Mapa de Puobreza del pais en
base a los datos censales de 1970, se instauro el Banco de Proyectos en la Oficina de Planificacion Nacional (hoy Ministerio de
Planificacion) y elabord una metodologia de evaluacion social (ex - ante) de proyectos,
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Definida en 1979, la politica habitacional empez06 a ser aplicada de forma masiva cuatro afios mas tarde. Ya
en la primera mitad de |a década de los ochenta el subsidio se aplicd unicamente en los programas de
erradicacion de “campamentos” ubicados en las zonas de mayores ingresos. El objetivo era borrar las
distorsiones que los campamentos provocaban sobre el mercado de suelos. Las soluciones habitacionales
que otorgaban las erradicaciones podian ser ampliadas en funcion de las necesidades y oportunidades de
sus habitantes, a pesar de que eran casas “terminadas”, ya que las mismas se ubicaban en lotes
individuales con superficies utiles superiores a los 100 m2. Dentro de la politica habitacional se incluyd
también la liberalizacion de suelo, para abaratar sus costos, y subsidios Unicamente para la construccion de
viviendas nuevas (MINVU, 2004: 184).

En los hechos el gobierno debio asumir un papel mas activo que el que tenia previsto ya que las empresas
constructoras y los bancos no se interesaban en edificar y financiar viviendas econdmicas. Abandond el
objetivo de transferirle al mercado la total responsabilidad de financiamiento de hipotecas, y paso a
contratar directamente con empresas privadas la construccion de viviendas de bajo costo, para distribuirlas
entre los beneficiarios inscriptos en una lista nacional (Rojas, 1999: 3).

Los programas que utilizaron el subsidio entregado en forma de voucher o certificado de subsidio para
adquirir una vivienda fueron: el Programa de Subsidio Habitacional (1978), el Subsidio Rural (1986), el
Programa Especial para Trabajadores (PET) (1985), y el Subsidio General Unificado (1984). En 1984 se crea
el Programa de Vivienda Bdsica a través de la promulgacion del D.S. N.62 de 1984, destinado a atender la
marginalidad habitacional, donde el SERVIU construia directamente las viviendas.

En definitiva, se esta ante el cambio abrupto matriz de bienestar, lo que se hace evidente en el caso de la
vivienda, con una definicion explicita de politicas subsidiarias a la accion de mercado, con la fe puesta en
éste como garante del bienestar social.

3.1.3 | Cambio de régimen politico, continuidad de la matriz de bienestar: las politicas sociales y de
vivienda de los gobiernos de la Concertacion en los 90

A decir de Huber, Chile transitd por una via rapida y radical de liberalizacion, privatizacion y desregulacion
de las politicas sociales y econdmicas, para una tardia, muy parcial y limitada recuperacion de la
intervencion estatal en la politica econdmica, y una fuerte recuperacion de las politicas para la reduccion de
la pobreza (Huber, 2002: 443).

Un estado liberal/residual y la persistencia de pocos actores del modelo de desarrollo anterior, fue el
resultado de 16 afos de dictadura, en un contexto marcado por un crecimiento econdomico constante
desde 1986, y una fuerte deuda social, que coloco al 40% de la poblacion en situacion de pobreza. Por lo
que los gobiernos subsiguientes han intentado la formula de crecimiento y equidad. La transicion
democratica a principios de los 90 implicé que la Concertacion de Partidos para la Democracia mantuviese
ciertos acuerdos transversales con el resto de las fuerzas politicas, para dar prioridad a la atencion a la
pobreza como eje de intervencion de las politicas (Raczynski, 2009: 4- 5). La pretension del Estado no
estuvo puesta en garantizar el bienestar de las personas, sino en maximizar las oportunidades para que los
individuos alcancen su bienestar sea cual sea la vision individual de bienestar que tengan (Olmos & Silva,
2010).

Los cambios se han dado con el sentido de desmercantilizar en algun grado areas clave de la politica publica
como educacion, salud y pensiones, incorporando componentes solidarios. Pero estos cambios han sido
graduales y no estructurales, por lo que no se puede considerar a la par del cambio de régimen politico un
cambio de matriz de bienestar, ya que los gobiernos democraticos han buscado amortiguar algunos de los
efectos mas regresivos e inequitativos de las reformas de los ochenta (Martinez, 2007: 35-37, 52; Midaglia,
2010: 9- 10).

Las politicas de este periodo lograron reducir la pobreza, pero mantuvieron la herencia de la alta
desigualdad social, resultado principalmente de una desigual distribucion del ingreso asociada a un
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mercado laboral que continuaba mostrando un alto nivel de desempleo e inestabilidad para el trabajo
asalariado, especialmente en los niveles educativo mas bajos (Raczynski, 2006, en Martinez, 2007: 36). Pero
también la desigualdad muestra el efecto estratificador de las politicas sociales que distingue, entre
quienes pueden y deben mercantilizar el manejo de sus riesgos, y quienes acceden a los servicios estatales
(Martinez, 2007: 36). Esping- Andersen plantea claramente que los estados de bienestar son en si mismos
sistemas de estratificacion, ya que son fuerzas activas en el ordenamiento de las relaciones sociales
(Esping- Andersen, 1990: 23).

La descentralizacion y la privatizacion, también debilitaron las posibilidades de acceso a servicios
universales. La salud y la prevision social quedaron atadas a la insercion en el mundo del trabajo, que como
ya se menciond para ciertos sectores de la sociedad seguia siendo problematico (Martinez, 2007: 36).
lgualmente en el marco de una vuelta fuerte del Estado en la provision del bienestar, pero de manera
residual, es decir con preeminencia en los sectores pobres, se aumento la inversion en educacion y salud,
como orientacion hacia el desarrollo del capital humano.

En lo que respecta a la politica habitacional, la misma tuvo que responder a la demanda contenida del
“allegamiento”, y se reformulo reconociendo el valor de la organizacion social al incorporar la postulacion
grupal. También se cred un sistema de acceso a la informacidn para los postulantes y se modificaron los
indicadores de necesidad habitacional y su ponderaciéon (ficha CAS Il) (FSP, 2005: 150). Al organizarse la
demanda para tener acceso colectivo al beneficio estatal, hubo una mayor posibilidad de que los usuarios
de las viviendas lograran apropiarse de ellas y de sus entornos (Sugranyes, 2005: 46).

En los noventa, se mantuvieron los programas de vivienda con subsidio para sectores pobres y medios
mencionados en la seccidn anterior, a los cuales se sumo en 1990 el de Vivienda Progresiva (PVP). En todos
los casos siempre se ha considerado Unicamente como modalidad de acceso a la vivienda, las unidades
nuevas en propiedad. La vivienda basica SERVIU, en esta década estuvo orientada a las familias allegadas o
arrendatarias, con ingresos mensuales de entre 3 y 8 UF'®, y con capacidad para el ahorro inicial y para
pagar el crédito posterior. La postulacion a la misma era individual o grupal, y se accedia a una vivienda
nueva sin terminaciones, compuesta de bano, cocina, estar-comedor y dos dormitorios. Las viviendas
podian estar pareadas en 1 o 2 pisos o en blocks de apartamentos de 3 pisos y su superficie edificada
variaba entre 38 y 42 m2. Estas viviendas forman parte de un conjunto habitacional urbanizado y equipado
con juegos infantiles, sede social y arborizacion (MINVU, 2004: 256).

En 1997 se formuld el Programa Chile Barrio, como una macropolitica intersectorial, que realizaba una
intervencion coordinada entre las areas de salud, educacion, acceso al empleo y vivienda, desde un
protagonismo local, a través de los gobiernos regionales y los municipios.

El pasaje a la democracia incrementa significativamente la actividad constructora, siendo que ya en 1991,
con el apoyo de un marcado incremento en la produccion habitacional netamente privada, se comenzo a
revertir la histdrica tendencia incremental del déficit habitacional. La reduccion del déficit, pasé a ser una
caracteristica de la politica habitacional chilena, excepcional en Latinoamérica y en paises de desarrollo
equivalente (FSP, 2005: 150).

En resumen la politica habitacional desarrollada en Chile durante los afios ochenta y noventa fue un éxito
numeéricamente, ya que con la construccion de 500 mil viviendas publicas se ha logrado reducir el déficit
habitacional, y superar el crecimiento vegetativo de la poblacion y de la formacion de nuevos hogares.
Todo esto fundado en un crecimiento extraordinario de la economia, y en una institucionalidad
centralizada y consolidada por encima de cambios en |la realidad politica. “A partir de un enlace financiero
entre el Estado, los usuarios y el mercado financiero, esta palitica ha estabilizado y rentabilizado la

 Unidad de Fomento {UF), es una unidad monetaria ajustada diariamente por la tasa estimada de inflacion. At 31 de diciembre de
2010 su valor era USS 43,8,
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construccion del porque residenciol, por encima de los altibajos de la coyuntura economica” (Sugranyes,
2005: 56).

Sin embargo, varios problemas se han detectado en la implementacion de los diversos programas: (i) la
desfocalizacion social con respecto a los dos primeros quintiles de la distribucidon del ingreso a nivel
nacional; (i) la mayor diversidad y complejidad de los programas no fueron acompafados de una
modernizacion institucional, por lo que hubieron problemas de fiscalizacion en los contratos de
construccion; (iii) al aumento del costo del suelo hizo que se aumentara la proporcion del gasto (inversion)
en él, en detrimento de la calidad de |la vivienda. Todo esto hizo crisis en 1997, con las llamadas “casas de
nylon”*%, lo que provocd la promulgacion de la Ley de Calidad de Vivienda. Por ultimo (iv) una baja
correlacion entre la localizacion de la demanda de vivienda social y la oferta, lo que provocé la movilizacion
de la poblacion “beneficiaria” a zonas periféricas, que muchas veces no poseian la capacidad de
infraestructura para recibir ese aumento poblacional, y termind concentrandose la pobreza (FSP, 2005:
152). La politica de vivienda ha contribuido de esta forma a profundizar la ya existente situacion de
segregacion socio-espacial de las ciudades chilenas.

3.2 | La “nueva politica de vivienda” (2001- 2006) y su perfeccionamiento (2006- 2010)

La primera década de gobierno democratico de la Concertacion, imprimio perfeccionamientos de tipo
técnico pero no politicos a los programas de vivienda social. En 2000, el presidente Ricardo Lagos sostuvo
que en Chile aun persistia la deuda de ser un pais mas igualitario, mas solidario, con mayor igualdad de
oportunidades y con redes mas eficaces de proteccion social. Esto ultimo tuvo como respuesta el pasar a
considerar al plan Chile Solidario como el inicio de un Sistema Nacional de Proteccion Social. Cabe agregar
que, en general, en este periodo se pudieron visualizar mayores componentes solidarios y un enfoque de
derechos en las politicas sociales.

En el tercer gobierno de la Concertacion (2000- 2006), el MINVU propuso una “nueva politica habitacional”
(2001), manteniendo el mismo mecanismo de financiamiento, y las lineas generales de las politicas
anteriores. La innovacion fue la eliminacion del crédito hipotecario unicamente para los sectores mas
pobres, pasando a ser una formula de ahorro de la familia y subsidio del gobierno, a los que podian
sumarse capitales de terceros. En 2002, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) de Chile suspendio
los créditos hipotecarios y ceso la construccion directa de viviendas. En 2004, el 96% de los recursos fue
destinado a los programas de subsidio y solo el 4% a programas de construccion ({ha, 2007: 2).

Dos ejes principales dieron forma a la nueva politica: una mayor focalizacion de los recursos estatales hacia
los sectores mas pobres, y la consolidacion de la gestion privada del subsidio habitacional, es decir de la
organizacion de la demanda, retirandose el estado del rol de productor de viviendas y otorgador de
créditos. Dos son los instrumentos creados para atender al 20% mas pobre de Chile: el Programa de
Vivienda Social Dindmica sin Deuda (VSDsD) y el Fondo Concursable para Proyectos Habitacionales
Solidarios, también llamado Fondo Solidario de Vivienda (FSV), que se sumaron a las ofertas tradicionales
de gestiondelegada (FSP, 2005: 153).

El programa Chile Barrio en este periodo fue complementado con el programa del MINVU Un Barrio para
mi familia. En 2003, el MINVU cerro el programa de Vivienda Basica SERVIU, que desde su creacion en 1984
concentraba la principal inversion habitacional del MINVU, sustituyéndolo por el Subsidio Habitacional
Titulo 1 (D.S. 40), que en los hechos cubrid a sectores de ingresos mas altos que los que atendia la vivienda
basica.

'® En el invierno de 1997 numerosas viviendas recién entregadas a sus propietarios se vieron seriamente afectadas por las
inclemencias de Ia lluvia que se dejé caer en la zona central de Chile y que repercutio con especial vigor en la ciudad de Santiago,
en la cual se vieron dafiadas casi 9.000 viviendas. Se le llame |as “casas de nylon”, por las largas cortinas de plastico que colgaban
en las fachadas como medida de emergencia.

21



En el gobierno de la presidenta Michelle Bachellet (2006- 2010) se hizo énfasis en la inclusion vy
participacion social, atendiendo distintas vulnerabilidades que no tenian necesariamente que ver con |a
pobreza, aumentando el componente de solidaridad en salud, prevision social, educacion y vivienda, y
promoviendo la formulacion de propuestas alternativas a las politicas por parte de la ciudadania a través de
Consejos. Se destaco en este periodo la reforma de la prevision social, la reforma de la educacion publica,
la expansion del Plan AUGE (Acceso Universal y Garantias Explicitas de Salud), y la nueva politica de
vivienda. El Sistema Nacional de Proteccion Social paso a seguir el ciclo de vida de las personas y las
familias, y se establece el programa Chile Crece Contigo para la atencion a la infancia, no solo pobre
(Raczynski, 2009). Hay un reconocimiento de que la politica habitacional ha sido “exitosa” en su
componente financiero, pero que requiere profundos cambios en tres ejes: cantidad, calidad e integralidad
con componentes redistributivos.

Mientras que en el gobierno de Lagos se habian entregado 581.596 subsidios habitacionales, los cuales se
correspondieron en un 96% a la adquisicion de una vivienda nueva o usada, en el periodo 2006-2009 se
otorgaron 715.086 subsidios habitacionales, es decir mas de un tercio de los subsidios otorgados en el
periodo 1990-2009. El 62% de los mismos fueron destinados a la adquisicion de una vivienda nueva o
usada, mientras que el restante 38% fueron para el mejoramiento y reparacion de viviendas existentes
(MINVU, 2010a: 23). Para este ultimo gobierno la inversion financiera se distribuyé en un 13% al
mejoramiento y reparacion de viviendasy un 87% para la adquisicion de viviendas (MINVU, 2010a: 24).

En el periodo estudiado (2000- 2009) el mapa institucional estuvo compuesto por organismos estatales,
organizaciones de la sociedad civil y el empresariado de la construccion, que llevaron en conjunto |3 politica
habitacional en el caso de la vivienda sociales asociadas al Fondo Solidario de Vivienda y la Vivienda
Dindmica sin Deuda.

Las Secretarias Ministeriales de Vivienda y Urbanismo (SEREMI) han tenido como funciones y ambitos de
accion la concrecion de la politica nacional de vivienda, urbanismo y equipamiento; la colaboracion directa
con los respectivos Intendentes en lo relativo a urbanismo y equipamiento; la programacion de la inversion
regional, promocion y difusion de las politicas de equipamiento comunitario; la preparacion del programa
de adquisicion de terrenos para los planes y realizacion de las evaluaciones correspondientes, teniendo en
cuenta las posibilidades de crecimiento de las areas urbanas; la realizacion de los estudios de la vialidad
urbana y elaboracion de los planes de conservacion de pavimentos.

Por su parte los Servicios de Vivienda y Urbanizacion (SERVIU) son entes descentralizados, encargados de
la ejecucion de la politica de vivienda. Sus funciones son realizar los estudios para la adquisicion de los
terrenos para los programas, y si corresponde remodelarlos y subdividirlos; ejecutar las obras de
urbanizacion o equipamiento comunitario en las poblaciones que construye o ya construidas.

Sin embargo, junto con la externalizacion de los planes de vivienda, muchas de las funciones de
intervencion de estos organismos han caido en desuso; particularmente se han convertido en organismos
pasivos respecto de la planificacion interna y desenvolvimiento de la urbe. Las SEREMIS se han concentrado
en su labor de contraparte técnica frente a los planes reguladores en cada region, desligdndose de temas
tales como el limite y la expansion urbana, y los SERVIU, se han dedicado al FSV (FSP, 2010: 90- 91).

La institucionalidad del sector vivienda también ha acumulado una serie de activos a favor: informacion
territorial y observatorios; experiencia en crear y administrar programas urbanos, know how de normativa
urbanay politica urbana local, recursos humanos profesionales en el gobierno central y en universidades de
alta calificacion, flexibilidad para crear y financiar nuevos programas, y experiencia de didlogo con sectores
diversos de la ciudadania (FSP, 2010: 91).

En la historia habitacional chilena ha de destacarse también el papel de organizaciones sociales no
gubernamentales para atender el problema de la vivienda, una de ellas ha sido la Fundacion de viviendas
del Hogar de Cristo, que entre 1958 y 2006 habia (creado y) entregado mas de 400.000 viviendas de
emergencia (“mediaguas”), a familias que vivian en asentamientos irregulares o de allegadas.
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En el ambito universitario, se han destacado como actores relevantes la Facultad de Arquitectura y
Urbanismo de la Universidad de Chile, y principalmente el Instituto de la Vivienda (INVI), y la Facultad de
Arquitectura de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, que impulsé el concurso Elemental. Este fue un
concurso, lanzado en 2003 de manera internacional, que busco involucrar a estudiantes y arquitectos en la
elaboracion para la posterior construccion de 7 proyectos de Vivienda Dinamica sin Deuda, bajo el desafio
de buen diseno y calidad a bajo costo.

3.2.1 | Fondo Solidario de Vivienda

En 2001 se cred el Fondo Concursable para Proyectos Habitacionales Solidarios para gestionar la VSDsD a
partir del DS 155, que se ha dado en llamar Fondo Solidario de Vivienda (FSV). El mecanismo de
funcionamiento ha sido la adjudicacion de subsidios habitacionales mediante la seleccion de proyectos
generados por instituciones intermedias como municipios, fundaciones, ONGs y corporaciones, quienes
también se encargaban de organizar la demanda.

En 2005 a través del DS 174 se reformé el Reglamento del Fondo Solidario de Vivienda (FSV). El fin fue
mejorar la calidad de las viviendas del programa con énfasis en la integracion de las familias mas pobres,
para lo cual se busco trabajar en tres lineas:

* Disminuir el déficit habitacional focalizando en las familias que viven en situacion de pobreza.

* Garantizar 1a calidad de las viviendas mejorando su estandar en los procesos de disefio y construccion.

* Promover la integracion social procurando que las viviendas se encuentren insertas en barrios y ciudades
consolidadas (mejor localizacion, servicios y redes), que respondan a las necesidades de las familias y
acojan su participacion.

Para ello se dispuso de mas fondos, se hizo énfasis en los Planes de Habilitacion Social (PHS), y se
aumentaron las exigencias técnicas. Por otra parte la ficha CAS Il fue sustituida por la Ficha de Proteccion
Social (FPS).

Este programa se ha ido consolidando en el correr de la década, constituyéndose como la alternativa
predominante para los sectores de menores ingresos, y remplazando al programa de Vivienda Basica
SERVIU. En los siguientes parrafos se expondran las continuidades y disrupciones de este programa a lo
largo de la década.

Destinatarios. Este programa estuvo originalmente destinado a dar solucion habitacional a familias que se
encontraban bajo la linea de pobreza (puntaje CAS Il igual o inferior a 543 puntos), que integraban grupos
previamente organizados con personeria juridica, que no hubieran obtenido anteriormente un subsidio
habitacional, y que se encontraran inscritos en el Registro Unico de inscritos del SERVIU.

Para el primer periodo, se observa que la focalizacion, hecha en base al puntaje CAS, fue adecuada si se
analizan los beneficiarios segun decil de ingreso, pero no es tan evidente cuando éstos se clasifican de
manera mas confiable segun 1a linea de pobreza, donde se observa una desfocalizacion aun significativa,
con un 22% de beneficiarios por sobre la linea, constituyendo poblacion no pobre (FSP, 2005: 156, 157).

A partir de 2005, la poblacion objetivo original paso a acogerse bajo el FSV |, mientras que se creo el FSV II
para aquellas que no califican bajo la linea de pobreza, pero debido a su fragilidad econdmica o
inestabilidad laboral tienen dificultades para obtener un crédito hipotecario. El puntaje que da la FPS es
ajustado con las condiciones en que habita la familia (hacinamiento, allegamiento, etc.), dando el de
Carencia Habitacional, que es el puntaje definitivo para postular a un subsidio del FSV (MINVU, 2008).

El FSV otorga un subsidio habitacional para compra o construccion de una vivienda. Mientras que la compra
de vivienda es la Unica opcion para quienes utilizan el FSV I, el FSV | permite: a) construir un conjunto de
viviendas en un terreno nuevo, para comités de entre 10 y 300 familias; b) construir una vivienda en un
terreno propio (sitio residente), o ¢) en el que se vive de allegado (densificacion predial), siendo que para la
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construccion de esta segunda vivienda se debe contar con un terreno de al menos 100m2; d) compra,
reciclaje y subdivision de edificaciones antiguas, que den lugar a al menos 2 viviendas; e) o comprar una
vivienda ya construida, nueva o usada.

Acceso y financiamiento. La eliminacion del préstamo hipotecario para los mas pobres es el hecho que en
esta década destaca de la politica de vivienda social, manteniéndose el cofinanciamiento a través de la
combinacién del ahorro familiar (10 UF) con el subsidio habitacional del MINVU. Unicamente el FSV I
mantiene un componente de crédito hipotecario, que es gestionado frente a un banco o entidad privada.
También existe la posibilidad de sumar aportes adicionales de otras instituciones o de privados, los cuales
deben ser gestionados por el Comité de Vivienda.

A partir de 2005 al financiamiento de las soluciones habitacionales enmarcadas en el FSV |, se |le agrega la
posibilidad de obtener subsidios complementarios" para equipamiento o compra de terrenos. El subsidio
que mas se destaca es el Subsidio a la localizacion para la construccidon en nuevos terrenos y densificacion
predial. Con el mismo se buscé asegurar que las viviendas sociales no se construyesen exclusivamente en la
periferia de las ciudades. A través del mismo se habilitaron terrenos “baratos” bien localizados, pero que
requerian del mejoramiento del suelo (tratamiento de pendientes, drenajes y sistemas de evacuacion de
aguas de lluvias, rellenos, conexion a la red de saneamiento o eléctrica, demoliciones o despejes). Para su
acceso los conjuntos de viviendas no podian superar las 150 unidades.

Actores. El MINVU ha sido el responsable de planificar, coordinar y establecer las normas de
funcionamiento del FSV, y los SERVIU regionales los encargados de la coordinacion regional entre el
ministerio, los beneficiarios y las entidades privadas y publicas que participan en el programa, ademas de
revisar los proyectos y solicitudes, pagar los servicios de las EGIS y asignar los subsidios. Los municipios han
sido los responsables de aplicar la FPS, dar informacion sobre viviendas, terrenos y permisos, (MINVU,
2008: 9).

Cuadro 3 | Actores de la politica de vivienda social en Chile {2001 - 2009}

Nacional | Regional Local
Publicos | MINVU SEREMI y SERVIU | Municipios
Privados | EGIS EGIS Comité de Vivienda

Fuente: Elaboracion propia

El FSV introdujo como figura encargada de la gestion del subsidio, tanto para el caso de la postulacion
individual o grupal de la familia, a las Entidades Organizadoras de la demanda, con o sin fines de lucro, las
cuales podian ser Municipios, Corporaciones, Cooperativas, Fundaciones, o Entidades Prestadoras de
Asistencia Técnica inscritas en el Registro de Consultores del MINVU y del SERVIU de la region respectiva.
Las mismas han estado encargadas de apoyar la organizacion de grupos, preparar los proyectos, gestionar
los correspondientes permisos y aprobaciones, ademds de presentar los grupos y sus correspondientes
proyectos a los concursos regionales y controlar el plan de ahorro comprometido, asi como firmar el
convenio con la SEREMI de Vivienda de la regidon donde operan (MINVU, 2004:311; MINVU, 2008). Esta
descentralizacion de la gestion habitacional por parte del Estado, permite vislumbrar de manera mas clara
el “subsidio a la demanda”, ya que el MINVU en vez de licitar la oferta de subsidios a empresas
constructoras, llama a la presentacion de proyectos elaborados desde la especificidad de cada contexto
local. Junto al subsidio, se otorga asistencia técnica a los proyectos seleccionados para la contratacion y
ejecucion de las obras, y el Plan de Habilitacion Social, el cual reune una serie de actividades para que la
familia tome decisiones sobre las caracteristicas y calidad de su vivienda, se responsabilice de su
manutencion y cuidado, y se integre a su red social para alcanzar una mejor calidad de vida en su nueva
vivienda (MINVU, 2008). A partir del 2005 las Entidades Organizadoras pasaron a ser £ntidades de Gestion
Inmobiliaria Social (EGIS).

7/ S 5
Y Ver subsidios complementarios en Anexo 2
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La EGIS ademas, debe brindar un listado con las instituciones que prestan servicios a familias vulnerables en
la zona donde se encuentre la vivienda (centros educativos y de atencion de salud, transporte publicos,
lugares de pago de agua, electricidad y otros servicios). En los casos en que correspondiera, también debe
disefiar el proyecto de loteo, de arquitectura y estructura, y de urbanizacion del conjunto habitacional para
presentarlo al SERViU, previa aprobacion de las familias, asi como ayudarlas a buscar el terreno (MINVU,
2008: 9).

En 2005 ya era posible advertir que la organizacion de la demanda habia carecido de una regularizacion
clara. En los hechos, entidades asociadas a empresas constructoras habian comenzado a jugar un papel
creciente como organizadores de demanda, lo que se tradujo en numerosos proyectos en los que no existia
una real contraparte, que sea profesional y técnicamente independiente frente a los constructores, con lo
que se introduce una seria distorsion a un aspecto esencial del programa (FSP, 2005: 154- 156).

Sagredo sefala que, para los afios 2007 a 2009, la mayoria de las EGIS de |la Region Metropolitana eran de
tipo privada con fines de lucro (78%), y a su vez la mayoria de las familias optaban por ser asesoradas por
este tipo de EGIS, lo que condujo a que fueran quienes gestionaron mayores montos de subsidios (Sagredo,
2010: 2). Se siguid dando el caso de la presencia encubierta de empresas constructoras como EGIS, a traves
de filiales, lo que provoca el efecto perverso de anular la contraparte de la ofertay la organizacion de la
demanda. Se produce asi un desbalance de fuerzas en detrimento de la capacidad negociadora de los
grupos de bajos ingresos (FSP, 2010: 105-106). Entre 2006 y el primer semestre de 2009 las EGIS con mayor
numero de familias beneficiadas a nivel nacional fueron la Corporacidon Habitacional de la Camara Chilena
de la Construccion, cinco empresas inmobiliarias, y la ONG Fundacion Un Techo para Chile (MINVU, 2009).

Desde la primera etapa, el FSV busco trabajar con familias organizadas en un Comité de Vivienda, de un
minimo de 10 familias cuando se trataba de construccion de vivienda nueva, pudiendo ser menos para los
casos de adquisicion y rehabilitacion de cités®, y de adquisicion, rehabilitacion y subdivision de edificios
antiguos. El Comité de Vivienda que representa a las familias frente a las otras organizaciones que
participan del proceso del subsidio habitacional, posee una directiva cuando se trata de construccion de
vivienda. La postulacion parala compra de vivienda ya existente (FSV I o FSV II) es individual.

3.2.2 | Proyectos de Integracion Social

Con el fin de favorecer la integracion social, se aprobo la presentacion de proyectos que incluyesen hogares
beneficiarios del FSV | y/o FSV Il y del Subsidio Habitacional General regulado por el Decreto Supremo n®
40", destinado a sectores sociales de ingresos medios. Las personas que aplican su Subsidio Habitacional
del DS 40 en estos proyectos obtienen un bono adicional de 100 UF. Estos proyectos podian ser tanto para
construccién como compra de vivienda de hasta 150 unidades. Su composicion tenia que ser de un minimo
de 30% para los hogares del FSV y otro30% para los del DS 40, el restante 40% es de libre disponibilidad

3.2.3 | Viviendas de Accién SERVIU

Si bien la “nueva politica habitacional” se enfocd en tercerizar la gestion del subsidio, los SERVIU igual
tuvieron que ejecutar directamente la VSDsD. El MINVU contrataba la construccion de estas viviendas en
aquellos lugares donde no se generaron proyectos mediante el FSV. En definitiva este ha sido un programa
residual, que fue declinando en el correr del periodo estudiado.

Destinatarios. Este programa estuvo destinado a dar acceso a la vivienda preferentemente a los hogares
del primer quintil de la poblacion, y que por tanto no podian obtener créditos en entidades financieras. Se
incorporo el concepto de “Postulantes en Condicion Extrema” para definir la poblacion objetivo de este

B Tipo de construccion colectiva, de principio del siglo XX, compuesta de agrupaciones de casas pequeias parecidas, en torno a un
pasaje sin salida, sue es acceso comun, para todas las viviendas de igual disefio, |las que pueden estar planteadas en uno o dos
niveles.

¥ 0S5 40 es del afto 2004
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programa (MINVU, 2004: 307). El puntaje CAS Il debia corresponderse con el puntaje de corte de la linea de
pobreza elaborado por el MIDEPLAN sobre la base de la Encuesta CASEN 2000.

Acceso y financiamiento. A los hogares se les exigia un ahorro minimo de 10 UF, a los cuales se les sumaba
un subsidio directo maximo de 280 UF, del cual como maximo 180 UF podian ser destinados a la
construccion, y 120 UF para el terreno y la urbanizacion (MINVU, 2004: 315). Se exigia como requisitos para
la postulacion que los interesados se encontraran inscriptos en los Registros del SERVIU, no poseyeran
vivienda, no hubieran sido beneficiados anteriormente con vivienda o subsidio habitacional proporcionado
por el Estado o las Municipalidades, Y contaran con la encuesta CAS vigente (MINVU, 2004: 315).

Actores. Como se menciond, este programa fue gestionado directamente por el SERVIU, y el gobierno, a
través de su instancia ejecutora de programas sociales, FOSIS (Fondo de Solidaridad e Inversion Social),
prestaba asistencia técnica en la fase de instalacion de los usuarios en las nuevas viviendas sociales
dindmicas (Sugranyes, 2005: 54).

3.2.4 | Consideraciones finales

Cabe hacer ciertas observaciones sobre este ultimo periodo de la politica de vivienda social chilena,
principalmente sobre el FSV. Por una parte, para 2005, aun la flexibilidad constructiva propuesta por el
mismo, no se habia traducido en una diversidad de tipologias de proyectos. A su vez, a pesar del traspaso
de la responsabilidad de completar la vivienda a los hogares, el programa no ha proveido a las familias de
herramientas de apoyo efectivas para lograr la ampliacion de esta vivienda progresiva (Castillo e Hidalgo,
2007: 153).

Tampoco para esa fecha se habia abordado el tema de la gestion del suelo y localizacion de la vivienda
social. En 1a nueva periferia se siguid concentrando la pobreza en alta densidad y con una extremada
fragmentacion del suelo por sus lotes de 50 m2 (Sugranyes, 2005: 53-54). Se ha observado que en las
principales ciudades de Chile (Santiago, Valparaiso, Concepcion) sigue habiendo un grave problema de
segregacion, y una limitada oferta de vivienda nueva. La oferta de vivienda social no ha estado orientada
por la demanda, sino por la oferta de suelo de bajo costo. Si antes habia comunas que concentraban este
tipo de viviendas, principalmente en las periferias, hoy hay una tendencia a la concentracion fuera de la
urbe?, en poblados mas alejados o creados ad hoc, en el medio del campo. El hecho de que el subsidio de
localizacion no impide este desplazamiento se debe a que el MINVU extendio su aplicacion a localidades de
mas de 5.000 habitantes. Si bien hay EGIS que desarrollaron proyectos muy bien ubicados gracias al poder
adquisitivo que da el subsidio, este dejo de ser un estimulo para encontrar buenas ubicaciones al interior
de las ciudades (FSP, 2010: 105-106).

También se ha consolidado una tendencia al abandono de la gestion habitacional por parte de los SERVIU.
Si bien se han incorporado en la ultima década otros actores que en algunos casos juegan un papel
innovador en la gestion inmobiliaria social, ello no tendria por que liberar a los SERVIU de gestionar
integralmente la politica habitacional de interés social, generando proyectos, y con una preocupacion por la
integracion social, especialmente en lo que refiere al tema del suelo (FSP, 2010:107).

Por otra parte hay que destacar los avances de este periodo de politica habitacional, aunque aun no existan
evaluaciones importantes sobre los programas. Se destaca el mejoramiento de los estandares de calidad de
las viviendas sociales, tanto en la reglamentacion térmica, como en el establecimiento de dimensiones
minimas de cada recinto de |a casa. El tamario de la vivienda social ha tenido una evolucion positiva: desde
36,6 m2 promedio de superficie, en las viviendas basicas construidas en 1990 hasta cerca de 45 m2 en las
construidas en el marco del Fondo Solidario de Vivienda (FSP, 2010: 109).

% para el caso de Santiago, las viviendas sociales solian concentrarse en las comunas de La Pintana, Cerro Navia y Puente Alto, y
actualmente lo hacen en las localidades de Buin, Paine, Isla de Maipo y El Monte,
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Por ultimo hay que resaltar la diversificacion de los programas, que antes estaban orientados casi
exclusivamente a la produccion de nuevas viviendas, y que hoy llegan a asumir modalidades mas complejas
porque atienden también intervenciones individuales. Los proyectos de integracion social, han sido una
innovacion que ademds de avanzar hacia una mayor integracion a la interna del grupo de familias
mezcladas, habilita una mejor localizacion al sumar mayor niumero de subsidios (FSP, 2010: 107).

3.3 | Conclusiones

Los sucesivos gobiernos chilenos desarrollaron durante todo el siglo XX diversas politicas para dar acceso a
la vivienda a los sectores populares, ensayando distintas formulas, siendo la establecida durante la
dictadura, la de los subsidios a la demanda, la cual se ha consolidado como unica opcion. Asi, los enormes
esfuerzos realizados en materia de vivienda por la Concertacion, no han apuntado a cambiar las reglas de
juego de un régimen de bienestar social que, bajo Pinochet, abrazé por completo las ideas y practicas del
neoliberalismo, apoyado fuertemente en el mercado como proveedor legitimo de bienestar (Huber, 2002).
Los cambios politicos han permitido dar continuidad al modelo, catalogado como “exitoso” y ejemplo para
el resto de Latinoamérica. En este marco se ha desarrollado una politica habitacional que se destaca
porque ha logrado un camino de absorcion del déficit cuantitativo de viviendas.

Sin duda existe una fuerte presencia estatal en materia de vivienda, con una escala de accesos y beneficios
estratificados de acuerdo a la posicion en el mercado de las familias, atendiendo prioritariamente a los
sectores de ingresos bajos y medios. Bajo este régimen, recibir beneficios estatales ha estado relacionado
con demostrar las necesidades por medio de algun tipo de evaluacién, que en estecaso es la ficha CASo la
FPS. Si bien desde le punto de vista técnico se destaca la estabilidad de estas herramientas, cabe el riesgo
de que los puntajes ademds funcionen como estigmatizadores. De hecho la existencia de atencion a la
carencia de vivienda de los sectores mas pobres, no necesariamente lleva a una desmercantilizacion de
este derecho social, si no logra emancipar realmente a los individuos de la dependencia del mercado para
ejercerlo. Bajo estrictas reglas para el otorgamiento de beneficios el Estado estimula al mercado
subsidiando esquemas de bienestar privados, que minimizan asi la desmercantilizacion, y establece una
orden de estratificacion donde estan los receptores de las politicas de bienestar, y el resto que accede al
bienestar social via mercado. Es decir, que por esta via lo que se termina haciendo es fortaleciendo al
mercado, porque toda la poblacidn, aun quienes “fallan” en el mercado, son animados a contratar servicios
de bienestar en el sector privado (Esping- Andersen, 1990:22, 26- 27).

En orden de desmercantilizar el acceso a la vivienda, es que el Estado chileno en esta década elimind el
componente del crédito para atender a las familias mas pobres, costo que es asumido por el gobierno a
través de un aumento en los montos del subsidio. Sin embargo, el subsidio sigue siendo comido por el
precio del suelo, en detrimento de la calidad de la vivienda.

Por otra parte se paso a delegar |la gestion de la politica en el sector privado y en los gobiernos regionales,
pero aun sin una capacidad para controlar y evaluar la labor de las EGIS, de modo que se vayan generando
antecedentes para los futuros usuarios.

La gran acumulacion en conocimientos e implementacion de diversos programas de vivienda podrian

generar la base para ahondar en cambios cualitativos de las politicas de vivienda, entendiéndola como
parte de la cuestion del bienestar, que va mas alla del enfoque anti-pobreza.
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Capitulo 4 | Uruguay

Introduccion

El problema de la vivienda en Uruguay, a diferencia de la mayoria de los paises latinoamericanos no se
inscribe en un marco de crecimiento de la poblacion. El pais se anticipd en realizar su primera transicion
demografica en al menos treinta afios al resto de los paises del continente, los que en su gran mayoria
iniciaron este proceso en el correr de las décadas del cincuenta y sesenta. Es asi que hacia fines del siglo XX,
Uruguay inicia su “segunda transicion demografica” temprana (Pellegrino, A; et al., 2008). Se puede sefalar,
también, que la tasa de formacion de hogar urbano (1,9% en el periodo 1996-2003), ha sido mayor que la
tasa de crecimiento poblacional urbano (1.3 %), debido a la reduccion gradual del tamano del hogar de 3.2
(1996) a 3.1 (2003) (MVOTMA, 2005: 85).

Montevideo, capital del Uruguay, ha mostrado una reduccion de su poblacion en el periodo intercensal
1996 (1.344.839) a 2004 (1.325.968), pero un crecimiento estimado del 10% anual de la poblacién en los
asentamientos informales que extienden la mancha urbana de la ciudad. Es asi que se infiere el abandono
del mercado formal de la vivienda como estrategia de sobrevivencia. En paralelo se produjo un vaciamiento
de las dreas centrales urbanas: 35 barrios del area central perdieron 50.000 habitantes en el periodo
intercensal 1985-1996, casi el 10 % de la poblacion (MVOTMA, 2005: 80, 82).

El MVOTMA estimd que el déficit cuantitativo en vivienda en el afio 2000, era de 62.868 unidades,
basandose en los ultimos censos de poblacion (1985 y 1996) y la Encuesta Continua de Hogares (ECH). Pero
el anadlisis del déficit cualitativo mostraba que han aumentado un 150% los hogares en situacion de
hacinamiento, crecié el numero de viviendas no conectadas a sistemas de evacuacion de saneamiento, y
aumentaron de 27.000 en 1985 a 49.889 en 1996 el numero de viviendas construidas con materiales de
desecho o livianos, no admisibles dentro de los estandares minimos habitacionales (MVOTMA, 2000: 43-56,
en Traversa, 2004: 57). Un estudio realizado en el marco de la Comisidn Social Consultiva de la Universidad
de la Republica - Facultad de Arquitectura estimo el déficit cuantitativo en 60.000 viviendas, de acuerdo a
datos del Censo de 1996, y al actualizarlo por los datos del censo Fase 1 de 2004, éste se habria
incrementado a 80.000 viviendas (MVOTMA, 2005: 87).

Otro estudio de 2006, hecho en base a los Censos poblacionales y la Encuesta Nacional de Hogares
Ampliada (ENHA), mostraria como entre 1996 y 2004, periodo entre dos censos, el déficit se transformo en
superadvit, comparando numero de viviendas ocupadas con el crecimiento del numero de hogares. Para
2004 se observo un incremento en 50.000 viviendas ocupadas (5,4%), pero no puede compararse con
precision con el numero de hogares, por el uso de distintas metodologias en ambas mediciones
(Casacuberta, 2006).

En las siguientes secciones de este capitulo se hard una presentacion de las distintas politicas de vivienda
social a partir de la segunda mitad de siglo, lo que en Uruguay se traduce a acciones de importancia recién
a fines de los sesenta, a la luz de las configuraciones del régimen de bienestar social. En términos generales
entodo el siglo XX se estimulo la propiedad privada de la vivienda (Aristondo, 2005).
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4.1 | Marco historico
4.1.1| El problema de la vivienda y las soluciones en las décadas del 50 y 60

Entre fines del siglo XIX y principios del XX se ensayaron distintas leyes y programas que buscaron
propender mejores condiciones habitacionales y de acceso a la vivienda a los sectores obreros. En 1892 fue
creado el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), el cual si bien surge en la orbita privada, pasan sus
acciones totalmente al Estado (Ley 4005) en 1912, convirtiéndose en un actor clave en las politicas de
vivienda del pais hasta el afo 2002. En la constitucion de 1934, se establece la responsabilidad del Estado
en brindar viviendas para los obreros. Como hecho significativo, en 1937 se crea el Instituto Nacional de
Viviendas Economicas (INVE), dependiente del Ministerio de Obras Publicas.

El andlisis de la produccion de vivienda por parte de organismos publicos entre 1940 y 1962, evidencia que
no tuvieron peso en la produccion habitacional del pais, por mas que absorbieron muchas veces la atencion
de la opinion publica y de los gobernantes, “han sido tan desproporcionadamente reducidos en relacion con
el problema habitacional, que deben ser considerados mds como manifestaciones simbdlicas del deseo de
hacer algo, que intervenciones capaces de alterar la situacion habitacional” (Terra, 1971: 8). En los hechos
en dicho periodo el sector publico construyo 1 vivienda cada 25 que hicieron los privados, y se destaco,
también el mayor impacto en la situacion habitacional, el volumen de construcciones beneficiados por la
politica estatal de créditos al sector privado (Terra, 1971: 9). A su vez, para 1963 la proporcion de familias
propietarias (46%) y la de inquilinas (48%) eran casi igual, preponderando en ambas colas de la distribucion
delingreso lapropiedad de la vivienda (Terra, 1971: 32-33).

En base al Censo de Poblacion y Vivienda de 1963, se estimo el déficit habitacional en 85.000 unidades a
nivel nacional, siendo que 37.000 correspondian al medio rural disperso, generalmente a trabajadores
rurales que lejos estaban de cualquier tipo de cobertura social. Es asi que a impulsos de Alberto Gallinal, se
aprobo en 1967 la Ley 13.640 que creaba recursos para el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda
insalubre Rural (MEVIR), el cual combina recursos financieros propios con organizaciones de obra en base a
la ayuda mutua y la autoconstruccion.

El contexto de los sesenta, a nivel politico y economico, era de una creciente inflacion, gran déficit fiscal, y
recesion, donde la industria de la construccion se hallaba paralizada. El INVE tenia un convenio con el BID,
para construir 1000 viviendas economicas por afo, pero al carecer de la contraparte financiera nacional,
era inejecutable. La forma de trabajo del INVE, hasta la Ley de Vivienda de 1968, no referia a ninguna
planificacion, sino a la disponibilidad de presupuesto. Por su parte el BHU, debido a la devaluacion de la
moneda, tenia retornos que no lograban la regeneracion de la actividad, y su accionar estuvo muy limitada
a ciertas intervenciones puntuales correspondientes a amiguismos politicos (Cecilio, 2008: 21-22).

Sustentado en la ideologia de la teoria de planificacion del desarrollo sostenida por la CEPAL y los modelos
desarrollistas que comienzan a gestarse en América en el marco de la Alianza para el Progreso, es que la
Comision de Inversiones y Desarrollo Economico (CIDE) realizo un estudio de la problematica a nivel
nacional, a partir del cual en 1965 se produce el primer Plan Nacional de Vivienda. Este Plan reconocia a la
vivienda como un derecho de toda familia, y como inseparable del desarrollo economico del pais, a su vez
incluyo una planificacion a 10 afios, y otro a 2 aios (Boronat & Risso, 1992: 9-10).

En este marco y dentro de estos lineamientos se sanciona en 1968 la Ley Nacional de Vivienda (13.728) que
considera la construccion de viviendas como parte esencial del esfuerzo econdomico nacional. La estructura
institucional definida para llevar adelante los planes fue: la Direccion Nacional de Vivienda (DINAVI), el BHU
como organismo exclusivamente financiero que formalizaria el financiamiento y el INVE como drgano
central de la produccion de viviendas por el sistema publico. A su vez, en el texto de la misma se especifico
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técnicamente el tipo de vivienda que debia ser construida (“vivienda adecuada”?'), asi como se clasificaron

los préstamos segun los beneficiarios, siempre en UR?, ya que se exigia la devolucion total de los
préstamos en su valor actualizado. En su redaccion no definia las prioridades de los préstamos ni de los
subsidios (Aristondo, 2005), asi como no contenia ningun programa de accion, sino que solo delimitaba el
campo de juego del Estado con respecto a la vivienda.

El principal recurso fiscal que establecio, fue el Fondo Nacional de Vivienda (FNV), proveniente de los
aportes de los trabajadores. La politica de vivienda, entonces, se sostenia en un contexto social donde el
centro era el trabajo asalariado, suponiendo una poblacion trabajadora y con ingresos bajos pero estables y
con capacidad de pago (MVOTMA, 2005: 63).

En laley se destaca el estimulo a la accion de las cooperativas de vivienda por el sistema de ayuda mutua,
por medio de beneficios en los costos de construccion, en los préstamos otorgados a bajos intereses, y de
la exoneracion de aportes a los organismos de la seguridad social; reglamentandose la actividad de los
Institutos de Asistencia Técnica que proporcionan la asistencia necesaria a las cooperativas en los campos
juridico, financiero, econémico-social, arquitectonico y educacion cooperativa (Aristondo, 2003, 2005).

Si observamos en conjunto estas acciones con el régimen de bienestar de la época, se observa una
correlacion en tanto que las acciones estaban asociadas al mundo del trabajo y a 1a categoria de obrero, ya
sea urbano o rural. El supuesto del universalismo, de que debe haber pleno empleo para poder afrontar los
costos de las intervenciones, esta en la base del FNV.,

La trayectoria historica del Uruguay en materia de politicas sociales establecid una nocion de ciudadania
integral, y tuvo un sentido de integracion con la extension de los derechos politicos y sociales, con un rol
protagonico de los partidos politicos en la toma de decisiones y en la canalizacion de la “cuestion social”
(Castellano, 1996). La disputa por la distribucion de los beneficios sociales, o bien fueron anticipadas o bien
se posibilitaron estructuras participativas de negociacion entre clientelas partidarias y organizaciones de
interés (sindicatos, gremiales empresariales, entre otras) (Midaglia & Antia, 2006: 133}. Por lo que puede
senalarse una matriz partidocéntrica o corporativista (Moreira, 2008: 369).

Segun Midaglia “La centralidad del Estado en la provision de bienes sociales limitd tanto la presencia de
instituciones de proteccion privadas y/ o filantrdpicas, como el disefo de intervenciones focalizadas
dirigidas a grupos especificos de poblacion” (Midaglia & Antia, 2006: 132).

En general las politicas de vivienda estuvieron orientadas a la clase media a través de préstamos del BHU, y
se estimulo desde el estado la propiedad privada de la vivienda. La DINAVI entre 1969 y 1974 busco hacer
accesible el crédito a los estratos mas bajos a partir de dos lineas, de las cuales no habia experiencia previa
en Uruguay: la construccion de conjuntos habitacionales de grandes dimensiones, y el sistema cooperativo
(Boronat & Risso, 1992: 28-29).

4.1.2 | La matriz de bienestar y la vivienda social de Uruguay entre 1973 y 1990. Dictadura y transicién a
la democracia.

Al contrario de lo que sucedio en Chile, el gobierno militar en Uruguay (1973-1984) no cambi¢ radicalmente
el sistema de bienestar del pais, manteniéndose |a orientacion universalista, pero se redujo el gasto publico
social, con un claro desbalance hacia el gasto militar, por lo que se vieron afectadas en su calidad la salud,
la seguridadsocial, y la educacion (Midaglia & Antia, 2006: 134).

2! Los minimos habitacionales definidos por la ley, en sus articulos 17 y 18, establecen que la vivienda de 1 dormitorio debe tener
una superficie habitable de 32m2, y por cada dormitorio adicional se deben sumar 12m2. Ademas de bafo debe incluir ambientes
adecuados a fas funciones de cocina, comedor y estar.

*? Unidades Reajustables (UR): creada a partir de la Ley de Vivienda de 1968, cuyo valor inicial se ajusta anualmente de acuerdo a
la variacion registrada en el indice medio de salario elaborado por el Poder Ejecutivo. A Diciembre de 2010 el valor de la UR era USS
23,7,
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Segun datos del Censo de 1975, el déficit habitacional habia aumentado a 95.180 viviendas, numero que se
elevaria hasta llegar a 117.023 en 1982 segun estimaciones de la DINAVI (Boronat & Risso, 1992: 24). Hasta
1974 en el marco del Plan Nacional de Vivienda se destaco en materia de vivienda social para los sectores
de bajos ingresos la produccion de las cooperativas, impulsadas por la Ley de Vivienda, y la produccion de
viviendas por parte del INVE. También se destacaron los programas de Erradicacion de Agrupamientos
Marginales, que llevaba el INVE en convenio con las Intendencias Municipales, y los Fondos Sociales
utilizados por distintas gremiales de trabajadores (Boronat & Risso, 1992: 28).

En 1974 se dicta la Ley 14.219 que introduce el principio de {a libre contratacion de los arrendamientos,
pero que actualizaba los valores de alquiler a través de las UR, o que tuvo como consecuencia un aumento
del porcentaje del ingreso familiar destinado al alquiler de la vivienda, un crecimiento de inscriptos en el
Registro de Aspirantes a Viviendas de Emergencia (RAVE), y un aumento en la demanda de adquisicion de
vivienda, siendo esto ultimo relacionado con sectores de ingresos medios-altos y altos (Boronat & Risso,
1992: 28-29). Estar inscripto en el RAVE suponia que el Estado adjudicaria una vivienda a la familia, y se
utilizaba como instrumento para quienes estaban esperando |a asignacion de la misma, el congelamiento
de la cuota de alquiler, es decir que no se reajustaban, y la prohibicion del desalojo. En los hechos aun a fin
de 2010 se esperaba la culminacion de la gestion de los inscriptos en el RAVE,

También en 1974 se crea el Ministerio de Vivienda y Promocion Social (ley 14.218), que conjugaba
funciones relacionadas con la vivienda, asi como sobre el bienestar de la poblacion en general. Bajo su
Orbita pasaron a estar el BHU, el INVE y la administracion de las Obras Sanitarias del Estado (OSE). La
preocupacion por los grupos marginados se volcé en pretender asignar una vivienda minima mediante un
sistema de subsidios, para poder aumentar la cantidad de familias atendidas. Pero en 1977 se cancelan los
prestamos a las cooperativas dada la critica situacion en que se encontraba el FNV, a la vez que se suprime
el novel Ministerio (ley 14.656) (Boronat & Risso, 1992: 30-31).

La ley 14.666 trajo importantes modificaciones institucionales: se suprimieron la DINAVI y el INVE, y se
derivaron al Ministerio de Economia y Finanzas los aspectos econdmicos que originan el problema de la
vivienda, mientras que las tareas de planificacion son asumidas por la Secretaria de Planeamiento,
Coordinacion y Difusion (SE.PLA.CO.DI). Las restantes tareas pasan al BHU, por lo que los programas
habitacionales para los sectores mas pobres quedaron en su orbita (Boronat & Risso, 1992: 31), quien ya
venia promoviendo la construccion privada especialmente para sectores medios y medios altos.

En 1979 se tomaron medidas que habilitaron de nuevo el accionar de las cooperativas, mediante |a
conversion de las Cooperativas de Ahorro y Préstamo en Sociedades Civiles de Propiedad Horizontal para
poder acceder a los préstamos del BHU, y un aumento de la tasa de interés y del ahorro previo para las
cooperativas de Ayuda Mutua, lo que hizo muy dificil que efectivamente pudieran operar (Boronat & Risso,
1992; 31).

La ausencia de promocion social y de fomento de la vivienda social, asi como la reestructura institucional y
la escasez de fondos publicos, llevaron al auge de la promocion privada destinada a los sectores medios-
altos y altos de la sociedad, los cuales representaban entre el 15 y el 20% de la poblacion, y un 50%
aproximado de la construccion total de las viviendas (Boronat & Risso, 1992: 32). En este periodo el sistema
publico generd algunos programas de gran escala en la periferia de Montevideo, como los complejos de
blocks habitacionales “Euskal Erria” y “Ameérica”, para la poblacion de menores recursos, con 3000 y 1150
viviendas respectivamente. En setiembre de 1980 a través del decreto-ley 15.056 de 1980 se sustituyen
parte de los articulos de la ley 14219, que desregulariza el mercado de los alquileres, ios cuales pasan a
negociarse directamente entre las partes.

El retorno a la democracia, en 1985 con el primer gobierno de Sanguinetti, enmarco el fin de las
intervenciones habitacionales a gran escala, pero mantuvo la institucionalidad en materia de vivienda del
gobierno de facto. Del primer periodo de gobierno (1985-1989), se destaca en 1987 la ley 15.900, por la
cual el Banco de Prevision Social descuenta a los jubilados y pensionistas un 1% de sus haberes, para la
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construccion de vivienda para los pasivos mas pobres, de este modo se da comienzo a uno de los
programas que perdura hasta la actualidad.

4.1.3 | La reforma liberal de la politica de vivienda (1990-1994)

Al retorno a la democracia la estructura de actores corporativistas®’, que encarnaban las luchas
distributivas del pais previo a 1973, se habian mantenido, pese a la importancia de |a dictadura en operar
cambios sociales y economicos. La necesaria articulacion y necesidad de consenso con dichos actores, por
parte del gobierno para poder aplicar reformas a la matriz de bienestar, explican en parte la diferencia de
caminos recorridos entre Chile y Uruguay en la fase de reformas estructurales que afectaron a Ameérica
Latina en los 80y 90. A ello se le suma en Uruguay la matriz politica que la caracterizo en el siglo XX: un
sistema de partidos perdurable e institucionalizado, y una cultura de construccion de consensos (Kaztman,
Filgueira & Furtado, 2000: 93). Consensos siempre mediatizados por los solidos partidos politicos,
principalmente como respuesta a las presiones corporativas y a las clientelas partidarias.

La fase de reformas en las politicas social tuvo lugar en los noventa, siendo las mismas graduales, ya que en
parte estaban en juego los apoyos electorales. Ejemplo de ello son la semiprivatizacion de la seguridad
social, la tercerizacion de algunos servicios publicos, y prestaciones que implicaban una coparticipacion
publico- privada, con empresas privadas y el tercer sector (Midaglia, 2010: 10).

La reforma de las politicas de vivienda se dio a partir de 1990. En ese afio se crea el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). Sus planes de vivienda adoptaron un enfoque
diferente, concentrando recursos en los sectores mas pobres de la poblacion, y promoviendo la
participacion del sector privado y la sociedad civil en la gestion de las politicas publicas, coincidiendo con
las recomendaciones que en esos anos realizaron organismos internacionales (BM, BID, PNUD). Hay un
cambio hacia una vision estratificada de la sociedad de acuerdo al nivel de ingresos de las familias,
cambiando la vision de bienestar universalista cldsica del Uruguay, a una logica de mercantilizacion del
acceso a la vivienda.

A partir de! “Primer Plan Quinquenal” (1991-1994), el rol del estado deja de ser productor de viviendas,
para operar incidiendo en la demanda. Para identificar a la demanda no solvente, se adopto del modelo
chileno el instrumento de la Ficha Socioeconomica Unica (similar a la ficha CAS). De esta manera los
destinatarios de las politicas del MVOTMA fueron los nucleos familiares con ingresos menores a 60 UR,
financiadas por el FNV. Segun las franjas de ingreso familiar se tuvieron respuestas distintas:

a) las familias que percibian de 0 a 30 UR, sin capacidad ni de ahorro ni de recurrir al mercado, eran
atendidas directamente por el Ministerio y accedian a los Nucleos Basicos Evolutivos (NBE), viviendas
progresivas, por medio de un subsidio;

b) las familias entre 30 y 60 UR, a partir de 1993, pudieron optar por participar en el Sistema Integrado de
Acceso a la Vivienda (SIAV), que constaba de un sistema de subsidios directos a los beneficiarios,
entregados para la adquisicion tanto de vivienda nueva como usada en el mercado, o por acogerse al
“Programa de Transicion”, que financio la actividad de Cooperativas de Vivienda, la construccion de
viviendas en coordinacion con algunas Intendencias, de pasivos, y sustento en parte la actividad de MEVIR.
La franja que iba de los 30 a 45 UR de ingresos se financiaba con subsidio, ahorro previo y préstamo,
mientras que la de 30 a 45 UR combinaba el ahorro y el préstamo.

Por otra parte el BHU, en el marco de estas reformas institucionales y en condiciones de competencia de
mercado, paso a atender unicamente a la demanda solvente (familias con ingresos superiores a 80 UR) en
el financiamiento de su vivienda, y fomentando la intervencion privada a través de lineas de crédito a las
empresas constructoras. Para ello utilizo sus propios fondos y los del FNV, que administraba. Sin embargo,
un sector medio (con ingresos entre 60 y 80 UR), que involucraba a aproximadamente un 15% de la
poblacion total del Uruguay, quedo sin cobertura de parte del Estado para acceder a la vivienda (MVOTMA,
2005: 59).

2} Los sindicatos, la industria protegida, los funcionarios publicos, y los jubllados y pensionistas en un sistema de prevision publico,
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En 1993 se inicio la implementacion del programa de créditos para la compra de materiales de construccion
denominado CREDIMAT (MVOTMA, 2005: 8). En 1996 se evaluo, y redefinid su mision de ser “un sistema de
creditos auto sostenible capaz de otorgar eficientemente a nivel nacional préstamos para mejoramiento de
viviendas a familias pobres”, con un tope de 100 UR de ingreso familiar. Funciona como organismo de
segundo orden, siendo que |a gestion de los créditos directa con los beneficiarios es delegada a manos de
las intendencias, ONGs, y cooperativas de ahorroy crédito (MVOTMA, 2007: 7, 15, 22).

Es importante sefalar que el SIAV contd ademas del financiamiento del BID, con la incorporacion de
técnicos de dicha institucion para el disefio de las politicas, asi como el PNUD tuvo a su cargo la evaluacion
de los programas (Magri, 2002: 22).

El tipo de vivienda para los mas pobres fueron los NBE para ello se modifica la ley 13.728. El area minima
era de 32 m2 con un ambiente, que dependiendo de la tipologia podia encontrarse dividido en dos, bafo, y
mesada, sin considerar la composicion del hogar, suponiendo la posterior ampliacion por parte de la
familia. Se construyeron con materiales livianos, en predios de minimo 120 m2, y la ampliacion
programada, para las que se dejaba preparada |la fundacion, era de al menos 12m2, para un dormitorio
mas.

Las caracteristicas de esta vivienda progresiva tiene el problema de que el publico objetivo no cuenta con
ingresos que le permitan “evolucionar” (ampliar) la vivienda, y los inhabilita a solicitar otro subsidio para
vivienda. Esta politica no tuvo en cuenta los problemas de construir grandes conjuntos habitacionales
ubicados en areas periféricas, que han impactado y agravado la precarizacion de los territorios donde se
implantaron por las externalidades que generan (MVOTMA, 2005: 59, 64-65). Es en esas mismas zonas
donde se ha producido el aumento de los asentamientos irregulares, por lo que la periferia de las ciudades,
especialmente Montevideo, ven aumentada su homogeneidad intrabarrial, dando lugar a un fenomeno de
segmentacion territorial y segregacion social (Calce & Paulo, 2004: 3).

En el periodo 1991-1995, el MVOTMA, llego a cubrir el 31% de la demanda auto registrada de poblacion
coningresosentre 0a 30 UR, y el 20% de la demanda auto registrada de 30 a 60 UR (MVOTMA, 1995).

4.1.4 | Ajustes de la politica de vivienda orientadas a la oferta (1995-1999)

La implantacion del segundo Plan Quinquenal de Vivienda (1995-1999) supuso un cambio importante, pues
si bien se continuo financiando directamente a los nucleos familiares para la compra de vivienda, se
priorizo fundamentalmente la construccion de vivienda nueva, asignando a las familias una vivienda basica
construida por promotores privados y solventada con recursos del FNV (Traversa, 2004: 45). El punto es
que las politicas de vivienda pueden pensarse con |a doble funcion de proveer soluciones habitacionales y
dinamizar la economia, si bien el BID, por el contrario, ha tendido a promover el subsidio a la demanda de
viviendas (voucher), mas que la construccion directa. Con el segundo gobierno de Sanguinetti el enfoque
cambia hacia la construccion de vivienda nueva (NBE), o sea un enfoque de subsidio a la oferta, con un
impacto favorable en la opinion publica, y la evidente presion de la Camara de la Construccion para
eliminar los préstamos para la compra de vivienda usada. Se paso a licitar a empresas privadas la
construccion de los NBE y de las viviendas categoria l, Il y IIl. Como resultado se tuvo una fuerte politica de
“llave en mano” (Magri, 2002: 12, 25; Traversa, 2004: 46,47).

En este periodo la accion se concentro en las franjas mas pobres a través de los NBE y los NBEM
(mejorados), y en los sectores medios organizados en cooperativas, quedando sin respuesta la clase media
y media baja. Otras lineas de accion fueron MEVIR, viviendas para pasivos, el reciclaje de zonas urbanas con
servicios, y la regularizacion de asentamientos (Magri, 2002: 13, 27).

La ejecucion del presupuesto de la cartera fue parcial, no asegurando a la ciudadania un acceso equitativo a
la vivienda. Es cuestionable la distribucion geografica de las soluciones habitacionales hechas por
cualquiera de los programas del MVOTMA, ya que no respondian a criterios técnicos que tuviesen en
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cuenta las carencias relativas de viviendas de los distintos departamentos, sino politicos. Fueron las
Intendencias del interior del pais quienes proporcionalmente recibieron mayores inversiones, en
comparacion con la de Montevideo. A esto se le suman fallas en la planificacion, irregularidades en el
accionar de las organizaciones participantes, y la falta de criterios y capacidad de supervision y control de
las mismas por parte del ministerio (Traversa, 2004: 46, 52, 58, 59, 61).

En sus inicios el SIAV tuvo éxito en el numero de inscripciones de posibles usuarios, pero hacia la segunda
mitad de la década la aceptacion habia disminuido progresivamente, y retirado gran parte del ahorro
depositado por los postulantes, por la pérdida de confianza publica por el no cumplimiento de las politicas
previstas. Entonces, no es que desapareciera la demanda, sino que fueron a buscar otros medios, como la
autoconstruccion informal, para poder tener una vivienda (Magri, 2002: 14). Sin embargo este sistema de
ahorro previo para vivienda mostro cierta capacidad de generacion de ahorro en los estratos de ingreso
mas bajos, revelando que la posibilidad efectiva de acceso a la vivienda constituye un motivo fundamental
para la disposicion a ahorrar (Lorenzo & Osimani, 2002: 24).

En resumen las innovaciones introducidas en las politicas de vivienda social durante la década de los
noventa fueron:

- la ejecucion descentralizada de los programas a través de las Intendencias Municipales

- la tercerizacion de la produccion de viviendas al sector privado

- la focalizacion de la politica a través de la demanda efectiva® inscripta en el Registro Nacional de
Postulantes, (Calce & Paulo, 2004: 7- 8)

- la estratificacion de las soluciones habitacionales.

Lo paradojico de la década de los noventa, fue que mientras se focalizo la politica habitacional en las
familias mas pobres, se produjo un gran crecimiento de los asentamientos irregulares en todo el periodo,
como estrategia de las familias. Fue necesario incorporar nuevos programas, como la Comision para la
Normalizacion de Asentamientos Irregulares, el Programa de Regularizacion de Asentamientos de la
Intendencia Municipal de Montevideo y luego el Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares
(PIAl) en 1999 (Calce & Paulo, 2004: 12). Ademas las reformas tuvieron escasa oposicion politica, ya que,
dividiendo a la demanda, se satisfago a los grupos organizados, como las cooperativas, y estas no
presionaron al partido opositor (Frente Amplio). Por fuera del campo de presiones politicas quedaron los
grupos mas vulnerables con baja capacidad de organizacion y de generar opinion publica (Magri, 2002: 32,
33).

4.2 | Vivienda social entre 2000 y 2009

A continuacion se pasard a analizar los distintos programas de vivienda social desarrollados en el periodo
2000- 2009 en relacion a los conceptos definidos en el marco tedrico. Dos hitos relevantes se destacan en
el contexto social del pais: la crisis financiera del 2002, y el cambio de gobierno en 2005, que implico la
Ilegada de la izquierda al gobierno por primera vez en la historia del pais.

Si embargo, la institucionalidad de las politicas de vivienda en Uruguay, han mostrado una fuerte
centralidad del Estado, y la permanencia de ciertos actores no estatales, pero con legitimidad otorgada por
la ley, como lo son MEVIR y las cooperativas.

A partir de 1990, con la creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente,
quien incluyo a su interna ala DINAVI, se sumo un actor mas y de mayor peso institucional a las politicas de
vivienda, especialmente a las de interés social, ya que el BHU siguio atendiendo a la “demanda solvente”
(familias con un ingreso superior a los 80 UR) a través de préstamos hipotecarios. En los noventa el
Ministerio desempefio un rol de articulador y orientador en la gestion de las politicas de vivienda, donde

! Esto implico descartar pensar la oferta en funcidn del déficit habitacional y ei crecimiento poblacional.
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otras organizaciones publicas y privadas jugaron un rol importante (Traversa, 2004: 44-46). La misma
institucionalidad se mantuvo en el periodo de gobierno 2000-2004.

En el primer gobierno del Frente Amplio, el MVOTMA se reestructurd institucionalmente, quedando la
DINAVI como organismo central en definicion, disefio, monitoreo y evaluacion de las politicas, y manejo de
los recursos del FNV. A su vez se cred en 2007 la Agencia Nacional de Vivienda (Ley 18.125), disefiada a
partir de un programa del PNUD, para “modernizar” la gestion. Este servicio descentralizado, es
responsable de la cartera social heredada del BHU, del disefo de instrumentos financieros que estimulen el
mercado hipotecario y la inversion privada en vivienda social, y, principalmente, de la ejecucion de las
politicas. El sistema es completado con el BHU, que se reestructurd y volvié a operar en el mercado en
2008, MEVIR y PIAl (MVOTMA, 2010b: 9, 11). Cabe agregar un Programa de Rehabilitaciéon Urbano-
habitacional (PRUH) dirigido al tejido residencial formal y complementario a las acciones del PIAl. Por otra
parte los gobiernos municipales han sido otros agentes relevantes al momento de ejecutar recursos del
FNV para la construccion de soluciones habitacionales, transfiriéndole el MVOTMA capacidades y recursos
a los mismos, a traves de sus oficinas locales.

En términos generales, el tercer Plan Quinquenal {2000-2004), con el cual se inaugura el siglo XXI, no
mostro variaciones significativas en torno al disefio de los programas de vivienda. Sino que por el contrario,
una continuidad, esperable ya que se mantuvo el Partido Colorado en el gobierno. Al inicio del periodo ya
estaba comprometido, con las distintas organizaciones que forman parte de los programas, el 55,6% del
presupuesto para el quinquenio. Esto significaba que no existian margenes para cambios importantes, ni
para el ingreso de nuevos actores de presion potentes. A su vez, el Poder Ejecutivo decretd en 2000 una
planificacion para la reduccion del gasto, por lo que se difirio parte de la inversion de ese afo para el 2001
(Traversa, 2004: 49, 50). La caida de ingresos del Estado, por menor recaudacion y endeudamiento,
afectaron las inversiones del MVOTMA reduciéndose un 40% entre 1999 y 2004 (MVOTMA, 2005: 77). En
los hechos a partir de 2002, como efecto de la crisis financiera, tanto el MVOTMA como el BHU
virtualmente paralizaron sus inversiones en viviendas y el PIAl, no solo redujo su cartera de préstamo sino
que aumento el peso de la contraparte local (De Ledn, 2004: 23).

Se ejecutaron el 52,4% del total de las 66.286 soluciones habitacionales previstas (MVOTMA, 2005: 48), La
oferta generada para los niveles |, Il y 11l de ingreso y subsidio, en el periodo representé el 40% del total de
las soluciones terminadas de activos, siendo en su mayoria (90%) correspondiente al programa de
Cooperativas, que representd un 36% del total de las soluciones para activos para todos los niveles de
ingreso y subsidio. Pero teniendo en cuenta que las acciones de |as cooperativas son independientes del
RNP, es evidente |a falta de soluciones para la demanda registrada de los niveles de ingresos I, If y Il del
programa SIAV (MVOTMA, 2005: 26). Los resultados al final del periodo que resaltan con mayor impacto en
la produccion y acceso a la vivienda social fueron los programas de NBE, las cooperativas, MEVIR y
viviendas para pasivos, ademds del programa CREDIMAT. En porcentajes, el 31% de las soluciones
terminadas fueran ejecutadas por MEVIR, un 23% por el BPS, un 18% por el programa de Cooperativas y un
28% por las distintas modalidades o lineas de accion que integran el programa SIAV (MVOTMA, 2005:24).

Grafico 1 | Cantidad de soluciones habitacionales por programa
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Fuente: Elaboracion propia en base al Plan Quinquenal 2005-200% y 2010- 2014 del MVOTMA.
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La llegada al gobierno del Frente Amplio en 2005, hacia esperar un fuerte énfasis en las politicas sociales
con funciones distributivas del bienestar, es asi que dentro de las medidas se conto con la restitucion de los
Consejos de Salarios, la creacion del Ministerio de Desarrollo Social, un Plan de Atencion a la Emergencia
Social (PANES), lareforma del sistema de salud y la reforma tributaria, entre otras.

En el 3ambito de las politicas de vivienda se busco la universalizacion mediante programas que atendieran al
conjunto de la poblacién, sin desatender a los sectores de menores ingresos y/o emergencia social,
facilitando procesos de integracion social. Ni el mercado ni la condicion de trabajador deberian ser las vias
de hacer efectivos los derechos sociales de los ciudadanos. Es asi que se quito la conexiéon entre producto
entregado y estructura de franjas de ingresos, con el objetivo de lograr heterogeneidad social (MVOTMA,
2005: 97- 98, 104). Sin embargo, la politica de vivienda no fue definida como prioridad en este periodo de
gobierno, de ahi el bajo impacto de las reformas implementadas recién a partir de 2008%, sin claras
medidas para los sectores en situacion de pobreza e indigencia (Magri, 2008: 1, MVOTMA, 2010b: 14, 30).
El sustento financiero de los programas siguidé siendo el FNV, pero se desvinculd de los aportes de los
trabajadores formales y jubilados, pasando a financiarse directamente de Rentas Generales, es decir de los
aportes de los impuestos de toda la sociedad en su conjunto, pudiendo asegurar los montos de inversion.
Se tomaron medidas para reducir la morosidad en las devoluciones de los préstamos al FNV (MVOTMA,
2010a: 36- 37).

En este periodo la inversion en programas de construccion de viviendas fue de un 40% para las
cooperativas, un 39% para licitaciones de construccion de vivienda acorde al tamano del hogar y en
conjuntos habitacionales de menor tamafno, un 17% para MEVIR y solo un 4% para los NBE que se
abandonaron como programa. Por otra parte todos los hogares beneficiarios de los programas de vivienda
nueva y usada debian tener al menos un menor de 18 afios a cargo (MVOTMA, 2010a: 40- 41). La DINAVI
estimo que los beneficiarios de los programas se correspondieron un 54% a construccidon de vivienda
nueva, un 35% a la refaccion y mejora de vivienda, un 7% a vivienda en alquiler, y un 4% de compra de
vivienda usada (MVOTMA, 2010a: 53).

4.2.1 | Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda (SIAV)

El SIAV fue uno de los ejes sobre los que se vertebrd la politica del MVOTMA entre 1993 y 2004, para los
hogares con ingresos de hasta 60 UR, pero que siguid funcionando hasta 2007 cuando se determiné su
cierre (R.M. 70/2007), estableciéndose que los grupos inscriptos sin resolucion ministerial de adjudicacion
ni contrato de suministro no obtendrian Subsidio Habitacional bajo esta modalidad. Con los grupos que se
encontraban en etapas avanzadas, se trabajo en el esclarecimiento de las situaciones particulares de cada
uno (MVOTMA, 2010b: 19).

El SIAV era un sistema que constaba de varios programaszs, los principales:

» Certificado de Subsidio Habitacional Directo (CSHD): donde el Ministerio emitia certificados de subsidio
para adquirir viviendas en el mercado nuevas o usadas.

» [lamados a licitacion a empresas constructoras para el suministro de soluciones habitacionales nuevas,
en su mayoria Nucleo Basico Evolutivo o Nucleo Evolutivo Mejorado, para los inscriptos en el Registro
Nacional de Postulantes (RNP) con ingresos familiares de hasta 30 UR.

* Registro de Proveedores: construccion en terreno propio a los poseedores del CSHD. Para ello el
MVOTMA elabord un Registro de Proveedores en el que las empresas constructoras debian registrarse y ser
habilitadas, y era la familia quien contrataba a la empresa.

e Grupos SIAV: Estaban dirigidos a los grupos de ingresos menores a 30 UR para la construccion de vivienda
nueva por ayuda mutua, adaptando asi el procedimiento de las cooperativas al Programa SIAV, gestionados
por un AT o por una empresa (MVOTMA, 1999: 1).

Erechaenla qgue se cambian las jerarquias del Ministerio, para acelerar las reformas, el Arq. M. Arana deja su lugar al ministro Ing,
C. Colacce.
% ver Anexo3
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A ellas hay que agregarles el Programa de Post Obra (PPO) como apoyo social a los beneficiarios en la etapa
de la post ocupacion de los NBE.

Destinatarios. El SIAV estuvo dirigido a los nucleos familiares con ingresos iguales e inferiores a 60 UR, los
cuales debian registrarse en el Registro Nacional de Postulantes (RNP) de acuerdo al nivel de ingresos
mensuales en cuatro estratos, con montos maximos respectivamente de 30, 44, 54 y 60 UR. Asi el
programa establecio cuatro niveles de subsidios, que permitian acceder a soluciones habitacionales de
distinto valor (MVOTMA, 2005: 9). Lo que evidencia una estratificacion a la interna del programa, que se
suma a la que ya de por si se establecio como politica de vivienda de entre 1990 y 2004.

Al igual de como ocurre en Chile, en Uruguay se procuro tener un instrumento capaz de identificar a los
demandantes de vivienda provenientes de sectores de bajos ingresos para acceder a los programas del
SIAV. Durante los noventa, y hasta 2005 se utilizd Ficha Socio-econdmica Unica (FSU), que media las
carencias de las familias entregando un puntaje, utilizando como modelo la CAS de Chile, lo cual se
combinaba con el puntaje que brindaba el nivel de ahorro previo de las familias (Magri, 2002; Lorenzo &
Osimani, 2002). La politica se centro en atender a la demanda efectiva, inscripta en el RNP, por tanto no
toda la demanda real de vivienda. Una vez que un nucleo familiar que integraba el RNP accedia a una
solucion habitacional, pasaba a formar parte del Registro Nacional de Adjudicatarios (RNA). Entre 2000 y
2004 las obras terminadas y en ejecucion tuvieron una cobertura del 50% de la demanda registrada
(MVOTMA, 2005: 23).

Acceso y financiamiento. La financiacion de las soluciones habitacionales combinaban para todos los casos
el ahorro de la familia, el subsidio del gobierno y, con excepcion de las familias con ingresos menores a 30
UR, un préstamo reembolsable en un plazo y montos de cuotas mensuales en UR preestablecidas.

Para el caso de la demanda individual, ya fuese para acceder a vivienda nueva o usada, el puntaje de la
postulacion era determinado por la ponderacion del ahorro, antigiiedad del ahorro y cantidad de
dependientes del jefe de hogar menores de 14 afios (MVOTMA, 2005:10)

Actores. Los principales actores implicados en este sistema fueron el MVOTMA, las empresas
constructoras, las Instituciones Financieras Intermedias (IFl), los IAT vy las Organizaciones No
Gubernamentales (ONG). Es decir que a través de este sistema, se configuro una red que amplio el numero
de actores clasicos de |a politica social uruguaya. A pesar de ello el MVOTMA centralizo la coordinacion y la
toma de decisiones, muchas veces con falta de directivas claras, comoocurrid con el Programa Post Obra.

El PPO, en su inicio fue gestionado por la Division Social de la DINAVI, quien coordinaba con las divisiones
de arquitectura y contable, pero en el 2002 como intento de mejorar la integracion entre areas, paso a
depender directamente de la DINAVI (MVOTMA, 2005: 44). Su funcionamiento se basaba en la firma de
convenios entre el MVOTMA y ONG, las cuales brindaban asistencia técnica social al desarrollo del barrio y
cobraban la cuota mensual. Asi el MVOTMA delegaba en las ONGs la administracion y asistencia técnica de
los Conjuntos Habitacionales por un periodo de 5 afios (plazo de cobro). Los fondos recaudados se
destinaban en partes iguales a los honorarios de la ONG y a un Fondo de Mejoras (FOROME) para el barrio.
El MVOTMA realizaba llamados a postulaciones de ONGs, previamente registradas, para asignarle el PPO de
un conjunto habitacional. Para ello las organizaciones debian presentar un proyecto a ser evaluado, con un
diagnostico, planificacion anual, y reglamento de convivencia (MVOTMA, 2005: 44).

Si bien se vio como positivo la generacion de un sistema de ONGs gestoras, y la participacion de los
adjudicatarios en la elaboracion y definicion de los proyectos comunitarios financiados con el FOROME, el
programa presento varias dificultades, como las demoras y falta de respuesta frente a reclamos por fallas
constructivas, por dificultades legales para exigir 1a responsabilidad decenal y porque el MVOTMA no tenia
un sistema implementado de respuestas. A su vez la no existencia de un trabajo previo de pre-obra con los
beneficiarios dificultaba exigir la autogestion y participacion en el PPO. Por ultimo se observaban grandes
dificultades para la readjudicacion de las viviendas libres, los intrusos, y la alta morosidad de los
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beneficiarios en los pagos de las cuotas que sustentaban el pago de los honorarios de las ONGs (MVOTMA,
2005: 45, 47-48).

Por otra parte estaban las empresas constructoras inscriptas en el Registro de Proveedores, encargadas de
la construccion de los complejos de NBE y NME. También los IAT han sido actores importantes sobre los
cuales las politicas de vivienda han delegado parte de la gestion e implementacion de los programas SIAV y
cooperativas. Los mismos son equipos interdisciplinarios de profesionales cuyo fin es el asesoramiento
técnico a los demandantes de vivienda.

Finalmente, se busco atender a la demanda organizada (Grupos SIAV), “compitiendo” con el programa de
cooperativas. Supuso para los niveles mas bajos de ingresos y subsidios, |a capacidad de organizacion y
reconocimiento legal, de acuerdo con el IAT para realizar el anteproyecto’’ y con la IFl, cuando
correspondia un préstamo.

4.2.2 | Cooperativas

Este programa que se desarrolla en el pais desde la segunda mitad de los sesenta, ha sido siempre bien
visto porque conjuga un mejor trabajo social, compromiso con el proyecto y apropiacion por parte del
beneficiario, especialmente cuando se trata de autoconstruccion por ayuda mutua. El fuerte y a la vez la
dificultad es la organizacion social.

Destinatarios. Desde 1992 los destinatarios fueron los nucleos familiares con ingresos mensuales de entre
30y 60 UR, como lo establecio la ley 16.237. Las cooperativas se dividieron en franjas de ingresos, que iban
del 1 al 6 (MVOTMA, 1994), por lo que distintas combinaciones de subsidio, ahorro y préstamo, otorgaban
distintas calidades de vivienda. A partir de 2008, se elimino el minimo de ingresos, asi como se discontinuo
el sistema de franjas, a partir de un nuevo reglamento que establecio un unico estandar de vivienda, similar
a los de los otros programas del MVOTMA, admitiéndose socios con distintos ingresos en una misma
cooperativa, promoviendo asi |a heterogeneidad social (MVOTMA, 2010a: 32-33).

Para acceder a este programa, las familias debian organizarse previamente, conformando un grupo de
entre 10 y 200, con personeria juridica. El nUmero maximo se redujo a 50, tras la nueva reglamentacion de
2008. A su vez cada cooperativa debia establecer un convenio con un IAT, previamente a inscribirse en el
MVOTMA y presentar su proyecto.

Si bien durante 2000 y 2004 fue el programa mas importante para la poblacidn activa de ingresos entre 30
y 60 UR, ya que el 84% (2.204) de las viviendas construidas para esta franja de ingresos correspondieron a
esta modalidad, las adjudicaciones por parte del MVOTMA se dieron sin un criterio de prioridad social,
utilizandose como criterio el orden de inscripcion y de finalizacion del tramite (MVOTMA, 2005: 49, 152).
En 2004 el valor promedio del préstamo sumado al subsidio de las soluciones fue de 1981 UR (MVOTMA,
2005: 152), cuando en la franja 1 era aproximadamente de 978 UR y en la 6 de 2040 UR (FECOVI, s/f: 4), lo
que muestra una mayor conformacion y actividad de cooperativas de las franjas de ingresos mas altas, ya
que el valor promedio se ubicaba entre la franja 5 (1828 UR) y la 6. Lo que lleva a concluir que los
prerrequisitos para acceder al programa no eran acordes a los sectores de menores ingresos. Si recién en
2008 se modifica el sistema de franjas, se observa que en |la década analizada el mismo tendio a reproducir
la estratificacion social, y a su vez favorecio a las franjas mas altas, no mostrandose como un sistema capaz
de atender a los sectores mas pobres de la sociedad uruguaya.

En setiembre de 2000 la Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM)
denuncio la situacion discriminatoria en materia de adjudicacion de subsidios que sufrian las cooperativas
integradas por familias de bajos recursos frente a la linea de produccion y entrega de vivienda llave en

7 El Anteproyecto debia establecer el inmueble a adquirir {terreno o edificacion a reciclar), la tipologia arquitectonica, la
infraestructura y el sistema de construccién,
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mano de los Grupos SIAV. En 2002 el MVOTMA reajusto los préstamos para las franjas 1y 2, pero al 2004

dichos reajustes no habian sido aplicados (Vivienda Popular, 2004: 45).

Cuadro 3 | Comparaclén entre caracteristicas del programa SIAV Grupos y las cooperativas franja 1y 2

il | SIAvGrupos | CQOPE(EI:NIS Franjal | Cooperativas Franja 2
Ingresos/mes <30 UR 20,9 UR 28,3 UR
Valor tasacion 1150 UR 1150 UR 1400 UR
Subsidio 1145 UR 374 UR 374 UR
Aporte en trabajo (ayuda [ S UR 172,5 UR 210 UR
mutua) u Ahorro previo
Préstamo Q 603,5 UR 816 UR
Plazo de pago S afos 25 anos (tasa del 2%) 25 afos (tasa del 2%)
Cuota mensual 2 UR 2,56 UR 3,46 UR

Fuente: Elaboracion propia en base a Vivienda Popular, 2004, y FECOVI, s/f.

Acceso y financiamiento. Las cooperativas de vivienda, sin importar la franja, eran beneficiarias de un
subsidio fijo para cada nucleo familiar (374 UR), siendo este el unico componente del financiamiento
desvinculado de la posicion de los individuos frente al mercado de trabajo. Los otros componentes del
financiamiento, el ahorro y el préstamo, eran proporcionales a los ingresos, por lo cual reproducian la
estratificacion del mercado, lo que repercutia en la calidad de la vivienda y en 1a localizacion de los terrenos
costeables. La nueva Reglamentacion introdujo la modalidad de subsidio a la cuota de amortizacion de
acuerdo al ingreso de cada familia, a diferencia del subsidio al capital (374 UR por familia) como establecia
la reglamentacion anterior; estableciendo los montos de préstamo de acuerdo a la cantidad de viviendas de
2, 3y 4 dormitorios en cada cooperativa con relacion al padron social.

Al momento de firmar el préstamo la cooperativa debia contar con el 50% del ahorro, en dinero o en forma
de acopio de materiales, el restante 50% podia ser integrado directamente en las obras. Ademas, en todos
los casos la cooperativa debia aportar entre el 15 y el 20% del valor de tasacion del proyecto, que incluia el
costo del terreno, el costo de la construccion (materiales, mano de obra, aportes sociales e impuestos), los
honorarios de la asistencia técnica, asi como incluia las obras de infraestructura y el saléon comunal, si
habia. El financiamiento era completado con un préstamo hipotecario que debia de ser reintegrado por la
cooperativa en un plazo de 25 afos, a una tasa del 7% anual, afectando como maximo un 20% del ingreso
familiar (MVOTMA, 1994 2-3).

Otro de los importantes inconvenientes que remitieron las cooperativas fue el tramite en el MVOTMA, el
cual constaba de 30 etapas desde la inscripcion a la adjudicacion final de la vivienda, mostrando plazos
excesivos de anos, que para muchas familias eran insostenibles.

Actores. Las cooperativas de vivienda, fueron definidas por la Ley de Vivienda de 1968 como “aquellas
sociedades que, regidas por los principios del cooperativismo, tiene por objeto principal proveer de
alojamiento adecuado y estable a sus asociados, mediante la construccion de viviendas por esfuerzo propio,
ayuda mutua, administracion directa o contratos con terceros y proporcionar servicios complementarios a
la vivienda”. Los procesos cooperativos para la construccion de vivienda social en Uruguay estuvieron
enmarcados en lo que fue el movimiento cooperativo internacional de la segunda mitad del siglo XX
(Aristondo, 2003).

Las cooperativas de vivienda pueden ser de Régimen de Propietarios o de Usuarios. En las primeras las
unidades cooperativas atribuyen la propiedad exclusiva e individual de la propiedad horizontal, sobre las
respectivas viviendas, pero con facultades de disponibilidad y uso limitadas. En el segundo caso las
unidades cooperativas de usuarios atribuyen a los socios el derecho de uso y goce sobre las viviendas sin
limitacion de tiempo, en tanto el derecho de propiedad pertenece a la cooperativa. A su vez, las
cooperativas suelen pertenecer a asociaciones mayores de cooperativas, como FUCVAM, FECOVI vy
COVIPRO-CH. Sobretodo FUCVAM, que reune a las cooperativas de ayuda mutua, ha trascendido su papel
comoorganizacion de segundo grado, convirtiéndose en un fuerte movimiento social.
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Las cooperativas de vivienda pueden utilizar el trabajo de sus socios en la construccion de las viviendas,
bajo la modalidad de ayuda mutua y autoconstruccion o el aporte de los socios bajo la modalidad de
ahorro previo. Por autoconstruccion se entiende el trabajo puesto por el futuro propietario o usuario y sus
familiares, en la construccion de las viviendas, mientras que por ayuda mutua, al trabajo comunitario
adoptado por los socios para la construccion de los conjuntos colectivos y bajo la direccion técnica del
técnico del IAT y la autogestion cooperativa. En las cooperativas de vivienda de ahorro previo el factor
articulador es el ahorro colectivo que realizan los asociados (DINAVI, 2010).

En la nueva institucionalidad de la politica de vivienda, la ANV tiene bajo su responsabilidad la evaluacion
de los proyectos cooperativos desde el punto de vista social, juridico y arquitectonico y el seguimiento de
las obras (MVOTMA 2010b: 18-19).

Por otra parte, los IAT son sociedades con personeria juridica, debidamente registradas en la DINAVI,
quienes en conjunto con la cooperativa arman la propuesta técnico-arquitectonica, el plan de obras y el
plan de financiamiento. La falta de controles, por parte del MVOTMA, sobre los IAT ha derivado en
denuncias por no pago de aportes a la seguridad social, la entrega de viviendas sin terminar, errores
constructivos, o el haber conseguido la aprobacion de terrenos para la construccion inapropiados (Traversa,
2004: 53).

En el afno de 2007 se firmo un convenio entre el BHU, el Ministerio de Economia y Finanzas y el MVOTMA,
para el tratamiento del endeudamiento del sistema cooperativo, y garantizar la permanencia en la vivienda
de sus asociados, mediante dos mecanismos: el Subsidio a la Permanencia y el Subsidio a los Colgamentos.
Sin embargo del primero recién en enero de 2010 comenzaron a recibirse solicitudes (MVOTMA, 2010b: 19)

4.2.3 | Movimiento para la Erradicacién de la Vivienda Insalubre Rural (MEVIR)

En lineas generales MEVIR se configuro como el programa mas antiguo, y en esta década continuo
operando como lo hacia, con pequefias modificaciones.

Destinatarios. El foco de este programa ha estado puesto en la poblacion rural y la poblacion de las
localidades de hasta 5.000 habitantes, con ingresos de 0 a 60 UR, que no posean terreno ni vivienda propia.
En 2009 paso aincluirse en el programa el drea rural del departamento de Montevideo.

A partir de 1990, ademas de construir viviendas, MEVIR empezo a dar asistencia a pequenos productores
rurales (las Unidades Productivas), y desde 2003 mediante convenios con la DINAVI y con las Intendencias
Municipales, se han desarrollado programas de lotes con servicio y canasta de materiales para el realojo de
familias habitantes de asentamientos irregulares en ciudades del interior del pais como Florida, Durazno,
Minas, Maldonado y Bella Union.

Acceso y financiamiento. Entre 2000 y 2004 se mantuvo el financiamiento a través del aporte del MVOTMA
de 1050 UR por vivienda nucleada y 1150 UR por unidad productiva, mientras que las familias aportaban
1700 horas de trabajo en la construccion de los programas nucleados y 1000 en las unidades productivas.
Entre 2005 y 2010 la cuota final a pagar por el participante paso a depender del tipo de intervencion y del
subsidio otorgado, manteniéndose el trabajo efectivo en la obra a través de la autoconstruccion y la ayuda
mutua. El subsidio otorgado variaba entre el 20% y el 70% del costo total de la intervencion, y se establecia
en base a lo que arroja la visita y estudio socioeconomico que incluye ingresos, situacion familiar, capital
(terreno, maquinaria, ganado) a traveés del cual se aprueba o no la incorporacion de la familia al programa
(MEVIR, 2007: 16).

Actores. Como ya se menciond, uno de los actores mas tradicionales de la politica de vivienda ha sido el
MEVIR, fundado en 1967 con el objetivo de dar solucion al problema de la vivienda insalubre del sector
rural, y controlar {a migracion campo-ciudad. MEVIR es una empresa publica no estatal sin fines de lucro, y
su administracion esta a cargo de una Comision Honoraria constituida como persona publica. Los recursos
para su financiamiento provienen de transferencias del MVOTMA, cobranza de cuotas de los préstamos, e
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impuestos (MVOTMA, 2005: 154). La ejecucion de los programas habitacionales se realizan por ayuda
mutua y autoconstruccion apoyados por el equipo técnico de MEVIR, integrado por asistentes sociales,
arquitectos, agronomos, capataces, oficiales y otros profesionales. MEVIR también lleva a cabo programas
de desarrollo local, conectando distintas organizaciones y micro emprendimientos, asi como programas de
capacitacion en convenios con otros organismos.

En el quinquenio 2005- 2009, MEVIR modificé su mision y visidn, enmarcandolas en las lineas del gobierno,
y pasando de definirse como “hacedor de viviendas” a “actor y promotor del desarrollo rural sustentable”.
Hay que afirmar que la institucion ha llevado adelante una accion eficiente con relacidon a sus metas y
objetivos. Los resultados en materia de construccion del MEVIR para el periodo 2000-2004 son de 4447, y
para marzo 2005 a julio 2009, son la entrega de 4775 unidades®, es decir que no son sustantivamente
distintos (MVOTMA, 2005: 49, MVOTMA, 2010b: 56). Sin embargo en el segundo quinquenio se firmo un
convenio con el Instituto Nacional del Empleo y Formacion Profesional (INEFOP), a través del cual se trabajo
el fortalecimiento del desempefio laboral con 3.937 personas asalariados rurales y pequenos productores
familiares (MINVU, 2010a: 58), y convenio también con el Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay
(INAU) para realizar Centros de Atencion a la Infancia y Familia (CAIF), que atiendan a los nifios de entre Oy
3 anos de edad (MINVU, 2010a: 60).

Finalmente, hay que mencionar que los grupos de familias, habitualmente se han formado tras la
convocatoria publica de la apertura de un nuevo programa de construcciones, por lo que no ha habido una
verdadera integracion social, y esto ha repercutido posteriormente en la dificultad para realizar acciones
colectivas para el uso del salon comunal, el mejoramiento de los servicios o el cuidado de espacios verdes
(Lopez Gallero, et al, 1998:11)

4.2.4 | Otros programas

Durante el quinquenio 2005-2009 se implementaron dos nuevos programas de vivienda social, que
buscaron atender a la poblacion con capacidad de pago, pero que aun asi se les dificultaba acceder al
mercado a traves del mercado.

Fondo de Garantias de Alquileres (FGA). En el marco de un mercado de alquileres liberalizado, al cual
puede accederse utilizando una garantia real o personal, surge este programa para facilitar et
arrendamiento con fines habitacionales a familias que no son aceptadas en el mercado inmobiliario por
carecer de ellas (MVOTMA, 2008: 2). El MVOTMA luego de analizar la postulacion de la familia y ser
aprobada, entrega un Certificado de Garantia que asegura al arrendador el cobro mensual del alquiler. La
administracion de las propiedades siguid estando a cargo del propietario (MVOTMA, 2008: 3-4). Los
destinatarios en un inicio fueron las familias con ingresos liquidos de entre 30 y 100 UR, pero en enero de
2009 se bajoé a 15 UR el limite inferior. A julio de 2009 fueron entregadas 1546 garantias de alquiler, pero
no se cuenta con informacion disponible para saber como se distribuyeron las garantias con respecto a los
ingresos de las familias.

Compra de vivienda nueva de produccidon publica. Las licitaciones a compra de vivienda nueva de
produccion publica tuvieron como publico objetivo a hogares con ingresos que rondaran las 60 UR, y
tuviesen al menos un menor de 18 afios a cargo, y el criterio de asignacion fue el sorteo. La familia debia
contar con un ahorro previo de entre el 8 y 10% del valor de la vivienda al momento de |a inscripcion, y
luego continuar pagando como un préstamo hipotecario.

4.2.5 | Consideraciones finales

" Desde la fundacion de MEVIR hasta el 30 de julio de 2009 se han entregado 24317 unidades (calculo propio hecho en base a
MVOTMA 2010a, 2010b)
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Para finalizar se pondran en consideracion algunos puntos ma3s sobre los programas y politicas de vivienda
social de la ultima década en Uruguay, que se vieron modificados, en diferentes grados, por el cambio de
gobierno.

En lo que respecta a los programas SIAV cuya solucion incluia a los NEB y a los NEM, ademas de los
problemas que este tipo de vivienda progresiva encuentra en sectores de bajos recursos, como ya se
sefald, tuvieron una relacion costo total solucion/costo tierra baja, lo que determind ubicaciones
periféricas en las ciudades donde los terrenos eran mas baratos, y desprovistos de servicios sociales (salud,
educacion, trabajo). Ademas los sistemas constructivos alternativos que se promovian, que permitian
construir mas, a mayor velocidad, y a menor costo, se mostraron con precios iguales o superiores a los del
sistematradicional, evidenciando que no hubo exigencias en este sentido (MVOTMA, 2005: 145).

A partir del 2008, los nuevos proyectos habitacionales DINAVI- PPTs, Cooperativas 0 nuevos convenios con
Intendencias, tuvieron como prerrequisito excluyente la adecuada localizacion, para evitar seguir
extendiendo la ciudad, y asi densificarla. Algunos proyectos que se estaban culminando aun responden a
una logica desterritorializada (MVOTMA, 2010b: 16).

En el primer quinquenio siguieron operando una multiplicidad de registros de |la demanda, uno por
programa, por lo que el RNP solo estuvo compuesto por la demanda inscripta para soluciones del SIAV. En
el caso de Grupos SIAV, no se respeto el procedimiento previsto originalmente de postulacion grupal y se
adjudicaron CSHD a beneficiarios por fuera del RNP (MVOTMA, 2005: 147). En la segunda mitad de la
década tampoco se cred un registro unico, sino que cada programa ha tenido formas particulares de
establecer sus futuros beneficiarios.

Por otra parte, en la medida en que las variables de ahorro e ingresos han sido determinantes en el
momento de la inscripcion para todos los programas del primer periodo, se ha marginado del sistema a los
nucleos familiares con ingresos minimos, que no podian cumplir con el requisito de ahorro para su
inscripcion, quedando fuera del programa SIAV un sector importante de la poblacion a la cual estaba
originalmente dirigido (MVOTMA, 2005: 21-22). El subsidio a la cuota del préstamo hipotecario es la
herramienta que se introdujo en el segundo periodo para que los ajustes no implicaran varianzas en la
calidad y ubicacion de las viviendas, sino solamente en los distintos financiamientos para obtener un mismo
producto. De este modo el destinatario pagaria una cuota acorde a sus ingresos, pero esto tuvo como
publico objetivo a los sectores de ingresos medios (MVOTMA, 2010b: 15; Magri, 2008: 1).

El nuevo reglamento de subsidios y préstamos del FNV, indicaba que los montos de los mismos se debian
corresponder con lo que estableciera el Plan Quinquenal, pero el correspondiente a 2005-2009 no
especificaba en ningun momento |la poblacion beneficiaria de sus programas, solamente se ponia como
limite inferior de las cooperativas ingresos de O UR. A su vez al eliminarse las franjas de ingreso para la
generalidad de los programas se hace mas dificil estimar la progresividad o regresividad de la inversion del
MVOTMA en vivienda social con los datos existentes. Sin embargo se hace evidente que hay un sector
social urbano, con ingresos menores a 15 UR, y sin capacidad de ahorro, que al desaparecer el SIAV, quedo
sin cobertura, a menos que se acogiera bajo el régimen cooperativo.

En todos los casos sigue observandose que han existido organizaciones que administraron directamente
fondos publicos (MEVIR, cooperativas, empresas constructoras privadas), sin que necesariamente
representaran los intereses de la mayoria de los contribuyentes del FNV (Traversa, 2004: 50-52). Estas
mismas organizaciones han continuado siendo protagonistas, mas alld del cambio de base fiscal del FNV,
dejando escasos espacios para que entren en la arena de la politica de vivienda social nuevos actores.

4.3 | Conclusiones

La matriz de bienestar social en Uruguay, como se ha visto, ha estado ligada al imaginario del
universalismo, que no debe dejar de llevar el adjetivo de estratificado cuando se hace realidad en las
diversas politicas impulsadas por el Estado. La cobertura del bienestar social por parte del Estado ha
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tendido a atender a los grupos sociales adscriptos generalmente a alguna categoria laboral, aunque
también se han extendido prestaciones de forma universal.

Un analisis de los programas sociales vigentes en 2008 muestra que el 60,5% tenian un caracter universal,
un 36,5% estaban focalizados y un 16,5% estaban restringidos a ciertos grupos de funcionarios publicos
(“programas corporativos publicos”) (Pérez & Rius, 2010: 6).

Si se observa lo que ha sucedido con la politica de vivienda social, en primera instancia, en los 15 primeros
anos del MVOTMA, el comportamiento ha respondido a una matriz de tipo liberal, subsidiaria de las
acciones del mercado. Los objetivos de los programas SIAV estuvieron focalizados en una demanda no
solvente y por tanto incapaz de acceder a la vivienda por medio del mercado. Quienes accedian al sistema
cooperativo, tenian que reunir ademas de la capacidad de ahorro previo, la capacidad de pago del crédito,
y la disponibilidad (o no urgencia) para sostener los prolongados tiempos que pasaban entre la
conformacion de la cooperativa y 1a finalizacion de las obras. El resto de la sociedad podia optar por
créditos hipotecarios, ya sean estatales o de bancos privados.

En la segunda mitad del ultimo quingquenio sin embargo, se busco dar un viraje en la concepcion de la
politica del Ministerio, pero manteniendo a grandes rasgos {a mayoria de los programas, y suprimiendo los
que estaban focalizadas en los sectores mas pobres. El componente de heterogeneidad e integracion social,
busco incluirse a la interna de los programas, pero las reformas introducidas fueron tardias y tuvieron como
poblacion objetivo a la clase media.

Magri sefala que frente a las medidas de subsidio a la cuota para sectores de clase media, introducidos
recién en 2008, y los otros cambios realizados a partir de 2007, la inactividad estatal en materia de vivienda
del Frente Amplio, que historicamente incluyo la vivienda como parte del paquete de politicas sociales
basicas, se debe principalmente al desperfilamiento de la politica de vivienda como politica social basica. Es
asi que el Estado se responsabiliza unicamente por la introduccion del individuo en el mercado, luego el
compromiso de esta relacion se diluye (Magri, 2008: 2).

Asi es que el fin de década coloca al Uruguay con una enorme deuda pendiente y una incapacidad de
atender el déficit de viviendas sociales, el cual es absorbido no por el mercado unicamente, sino por las
familias {familiarizacion).

Si era esperable el aumento de la importancia del unico programa de vivienda que esta correlacionado con
un sector social organizado (cooperativas), en detrimento de los que atendian a demanda no organizada y
con poca capacidad de voz, como lo son los sectores de bajos ingresos. Este perfilamiento es concordante
con la llegada al poder del Frente Amplio lo que habilita la permeabilidad hacia el Estado de las demandas
sociales de grupos de presion alineados.

En sintesis la politica de vivienda social ha mostrado |a cara liberal y corporativa del régimen de bienestar

uruguayo, asi como baja capacidad de atencion a la demanda, especialmente a los sectores de menores
ingresos.

43



Conclusiones

El punto de partida de este estudio fue el desconocimiento de las politicas de vivienda social para Chile y
Uruguay, y aun mayor la relacion entre estas y los regimenes de bienestar social. Asi que la siguiente
sintesis de hallazgos busca ser un punto de partida para ahondar en esta linea de investigacion.

Barlow y Duncan (1994) siguiendo el uso de la tipologia de Esping- Andersen, habian establecido nexos
entre las orientaciones sociopoliticas de los regimenes de bienestar y los regimenes de tenencia de las
viviendas. En este esquema, unicamente el /iberal tenia como objetivo conseguir que |a propiedad sea el
sector dominante y la intervencion del Estado en vivienda se focalice unicamente en la poblacion residual
que no es capaz de acceder al mercado adecuadamente (Trilla, 2002: 69).

Mas alla de las diferencias en el régimen de bienestar hay que notar que la tendencia en ambos paises ha
sido la de construir viviendas progresivas, llamadas evolutivas o dinamicas, que implican una menor
inversion inicial de parte del Estado y suponen posteriores mejoras en manos de las familias beneficiarias.
Este ha sido el caso de la Vivienda Dindmica sin Deuda y del SIAV. Unicamente para los programas de
MEVIR y Cooperativas de Uruguay se ha entregado una vivienda acabada. Pero en el caso de estas ultimas,
sucede que cuando los costos finales de las obras son superiores a los planificados se suelen dejar
incompletas las viviendas o modificar el proyecto inicial. El resultado de la politica liberal de vivienda ha
sido vivienda de peor calidad y en peor ubicacion para los sectores mas pobres, ya que el precio del suelo,
en ambos paises, ha estado incluido en la tasaciontotal de los proyectos.

Dos aspectos del modelo de bienestar han sido claramente diferenciados. Primero, el costo. En Chile la
politica de vivienda social se ha construido desde finales de los setenta en base al subsidio a la demanda,
aunque hay quienes han sefialado que en realidad se trata de un subsidio a la oferta encubierto, ya que el
valor efectivo es pagado a la empresa que construye la casa del beneficiario del subsidio (Sugranyes, 2005:
27). Mientras que en Uruguay el gobierno ha combinando el subsidio a la oferta con el de la demanda. Bajo
el primero se hallan los programas SIAV de llave en mano, asi como las viviendas de produccion publica del
ultimo gobierno, y el MEVIR. Sin embargo, el subsidio a la demanda ha sido utilizado a través de las
cooperativas, y las garantias de alquiler. Segundo, la focalizacion, en su correlato la estratificacion del
acceso. En ambos paises el acceso a la vivienda social, ha tenido un criterio de asignacion focalizado a
través del puntaje de corte de la ficha CAS/FPS en Chile, basado en la linea de pobreza y luego en un indice
de carencia habitacional, y un tope de ingresos por hogar en Uruguay.

En lineas generales el acceso ha sido estratificado, porque los montos de subsidio y el valor final de la
vivienda han estado atados a la posicion en el mercado, indicada por el nivel de ingresos, la capacidad de
ahorro y la posibilidad de ser sujetos de crédito frente a instituciones financieras.

Estos dos aspectos conllevaron diferentes grados de desmercantilizacion de la vivienda social. En Chile el
régimen liberal debido a su focalizacion cubrid importantes porcentajes de los estratos pobres, debido a
que elimino el factor crédito en el financiamiento de la misma, aunque mantiene la necesidad de un ahorro
minimo inicial.

En cambio los programas de vivienda social en Uruguay han mantenido una fuerte dependencia de los
ingresos de las familias en el mercado, ya que siempre suponen una capacidad de ahorro previa, y por
tanto paralela al alquiler provisorio de una vivienda, y una capacidad de endeudamiento. A su vez como se
sefalo en el capitulo correspondiente, se ha tendido a beneficiar a los sectores sociales que mas se acercan
a la clase media que a los mas pobres, porque de esa forma se correspondia un mayor aporte familiar en
relacion a un menor aporte el Estado. La estratificacion producto de |la posicion de las familias en el
mercado laboral no ha sido modificada por los programas de vivienda. Entre 2007 y 2008 con los cambios
producidos se intento comenzar a revertir la “tradicion” que proviene de las reformas liberales de los
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noventa. La excepcion en todo este tiempo ha sido MEVIR, que si bien se focaliza en un sector de la
poblacion rural, no establece productos diferenciados poringresos.

Una especie de focalizacion estratificada, que muestra ciertas tendencias inversas en la segunda mitad de
la década, donde en Chile se suma el FSV Il (2005) y el DS40 (2004) que amplia hacia sectores medios, la
posibilidad de obtener un subsidio, mientras que en Uruguay se corta la linea de trabajo con los sectores
mas pobres (2007).

El tercer aspecto estudiado ha sido |la agencia. En lo que respecta a la agencia en las politicas de vivienda
social, la gestion privada del subsidio habitacional, ha sido uno de los ejes del FSV en Chile, lo que ha hecho
entrar en juego a ademas de las cladsicas empresas constructoras, a las EGIS, que como ya se mencion¢ en el
capitulo correspondiente, han sido en gran proporcion organizaciones asociadas a empresas con fines de
lucro. Entes gubernamentales descentralizados, SEREMI y SERVIU, asi como los municipios han sido piezas
claves en la cadena de manejo de los subsidios y ejecucion de los programas.

En Uruguay se ha constatado una gestion centralizada desde el Ministerio de Vivienda, y la novel ANV,
pero contando con cierta participacion de los municipios. Pero la ejecucion ha involucrado a empresas en el
caso de construccion directa como el SIAV, y a los IAT como organizaciones no gubernamentales. Sin
embargo la gestion de la demanda fue organizada por el Estado a través de registros de postulantes o
llamados a sorteos. La organizacion desde la demanda se ha organizado unicamente a través de las
unidades cooperativas y cooperativas matrices, en muchos casos asociadas a sindicatos y apoyadas en sus
reclamos por sectores politicos. En el corto plazo en que han estado operando las reformas en el
reglamento de cooperativas no han habilitado una modificacion real de la conformacion del sector
cooperativo que hasta ahora no ha representado a los sectores mas pobres.

Ef contrapeso que existiria con organizaciones de la demanda de las familias que no pueden acceder a la
vivienda de los sectores de mds bajos ingresos no ha existido como actor relevante para ninguno de los
paises, asi como cabe sefalar las fallas en el control por parte de los Estados del cumplimiento de los
privados.

Por su parte el MEVIR ha demostrado una cierta autonomia con respecto a los cambios de las politicas
manteniéndose como actorindependiente en su gestion, y focalizado en la poblacion rural.

En sintesis la politica de vivienda social en Chile ha guardado una estrecha relacion con el régimen de
bienestar social estatal-productivista o liberal, donde hay una fuerte atencion a los mas pobres de manera
subsidiaria al mercado, una delegacion en privados de la gestion del principal programa para los sectores
de menores ingresos, y la descentralizacion de la toma de decisiones en los SERVIU. La absorcion paulatina
del déficit habitacional, ha colocado sobre la mesa del debate politico cuestiones que tienen que ver con la
integracion socioresidencial, lo que requiere una real apuesta a decisiones politicas por sobre el aceitado y
ajustado sistema técnico de provision de la vivienda.

En Uruguay las politicas de la uitima década muestran que aun se estd lejos de un acceso universal al
derecho a la vivienda. La combinacion de programas de corte liberal, con instituciones y actores
tradicionales, asi como la baja inversion, prioridad politica, y acompasamiento al ritmo de crecimiento de
los hogares en situacion de informalidad habitacional, hace que la posibilidad de una vivienda digna
termine descansando en el tercer componente del régimen de bienestar: la familia. La forma de régimen de
bienestar estatal-proteccionista o corporativo, si presuponia que los sectores mas pobres, al no estar
asociado a categorias laborales formales podian no acceder a los beneficios sociales.

Sera interesante ahondar y ampliar para otros paises estudios que relacionen las politicas de vivienda social
con los regimenes de bienestar, de forma que arrojen mas luz sobre la real arquitectura de bienestar que
existe en los paises latinoamericanos.
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Anexo 1 | Indicadores sociales
y econoémicos de Chile y Uruguay

Cuadro 1. indice de Desarrollo Humano - subgrupo Alto | 2005

Pais S i
-l M 6 | i
N 35082 R g
5 8 | 8% |2883 288 23
S — 3 E w T w e a 3‘ &
8 3 |85 |sfzvs|EEde| 13
$5| 5 |3 |asasalsfEss| 3¢
s S g8 |Be8En|ig5EE| 2E
Canada’' 4 0,961 | 80,3 99 99,2 33.375
Argentina’ | 38 | 0,869 | 74,8 97,2 89,7 14.280
Chile 40 | 0,867 | 78,3 95,7 82,9 12.027
Uruguay 46 0,852 75,9 96,8 88.9 9.962
Brasil’ 70 | 0800 | 71,7 88,6 87,5 8.402

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008. PNUD. ONU
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Cuadro 2. Tendencias demograficas - subgrupo IDH Alto | 2005

Pais | Tasade
Poblacién Poblacién de P didad
Poblacién total Poblacion Urbana menor de 65 aflos y ecttmt 'I &
{millones) (% del total) 15 afos (% | mayor (% del -
(nacidos
del total) total) ;
por mujer)

\
wn n n wn un 5] n wn 0 0 S wn § wn
~ - ~ . - ~ ~ 0~

_ il ey | & &L &4E | &l 1S ol &S
Canada 23,1 323 35,2 756 | 801 | 814 | 176 [ 156 13,1 161 | 2,0 1,5
Argentina 26,0 38,7 42,7 81,0 | 901 | 91,6 | 26,4 | 23,9 102 | 111 |31 2,4
Chile 10,4 16,3 17,9 784 | 876 | 901 | 249 [ 209 8.1 105 (36 |20
Uruguay 2,8 3,3 35 83,4 | 920 | 931 | 238 | 21,4 13,5 144 | 30 22
Brasil 1081 | 1868 2100 | 61,7 [ 842 [ 882 [ 27,8 | 25.4 6.1 TR 2,3

Fuente: informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008. PNUD- ONU

Cuadro 3. Desigualdad de ingresos® - subgrupo IDH Alto | 2005

Distribucién del ingreso o gasto Medidas de la desigualdad

= (%)

ol ’

° 8 10% mas rico | 20% mas rico

,g - 10% mds 20% mas 20%mas 10%mas respecto al respecto al Coeficiente de

< o pobre pobre rico rico 10%mas 20%mas Gini®

pobre pobre

Canada 2000 26 7.2 39,9 24.8 9.4 5,5 326
Argentina | 2004 0.9 3,1 55,4 38,2 40,9 17.8 51.3
Chile 2003 1,4 3.8 60,0 45,0 33,0 15,7 54.9
Uruguay 2003 19 5.0 50,5 340 17.9 10,2 44,9
Brasil 2004 0% 2,8 61,1 44,8 51.8 21.8 57.0

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008. PNUD- ONU

Cuadro 4. Prioridades del gasto publico - subgrupo IDH Alto | 2005

Gasto publico Gasto publico en Gasto militar Totalserviciode la
en salud educacion (%del PBI) deuda
(% del PBI) (% del PBI) {% de! PBI)
2004 1991 2002- 2005 1990 2005 1990 2005
Canada 6,8 6,5 5.2 2,0 1, = e
Argentina 4,3 33 3,8 152 1,0 4,4 5.8
Chile 2,9 2.4 3,5 4,3 3,8 8.8 6,7
Uruguay 3,6 2,5 2,6 2 13 10,6 13,3
Brasil 4.8 3 44 24 1.6 1.8 7.9

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008. PNUD- ONU

4 ; a} a r s
Para todos los caiculos con respecto al 2015 refieren a proyecciones de |a variante media.

* Dado que las encuestas por hogares subyacentes difieren en los métodos ulilizados y el tipo de datos recopiiados, los datos sobre

la distribucién en rigor no son comparabies entre un pais y otro.
€ Un valor de 0 representa la igualdad perfecta y un valor de 100, |la desigualdad perfecta



Grafico 2. América Latina y el Caribe (21 paises): Gasto publico social per capita, 1990-1991 y 2008
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Fuente: Panorama Social de América Latina 2009, CEPAL _
Nota: SPNF: sector publico no financiero; SP: sector publico (total); GG: gobierno general; GCP; gobierno central
presupuestario; GC: gobierno central.

Grafico 3. Personas en situacion de pobreza e indigencia, alrededor de 2002, 2007 y 2008 (en
porcentajes)
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Fuente; Panorama Social de Ameérica Latina 2009, CEPAL
Nota: Pobreza 1 e Indigencia 1 refieren a datos de 2000 para Chile, 2001 para Brasil y 2002 para Argentina y Uruguay.
Pobreza 2 e Indigencia refieren a datos de 2006 para Argentina y Chile, y 2007 para Brasil y Uruguay. Pobreza 3 e
Indigencia 3 refieren a datos de 2008 unicamente disponibles para Brasil y Uruguay.
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Grafico 4. América Latina (18 paises): Poblacion vulnerable a |la pobreza, por pais, 2008. (en porcentajes)
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fuente: Panorama Social de América Latina 2009, CEPAL

Grafico 5. América Latina (18 paises): Promedio de afos de educacion de los integrantes de 25 afos y
mas de los hogares, por categoria de vulnerabilidad, alrededor de 2007. (En nimero de afios)
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AMERICA TATINA (21 PAISES): EVOLUCION DEL GASTO SOCTAL EN RELACION CON EL PIB Y
DEL GASTO SOCIAL PER CAPITA
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Anexo 2 | Programas de
vivienda social en Chile, 2000-2009

FONDO SOLIDARIO DE VIVIENDA (FSV)

Destinatarios Este programa estuvo originalmente destinado a dar solucion habitacional a familias que se
encontraban bajo la linea de pobreza (puntaje CAS Il igual o inferior a 543 puntos), que
integraban grupos previamente organizados con personeria juridica, que no hubieran
obtenido anteriormente un subsidio habitacional, y que se encontraran inscritos en el
Registro Unico de Inscritos del SERVIU.

A partir de 2005, la poblacién objetivo original paso a acogerse bajo el FSV |, mientras que se
cred el FSV Il para aquellas que no califican bajo la linea de pobreza, pero debido a su
fragilidad econdmica o inestabilidad laboral tienen dificultades para obtener un crédito
hipotecario. El puntaje que da la FPS es ajustado con las condiciones en que habita la familia
(hacinamiento, allegamiento, etc.), dando el de Carencia Habitacional, que es el puntaje
definitivo para postular a un subsidio del FSV (MINVU, 2008).

Financiamiento El ahorro promedio del grupo debe ser de 10 UF por familia y el plan de ahorro debera estar
iniciado al momento de postular e indicar el plazo en que se cumplird. El monto del subsidio
que obtendra cada familia integrante del grupo, podra alcanzar hasta el monto maximo, que
varia entre 280 UF y 420 UF, dependiendo de la comuna de emplazamiento del proyecto
(MINVU, 2004: 310).

El financiamiento de las soluciones habitacionales enmarcadas en el FSV |, se realiza sumando
el ahorro familiar de 10 UF, con un subsidio del Estado entregado por el MINVU, con subsidios
complementarios para equipamiento o compra de terrenos, y con aportes adicionales de
otras instituciones o de privados, jos cuales deben ser gestionados por el Comité de Vivienda.
El FSV Il permite comprar una casa sin deuda, nueva o usada (existente), con un subsidio del
MINVU de 300 UF y un ahorro minimo de 30 UF. A ello debe sumarsele los aportes adicionales
de otras instituciones o de privados, y un crédito hipotecario que la familia solicita a un banco
o entidad privada.

Tipo de vivienda Una caracteristica relevante del Fondo Solidario es que financia diversos tipos de solucion
habitacional y no solo viviendas nuevas en nuevos terrenos. En efecto, también permite la
adquisicion de viviendas usadas, densificacion predial (construccion de otra vivienda en el
mismo sitio en que las familias beneficiarias residen) y construccion en sitio residente (FSP,
2005: 154, 155). Asi como la adquisicion y rehabilitacion de viviendas en cités, y la
adquisicion, reciclaje y subdivision de edificios antiguos para convertirlos en viviendas.

Una solucion de vivienda en este programa debe considerar como minimo estar-comedor,
cocina, bano y un dormitorio. Cuando se trata de viviendas de uno o dos pisos, se debe
contemplar su futura ampliacion hasta alcanzar una superficie edificada de a lo menos 50 m2.
A su vez, las soluciones son completadas con proyectos de areas verdes y equipamiento
comunitario que permitan mejorar las condiciones del barrio. (MINVU, 2002 en lJiron &
Cortés, 2004: 27, 28)

Mientras que la compra de vivienda es la unica opcidn para quienes utilizan el FSV I, el FSV |
permite:

a) construir un conjunto de viviendas en un terreno nuevo, para comités de entre 10 y 300
familias;

b) construir una vivienda en un terreno propio (sitio residente), o ¢} en el que se vive de
allegado (densificacion predial), siendo que para la construccion de esta segunda vivienda se
debe contar con un terreno de al menos 100m2;

d} compra, reciclaje y subdivision de edificaciones antiguas, que den lugar a al menos 2
viviendas;

e) o comprar una vivienda ya construida, nueva o usada.

Siempre que se construya con el FSV, las viviendas deben reunir las siguientes caracteristicas:
- tener una zona de estar-comedor-cocina, 2 dormitorios, 1 bano y areas de circulacion
(pasillos y escaleras). Todos los recintos deben contar con ventilacion y luz natural.

- poder ampliarse hasta alcanzar como minimo los 55m2, incorporando un tercer dormitorio,
y con derechos municipales pagados. En los proyectos de Densificacion predial y Sitio
residente, si la superficie inicial de la vivienda es de 45m2 o mads, no es necesaria la
presentacion de un proyecto de ampliacion. El proyecto habitacional de grupos en nuevos
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terrenos, debe contemplar areas verdes y equipamiento comunitario, para lo cual hay un
subsidio adicional.

Postulacion/
Asignacion.

Este programa esta dirigido a familias organizadas en grupos de un minimo de 10 si se trata
de construccion de vivienda nueva, pudiendo ser menos para los casos de adquisicion y
rehabilitacion de cités’, y de adquisicion, rehabilitacion y subdivision de edificios antiguos. El
ahorro promedio de las familias debe ser como minimo de 10 UF. Una Entidad Organizadora
tiene que asistirlas para obtener un proyecto habitacional aprobado por la Direccién de Obras
Municipales o con certificacion de que serd acogido a |a Ley de Copropiedad tnmobiliaria.

En caso que los proyectos requieran de suelo, debe acreditarse la propiedad del terreno, ya
sea éste a nombre de los postulantes individualmente, del grupo o de |a entidad organizadora

El puntaje que entrega la FPS se ajusta con las condiciones en que habita la familia
(hacinamiento, allegamiento, etc.), dando el de Carencia Habitacional, que es el puntaje
definitivo para postular a un subsidio del Fondo Solidario de Vivienda. Para ambos casos los
postulantes deben contar con el asesoramiento de una Entidad de Gestion Inmobiliaria Social
(EGIS) (MINVU, 2008).

Para el FSV | si se opta por la construccion de viviendas, se debe postular como parte de un
Comité de Vivienda. Si se va a comprar una vivienda ya existente (FSV | o FSV Il) la postulacion
es individual.

Subsidios
complementarios

El subsidio del FSV, en sus dos modalidades se puede complementar con otros subsidios del
MINVU que permitiran mejorar diferentes aspectos de su proyecto, postuldndose a ellos
dentro del proyecto de construccion.

El Subsidio para equipamiento financia obras de equipamiento comunitario y mejoramiento
del entorno, el Fondo de /niciativas persigue el mismo objetivo, pero requiere el aporte de
media UF adicional en el ahorro familiar. Por otra parte existe un subsidio adicional para
personas que presenten discapacidad, para realizar obras en |a vivienda que contribuyan a
superar limitaciones que puedan afectar a las personas con discapacidad. Existe también un
subsidio a la edificacion en altura, que permite aprovechar mejor los terrenos en el marco de
la copropiedad.

Pero sin duda, el subsidio que mas se destaca es el Subsidio a la localizacion para la
construccion en nuevos terrenos y densificacion predial. Con el mismo se busca asegurar que
las viviendas sociales no se construyan exclusivamente en |a periferia de las ciudades. A través
del mismo se habilitan terrenos “baratos” bien localizados, pero que requieren de
mejoramiento del suelo (tratamiento de pendientes, drenajes y sistemas de evacuacion de
aguas de lluvias, rellenos, conexion a la red de saneamiento o eléctrica, demoliciones o
despejes). Para su acceso los conjuntos de viviendas no podran superar las 150 unidades.

VIVIENDA DE ACCION SERVIU — VIVIENDA SOCIAL DINAMICA SIN DEUDA (VDsD)

Destinatarios

Este programa estd destinado a dar acceso a la vivienda preferentemente a los hogares del
primer quintil de la poblacion, y que por tanto no pueden obtener créditos en entidades
financieras. Se incorpora el concepto de “Postulantes en Condicion Extrema” para definir la
poblacion objetivo de este programa (MINVU, 2004: 307).

El puntaje CAS tiene que ser igual o menor a 543 puntos, o el promedio regional, que
corresponde al puntaje de corte de la linea de pobreza elaborado por el MIDEPLAN sobre la
base de la Encuesta Casen 2000. En caso de postulacion colectiva, este limite corresponde al
puntaje CAS promedio del grupo.

Financiamiento

Como se menciono, a los hogares se les exige un ahorro minimo de 10 UF, a los cuales se les
suma un subsidio directo maximo de 280 UF, del cual como maximo 180 UF pueden ser
destinados a la construccion, y 120 UF para el terreno y la urbanizacion (MINVU, 2004: 315).
Este programa es muy similar al Programa de Vivienda Progresiva (1991-1994), ya que
combina ahorro y subsidio, sin recurrir al crédito.

Tipo de vivienda

La solucion es de menor tamano que otros programas de vivienda SERVIU tradicionales, ya

J Tipo de construccion colectiva, de principio del siglo XX, compuesta de agrupaciones de casas pequefias parecidas, en torno a un
pasajesinsalida, que es acceso comun, para todas |as viviendas de igual disefio, las que pueden estar planteadasen uno o dos

niveles.
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que es de 25 m2 pero incorpora las posibilidad de crecimiento minimo de 50 m2, que debe
ser ampliada por ia propia familia beneficiaria con la ayuda de un disefio flexible, dindmico y
modular. Ha sido comun en todos los casos la prefabricacion, las modalidades de crecimiento
interior con intervencion del usuario para la habilitacion de segundos pisos. La vivienda
dindmica estd agrupada en conjuntos habitacionales de hasta 300 unidades, conformadas por
subconjuntos de maximo 60 viviendas cada uno, con equipamiento comunitario (MINVU,
2004: 301, 307, 315).

Postulacion/ Se exige como requisitos para la postulacion que los interesados se encuentren inscriptos en
Asignacion. los Registros del SERVIU, no posean vivienda, no hayan sido beneficiados anteriormente con
vivienda o subsidio habitacional proporcionado por el Estado o las Municipalidades, cuenten
con la encuesta CAS vigente y cumplan con el ahorro minimo de 10 UF (MINVU, 2004: 315).

n Social

Con el fin de favorecer la integracion social, se aprobo la presentacion de proyectos que incluyan hogares
beneficiarios del FSV | y/o FSV Il y del Subsidio Habitacional General regulado por el Decreto Supremo n2 40 (DS 408),
destinado a sectores sociales de ingresos medios. Las personas que apliquen su Subsidio Habitacional del D.S. N° 40
en estos proyectos obtendran un bono adicional de 100 UF.

Estos proyectos pueden ser tanto para construccion como compra de vivienda de hasta 150 unidades. Su composicion
tiene que ser de un minimo de 30% para los hogares del FSV y otro 30% para los del DS 40, el restante 40% es de libre
disponibilidad.

% DS 40 es del afio 2004

viii



Anexo 3 | Programas de vivienda
social en Uruguay, 2000-2009

SIAV

Destinatarios El SIAV estaba dirigido a los nucleos familiares con ingresos iguales e inferiores a 60 UR, los
cuales debian registrarse en el Registro Nacional de Postulantes (RNP) de acuerdo al nivel de
ingresos mensuales en cuatro estratos, con montos maximos respectivamente de 30, 44,54 y
60 UR. Asi el programa establecio cuatro niveles de subsidios, que permitian acceder a
soluciones habitacionales de distinto valor (MVOTMA, 2005:9).

Financiamiento La financiacion de las soluciones habitacionales combinaban para todos los casos el ahorro de
la familia, el subsidio del gobierno y, con excepcion de las familias con ingresos menores a 30
UR, un préstamo reembolsable en un plazo y montos de cuotas mensuales en UR
preestablecidas.

Estructura del financiamiento segun ingresos mensuales de las familias

0-30 NBE 1.150 5 1.150 0 5 anos | 2
31-44 Subsidio | 1.850 65 853 932 25 6
| anos
2.190 65 853 1.272 25 8,10
anos
45 - 54 Subsidio | 2.210 165 725 1.320 25 8,50
I anos
2.450 165 725 1.560 25 10,05
anos
55 - 60 Subsidio | 2.550 372 548 1.630 25 10,50
1] anos
2.700 32 548 1.780 25 11,46
anos

Fuente: Plan quinquenal 2005-2009, MVOTMA, 2005: 9

Demanda idual en el RNP {licitacione.

Para satisfacer en grandes cantidades la demanda de familias con ingresos mensuales
menores a 30 UR, inscripta en el Registro Nacional de Postulantes, el MVOTMA llamaba a
licitacion a empresas privadas para la construccion de NBE y NME.

Tipo de vivienda Los dos tipos de viviendas construidos por el SIAV fueron:

o Nucleo Basico Evolutivo (NBE), vivienda minima para evolucionar de 30 m2 con muros
exteriores de 15cm.

e Nucleo Evolutivo Mejorado (NEM), vivienda minima para evolucionar de 32 m2 con
ampliacion prevista de cimentacion para construccion de 2 dormitorios adicionales.

Postulacion/ Los requisitos para postular eran estar inscripto en el RNP, y tener el ahorro minimo previo
Asignacion. para el tipo de solucion que le corresponde. En la postulacion se determina un puntaje para
cada postulante segun la ponderacion de las siguientes variables: ahorro, antigiiedad del
ahorro y cantidad de dependientes del jefe de hogar menores de 14 afios (MVOTMA,
2005:10)

Grupos SIAV
Buscaba atender la demanda de grupos de ingresos menores a 30 UR parala

construccion de vivienda nueva por ayuda mutua, adaptando asi el procedimiento de las
cooperativas al Programa SIAV. Comprende dos modalidades: a) gestion directa con asesoria,
en la cual los beneficiarios agrupadosy un IAT acuerdan el suministro de las soluciones
habitacionales, y b) gestion por empresa, en la cual los beneficiarios acuerdan con una
empresa el suministro de las viviendas (MVOTMA, 1999:1).

Tipo de vivienda Los tipos de viviendas variaron por los niveles de subsidio, 10s NBE y los NEM.




Postulacion/
Asignacion.

Se llama grupo SIAV a los agrupamientos de familias que buscan adquirir una solucion

habitacional o poseen un CSHD, de nivel basico a nivel Ill. Para postular, el grupo de familias
debia constituirse en alguna de las siguientes formas asociativas: Cooperativas, Asociaciones
Civiles sin fines de Lucro, u Sociedades Civiles.
Cada familia integrante del grupo debia inscribirse en el SIAV de forma individual para
completar la Ficha de Evaluacion Socioeconomica. Por otra parte el grupo se inscribia en el
Registro de Grupos SIAV, presentando la modalidad asociativa elegida y los nombres de sus
integrantes, asi como un borrador de contrato de servicios con el |AT, y un anteproyecto de la
propuesta (MVOTMA, 1999: 5). El Anteproyecto debia establecer el inmueble a adquirir
(terreno o edificacion a reciclar), y la tipologia arquitectonica, la infraestructura y et sistema
de construccion.

Por otra parte el crédito, para los casos de subsidios nivel |, I, y I, debia ser gestionado por el
grupo frente a una Institucion Financiera Intermedia (IFl).
Vivienda usada

Este programa busco aprovechar el stock edilicio, insertando a las familias dentro de la ciudad
consolidada, previniendo la expulsion hacia la periferia.

Tipo de vivienda.

Para el caso de quienes accedian a un CSHD, para optar por una vivienda usada en el
mercado, ésta podia ser de 1, 2 o mas dormitorios, habitables, recuperadas o a mejorar, en
zonas urbanizadas de distintas localidades. Todo dependia del nivel de subsidio al que
accedieran.

Postulacién/
Asignacidn.

Ademas de la obligada inscripcion en el RNP, y poseer el ahorro, las familias debian mostrar
interés en postular a la adjudicaciéon de un CSHD, para adquirir una solucion en el mercado o
una vivienda nueva en un Conjunto Habitacional determinado. En la postulacion se determina
un puntaje para cada postulante segun la ponderacion de las siguientes variables: ahorro,
antiguedad del ahorro y cantidad de dependientes del jefe de hogar menores de 14 afios
(MVOTMA, 2005:10).

i rov
Se tratd de una propuesta alternativa para los poseedores del CSHD, consistente en la
construccion en terreno propio. Para ello el MVOTMA elaboré un Registro de Proveedores en
elque las empresas constructoras debian registrarse y ser habilitadas.

Tipo de vivienda.

Los tipos de viviendas construidos fueron los NBE y los NEM.

Postulacion/

El CSHD se obtenia de la misma manera que fue descripta anteriormente, y la familia

Asignacion contrataba a la empresa por medio del CSHD.
Programa Post Obra (PPO).
Estuvo focalizado en las modalidades de produccion de vivienda para la poblaciéon con
ingresos menores a 30 UR, y busco ser un apoyo social a las familias en la etapa posterior a
recibir y ocupar |a vivienda.

Cooperativas

Destinatarios

Este programa estaba destinado a nucleos familiares con ingresos mensuales de entre 30y 60

UR, como lo establecia la ley 16.237. A partir de 2008, el ingreso minimo para acceder a este
programa es O UR.




Financiamiento

Las cooperativas hasta 2008 se divideron en franjas de ingresos, que iban del 1 al 6. El
subsidio fue fijo para cada nucleo familiar (374 UR) sin importar |a franja, por otra parte al
momento de firmar el préstamo la cooperativa debia contar con el 50% del ahorro, en dinero
o en forma de acopio de materiales, el restante 50% podia ser integrado directamente en las
obras. En todo caso la cooperativa debia aportar entre el 15y el 20% del valor de tasacion del
proyecto. El Valor de Tasacién del proyecto incluia el costo del terreno, el costo de la
construccion (materiales, mano de obra, aportes sociales e impuestos), los honorarios de la
asistencia técnica, asi como incluia las obras de infraestructura y el salén comunal, si habia. El
financiamiento era completado con un préstamo hipotecario que debia de ser reintegrado
por la cooperativa en un plazo de 25 afos, a una tasa del 7% anual, afectando como maximo
un 20% del ingreso familiar (MVOTMA, 1994: 2-3).

El valor de tasacion para una cooperativa franja 1 se ubicaba en promedio en 1150 UR,
mientras que la franja 6 era de 2400 UR (FECOVI, s/f:4).

La nueva Reglamentacion del Programa Cooperativas introdujo la modalidad de subsidio a la
cuota de amortizacion de acuerdo al ingreso de cada familia, a diferencia del subsidio al
capital (374 UR por familia) como estabiecia la reglamentacion anterior; estableciendo los
montos de préstamo de acuerdo a la cantidad de viviendas de 2, 3 y 4 dormitorios en cada
cooperativa con relacion al padron social.

Tipo devivienda

Vivienda terminada de 2, 3 y 4 dormitorios en conjuntos habitacionales que no pueden
superar las 50 viviendas. Una vez obtenida la vivienda, |a propiedad o usufructo de la misma
no puede ser cedida antes de los 10 anos.

Postulacion/
Asignacion.

Para postular a este programa un grupo social tiene que organizarse en cooperativa con
personeria juridica, pudiendo ser cooperativas de ayuda mutua o ahorro, con un numero de
integrantes de entre 10 y 200, bajandose luego el numero a un maximo de 50.

Cada cooperativa debe haber establecido un convenio con un Instituto de Asistencia Técnica
(IAT), previo a inscribirse en el MVOTMA y presentar su proyecto. Cumplidos los
procedimientos el MVOTMA dicta una Resolucion adjudicando el Subsidio y Préstamo, visado
el proyecto ejecutivo se escritura el préstamo con la Cooperativa. Una vez otorgados, la
Cooperativa es quien administra los fondos. En el caso de ser de ayuda mutua ademas de la
administracion, la cooperativa realiza parte de las tareas de construccion. En el caso de las
Cooperativas de ahorro previo o de propietarios en general la misma administra la obra, y
realiza una licitacion para la construccion, auxiliada por el IAT {MVOTMA, 2005:12).

A partir de 2008 se establecio como mecanismo de asignacion del préstamo el sorteo para la
adjudicacion, apuntando basicamente a la reduccion de los plazos de gestion y la fijacion de
un flujo de financiamiento para esta modalidad mediante dos sorteos anuales (MVOTMA,
2010b: 18).

MEVIR

Destinatarios

La poblacion rural y la poblacion de las localidades de hasta 5.000 habitantes, con ingresos de
0 a 60 UR, que no poseyeran terreno ni vivienda propia, son quienes accedieron al programa.
El drea rural del departamento de Montevideo quedaba excluida.

Por otra parte, a partir del 2003 mediante convenios con la DINAVI y con las Intendencias
Municipales, se desarrollaron programas de lotes con servicio y canasta de materiales para el
realojo de familias habitantes de asentamientos irregulares en ciudades del interior del pais
como Florida, Durazno, Minas, Maldonado y Bella Union.

En 2009 se sumo el area rural de Montevideo.

Financiamiento

El MVOTMA aporta 1050 UR por vivienda nucleada y 1150 UR por unidad productiva segun.
Los nucleos familiares aportan 1.700 horas de trabajo en la construccion de los programas
nucleados y 1.000 en las unidades productivas

La cuota final a pagar por el participante depende del tipo de intervencion y del subsidio
otorgado, a lo que se suma el trabajo efectivo en |la obra a través de la auto construccion y ta
ayuda mutua.

Tipo de vivienda

e Viviendas nucleadas: Viviendas de 2, 3 y 4 dormitorios segun 3 tipologias, y
nucleadas, es decir formando conjuntos habitacionales, con servicios bdsicos,
calles, arbolado, plazas y salon comunal. La modalidad de construccion es por
ayuda mutua.

e Viviendas urbanas en terreno propio: para las familias de escasos recursos que
tienen vivienda insalubre en su propio terreno o tienen un terreno en el pueblo.
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Este tipo de intervencion se realiza unicamente con un plan de viviendas
nucleadas, y es de las mismas caracteristicas, como también se construye por
ayuda mutua.

e Viviendas dispersas: es para familias asalariadas radicadas en el medio rural, de
escasos recursos, con dificultad de vivienda, electricidad o agua, que tienen
predio propio y lo explotan para consumo familiar. Se construye vivienda nueva
o refacciona la existente, se provee de servicios basicos, camineria interna, etc.
El sistema es la autoconstruccion.

* Unidades Productivas: estan destinados a familias que viven principalmente de
la produccion de su predio, necesitan vivienda y/o construcciones para la
produccion y tienen predio propio. La intervencion puede incluir vivienda nueva
o refaccion de la existente, construcciones productivas (galpones, salas de
ordefie, etc.), asi como camineria o0 servicios basicos. La modalidad es de
autoconstruccion asistida.

Postulacion/ El estudio de la demanda la realiza MEVIR y es quién determina la construccion de los
Asignacion. programas habitacionales para atenderla, coordinando con fos gobiernos departamentales.
MEVIR tiene su propio registro de beneficiarios, el Registro Unico de Beneficiarios (RUB)
(MVOTMA, 2005: 14-15).

Para definir las zonas de intervencion pueden tomarse diversos criterios, como atender
demandas organizadas que llegan a |a Institucion desde diferentes puntos del pais, o analizar
las zonas con mayores necesidades, que a su vez cuenten con cierto potencial de desarrollo,
de manera de acompanar los procesos productivos y migratorios que se desencadenan en el
territorio (Aniotz, 2010:16).

Cuando se elige 1a localidad en la que se va a construir, se coordina 13 realizacion de una
reunion informativa de los programas de la institucion en un lugar de facil acceso para la
poblacidn y se inscribe a las familias interesadas, que tienen que llevar la documentacion
requerida. Luego se realiza una visita y posteriormente un estudio socioeconémico que
incluye ingresos, situacion familiar, capital (terreno, maquinaria, ganado) a través del cual se
aprueba o no la incorporacion de Ia familia al programa y, en caso de aprobarse, se establece
el subsidio a otorgar (entre el 20% y el 70% del costo total de la intervencion) (MEVIR, 2007:
16).

En el marco de un mercado de alquileres liberalizado, al cual puede accederse generalmente utilizando una garantia
real o personal, surge este programa para facilitar el arrendamiento con fines habitacionales a familias que no son
aceptadas en el mercado inmobiliario por carecer de ellas (MVOTMA, 2008: 2).

El MVOTMA luego de analizar la postulacion de la familia y ser aprobada, entrega un Certificado de Garantia que
asegura al arrendador el cobro mensual del alquiler. La administracion de las propiedades sigui6 estando a cargo del
propietario (MVOTMA, 2008: 3-4). El monto maximo del alquiler es de 21 UR en un periodo de 24 meses, no pudiendo
superar el 50% delingreso del nucleo familiar. Los destinatarios en un inicio fueron las familias con ingresos liquidos
de entre 30 y 100 UR, pero en enero de 2009 se bajo a 15 UR el limite inferior. A julio de 2009 fueron entregadas 1546
garantias de alquiler.

ompra de vivienda nu

Destinatarios Las licitaciones a compra de vivienda nueva de produccion publica tuvieron como publico
objetivo a hogares con ingresos que rondaran las 60 UR, y el criterio de asignacion fue el
sorteo.

Familias con al menos un menor de 18 afnos a cargo, e ingresos en el entorno de los 60 UR.

Financiamiento La familia debe contar con un ahorro previo de entre el 8 y 10% del valor de la vivienda al
momento de |a inscripcidn, y luego se continua pagando como préstamo hipotecario.

Tipo de vivienda Viviendas terminadas de 2, 3 o 4 dormitorios ubicadas en zonas consolidadas de las ciudades.

Postulacion/ Se realiza una convocatoria publica a inscribirse, y las viviendas se asignan por sorteo.

Asignacion.
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