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1. La evolucion del concepto “vivienda so-
cial” entre 1900 y 1985

El concepto de vivienda social aparece en el
cuerpo juridico en Uruguay en la Ley de Vivien-
da N°13.728 de 1968 (articulo 26°, que define
la vivienda de interés social). Sin embargo, con
distintas fundamentaciones y nombres, puede
ser rastreado en el proceso institucional desde
la decada de 1900.

En el Uruguay, como en el resto de los paises
latinoamericanos, las élites comenzaron tem-
pranamente el debate de ideas acerca de la
provision de soluciones minimas de subsisten-
cia, dando paso a un proceso que se instalo
formalmente en las constituciones nacionales
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promediando el siglo XX, cuestidon que no quita
relevancia a la impronta que la matriz antece-
dente de leyes y planes lego al imaginario so-
cial y a las agendas partidarias.

A continuacion repasaremos sintéticamente algu-
nos mojones del itinerario del concepto vivienda
social, la institucionalidad creada para su imple-
mentacion y la evolucion del concepto por el Es-
tado, porque es importante conocer la historia
de las ideas en el tema y como se construyo la
arquitectura institucional a lo largo de poco mas
de un siglo, donde intervinieron también los gru-
pos sociales, la academia y la industria.

El empuje inicial

Las élites politicas e intelectuales latinoameri-
canas se nutrieron de las ideas positivistas pre-
dominantes en Europa entre los siglos XIX y XX,
y cabe destacar en ello dos aspectos importan-
tes. Uno, se debatia el lugar que el Estado ocu-
paba en la provision de bienes a las llamadas

“clases populares”, y dos: hizo carne la idea de

qgue las familias obreras tenian el derecho civil
de entrar en la posesion de la vivienda, incorpo-
randose por primera vez la nocion del derecho
a la propiedad privada de las clases populares.

En nuestro pais, en la presidencia de Claudio

Williman (1907-1911, Partido Colorado-sector
Batllismo), surge a iniciativa de un empresario lo-
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cal, Antonio Gonzalez Crespo, la idea del Banco
Obrero (1907), presentando un proyecto en una
combinacion de lo que hoy llamariamos asocia-
cion publico-privada' y abriendo oportunidades
para la adquisicion de viviendas para familias
obreras. Un concepto funcional de lo social, mas
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Publicacion de la Ley 7395 en el Diario Oficial de 1921. Tomado de www.impo.com.uy

que de derechos, guiaba en un principio las ideas
de las élites progresistas: “{...] que ya es tiempo
de preocuparse por mejorar la situacion de la
clase proletaria en lo que se refiere a ese fac-
tor que tanta influencia tiene en la moral y en el
desarrollo fisico de los elementos productores™

La idea del Banco Obrero no cuajo, dando lu-
gar a una nueva propuesta batllista de ley de
Empréstito de Edificacion para Obreros (1911)
que siguid la misma suerte que la anterior. La
discusion que trabd las iniciativas giré sobre
el rol de los privados y del Estado en la pro-
vision de soluciones, argumentandose por la
oposicidon nacionalista y colorada riverista que
el mercado no iba a “[...] subordinarse a un es-
piritu de beneficencia y de pietismo del calculo
de interés [...]" (Sesion Camara de Represen-
tantes, Diario de Sesiones, Tomo 208, pag. 86),
por lo que la oferta careceria a corto plazo de
la calidad prometida y no podria mantener los
precios acordados por el alza de los materiales,
en aquella época importados®.

En la década siguiente, a impulsos de los cam-
bios demograficos y sociales, producto de una
incipiente modernizacion que abarcaba también
al habitat, el gobierno comienza una contunden-
te politica de estatizaciones, donde la compra de
las acciones del Banco Hipotecario del Uruguay
(BHU)* en 1912 comienza a definir el rumbo que
se seguira en adelante en el sector vivienda.

| a solucion estatista de la cuestion social

La ley de Derecho Social a la Vivienda (N°
7.395 de 1921, conocida como “Ley Serrato”,
por el nombre de su impulsor’) puede conside-
rarse como una de las primeras incorporacio-
nes en la emergente funcion social del Estado
de Bienestar. El cambio conceptual comienza
a manifestarse. En primer término porque el
derecho a la posesion de la vivienda se incor-
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pora como un derecho de ciudadania. Pero
ademas porque cambia el lenguaje utilizado
para referirse a las clases trabajadoras sobre
las cuales es necesario legislar, asegurar por
la norma sus derechos. No es mas “lo popular
al cual dar”, sino lo proletario y cuerpo social,
reconociendo el estatus del trabajo y el dere-
cho al bienestar de los individuos.

Pero también comienzan a introducirse otros
tipos de relacionamiento. El concepto de de-
recho social a la vivienda iba acompanado de
otros factores de utilidad de tipo econdmico y
cultural. En lo econdomico, se relacionaba al
empleo, a la produccion industrial y la moder-
nizacion que necesariamente se debia asumir
en el marco del impulso del modelo de acumu-
lacion capitalista. En lo cultural, la provision de
bienes materiales con contrapartidas de ahorro
y cuidado a las buenas costumbres, impulsa-
rian a las familias a cambiar “malos habitos” por
una civilizacion a la europea que debia susten-
tar al sistema de acumulacion que se afincaba
en la dinamica del pais.

No obstante estos clivajes, la carta organica del

BHU argumenta en primer lugar la cuestion so-
cial en sus principios fundadores, dando paso a

cuatro décadas de expansion institucional, tradu-
cida en garantias de tipo universal en materia del

acceso al bien vivienda. La reforma constitucio-
nal de 1934 incorpora al Estado como proveedor
de soluciones: “La ley propendera al alojamiento

higiénico y economico del obrero, favoreciendo

la construccion de viviendas y barrios que re-
unan estas condiciones.” (Constitucion de la Re-
publica, 1934, 1942, 1952, art. 44 y 45).

Sin embargo, finalizando la década de los
anos treinta, el rendimiento social del Banco
es cuestionado por los partidos, surgiendo pa-
ralelamente y por primera vez lo que hoy lla-
mariamos una politica focalizada en los grupos
de menores ingresos. El Instituto Nacional de
Viviendas Econdmicas (INVE), que operaba en
la orbita del Ministerio de Obras Publicas, crea-
do en 1937 por la Ley N° 9.723 para la cons-
truccion de viviendas para compra o alquiler,
es una respuesta politica a la baja eficacia de
los programas sociales del BHU que comen-
zaron a proveer a una incipiente clase media,
ademas de ir transformandose rapidamente en
coto de poder politico y burocratico®.

La provision de vivienda economica observaba
condiciones y contrapartidas para el acceso:
también se requeria insercion laboral estable,
buena moral y familia constituida y ser afilia-
do al INVE. La vivienda econdmica estuvo to-
peada en el precio y el acceso significaba el
10% de los ingresos totales de las familias y
exoneracion de contribucion inmobiliaria en los
primeros anos. Asimismo, la mujer se convirtio
en sujeto de derecho civil y social por herencia
indivisible en viudez y sujeto de consentimiento
en las transacciones sobre el bien.

Otro factor social de importancia fue la cons-
truccion no solo de viviendas sino de habitat, ya
gue se crearon en los entornos de los comple-
jos: economatos de consumo, escuelas, liceos
y policlinicas, plazas de deportes y promocion
a organizaciones civiles de deporte y recrea-
cion. INVE construyé 1.510 viviendas entre
1937 y 1942, llegando a la década del sesenta

Vivienda Q01 ETS

' La actual ley de promocion a la
inversion privada en Vivienda de Interés
Social ("LIVIS") también fue propuesta por
el sector privado.

* Mensaje del Poder Ejecutivo del 16
de diciembre de 1907. Actas legislativas
del 26 de setiembre de 1907, 4° sesion

extraordinaria, Tomo 192, pag. 311.

® Déja vu en materia de politicas de
vivienda, actualmente son similares argu-
mentos que, a diferencia de 1907 no fueron
advertidos o tomados en cuenta por los
legisladores. (Magri: 2015. Art. en revision)

* A su vez creado en 1892 sobre la
base de la seccion hipotecaria del Banco
Nacional, entidad de capitales extranjeros
fundada cinco anos antes por el espanol
Emilio Reus y que quebrara en aquel ano.

* José Serrato, ministro de Batlle
v Ordonez y primer presidente del
estatizado BHU.

® Hay que recordar que el BHU
gozo desde sus inicios de un estatus de
autonomia respetable, por su cualidad
de servicio descentralizado de la
administracion central.
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Conjunto “José Pedro Varela”, programa intercooperativo de ayuda mutua, década del 70. Archivo SMA-FArq.

con 5.500 soluciones habitacionales en todo el
pais (viviendas y otras soluciones).

En épocas del segundo batllismo (1946) el
BHU realineé su oferta lanzando lineas de
crédito para vivienda econdmica. Otras leyes
acompanaron rebajando alquileres (1946);
congelandolos (1952); otorgando préstamos
corporativos para empleados publicos y pri-
vados con garantia de las instituciones parti-
cipantes, con préstamos de hasta el 90% del
precio, tasas de interés bajas y préstamos a
treinta anos. El desborde sin planificacion lle-
vO sin embargo al otorgamiento de préstamos
para segundas viviendas en balnearios para
familias de ingresos medios (1945).
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Las décadas entre 1920 y 1950 fueron quiza
una etapa donde el concepto de bienestar so-
cial y en especial en el sector vivienda con ca-
racter social tuvo mayor expansion y profundi-
zacion, contabilizandose treinta y dos leyes con
destino directo a préstamos, barrios obreros y
congelamientos de alquileres. Fue una época
donde el concepto social era mas abarcativo
que lo que hoy significa: social en mitad del si-
glo veinte definia a la clase baja, media baja y
media, mientras que en nuestros dias ese con-
cepto esta mas relacionado al subsidio por po-
breza, ingresos insuficientes o vulnerabilidad,
indicadores del paquete de atencion focalizada.

La necesaria planificacion y su legalizacion

A principios de los sesenta el diagndstico de la
Comision de Inversiones y Desarrollo Econo-
mico (CIDE: 1965) dej6 a la vista los bajos ren-
dimientos del sector estatal en el campo de la
vivienda social para grupos de bajos ingresos.
“Toda familia debe tener posibilidades reales de
satisfacer su necesidad de vivienda adecua-
da. La solucion a los problemas de vivienda
debe estar orientada ademas a estimular el
desarrollo de la vida en comunidad a través de
servicios comunales apropiados que estimulen
la convivencia y den base al sentido de perte-
nencia de los ciudadanos a una sociedad en
desarrollo” (Iglesias, 1966:91).

Este informe multisectorial tiene impacto en el
sector vivienda, donde se presentan iniciativas
parlamentarias para aprobar una nueva ley
que plantea diversos cambios dirigidos a la
planificacion, sobre la base de la cualificacion
y cuantificacion de la demanda. Dos aspectos
muy importantes de ella son, por un lado, la cla-
sificacion de la demanda por el ingreso y compo-
sicion de la familia, determinando el tipo de so-
lucidon adecuada, y por otro, la incorporacion de
actores alternativos, como el cooperativismo, en
especial de autoconstruccion y ayuda mutua, al
cual se suma la vision técnica de la Facultad de
Arquitectura de la Universidad de la Republica.

Este impulso, concretado en la Ley N° 13.728
de diciembre de 1968, trataba de ordenar el
marco institucional ya desbordado por el clien-
telismo particularista y por la elaboracion irra-
cional de leyes a medida, sin planificacion ni
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calculo, asi como recalibrar el rol del Estado
en la provision de vivienda y aggiornar |la oferta
a las necesidades de una sociedad que habia
registrado cambios sustantivos a lo largo del

siglo. La ley ratifica la funcion social de la esfe-

ra publica sin perder de vista el rol que juegan
estas acciones en el funcionamiento sistémico
del Estado, en la produccion, el empleo y los
equilibrios financieros.

El sistema establecido por la nueva ley otorga
espacios participativos al cooperativismo, al
mercado a través de la financiacion y el control
publicos (sistema de préstamos a promotores
privados) v fiscaliza de manera universal esta
funcion social al proponer el impuesto Fondo
Nacional de Vivienda (FONAVI) con aportes
salariales patronales y obreros. La produccion
de viviendas entre 1968 y 1974 se repartiria
basicamente en: un 19.8% sector publico;
22.6% sector privado; 20.2% cooperativas de
ayuda mutua y 34.7% de préstamos al ahorro
(Piotti, 1992:185).

Casi del mismo momento es la creacion del
Movimiento pro Erradicacion de la Vivienda In-
salubre Rural (MEVIR, ley N° 13.640 de 1967),
a impulsos del politico y hacendado Alberto
Gallinal Heber, que procuraba atender la pro-
blematica de los rancherios rurales y que luego
ha extendido considerablemente su accion.

En la década de los setenta, la dictadura mili-
tar manejo el sector entre disputas de ideas y
mecanismos de transaccion de tipo populista o
de ajustes ortodoxos. El surgimiento y desapa-
ricion de un ministerio de vivienda en un corto

Conjunto “Parque Posadas”, Promocion Privada, primeros anos de la decada del 70.
Foto de Verdnica Solana, 2006. Archivo SMA-FArg

plazo es un indicador de las distintas miradas
sobre el tema en la cupula civico-militar. Los
resultados dejan a la vista que las dos corrien-
tes, tanto la que promovia un reforzamiento del
equipamiento social como la de la liberaliza-
cion, convivieron.

En el conclave de San Miguel en 1973, se pla-
nificd la construccion de 7.000 viviendas eco-
nomicas y medias por ano, propuesta que se
tradujo en cifras bastante menores. Por otra
parte, se fortalecio al BHU en combinacion
con operadores de mercado de la construccion
y empresas que actuaban bajo la etiqueta de
cooperativas de ahorristas, desinflando progre-
sivamente el factor social de las propuestas.

La vivienda de arrendamiento, a su vez, sufrid
un golpe mortal en 1974 con la liberalizacion
de alquileres (Decreto-Ley 14.219), siendo
junto a la liberalizacion de las condiciones de
empleo, factores principales en la formacion de
cinturones de vivienda precaria en los subur-
bios de la capital y parte del area metropolitana
de Montevideo.

Por su parte, las cooperativas de ayuda mutua
agrupadas en FUCVAM fueron condicionadas
con desestimulos administrativos y legales
como el no otorgamiento de personerias juri-
dicas y la suspension de préstamos (1975) y la
obligatoriedad de pasar a propiedad privada in-
dividual (Decreto-Ley N° 15.501 de 1983), blo-
queando los principios fundantes del cooperati-
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vismo y dificultando su operativa. Se pretendio
ademas sustituir las cooperativas por “Socieda-
des Civiles de propiedad horizontal” (Decreto-
Ley N° 14.804 de 1978), las que terminaron
en grandes estafas promovidas por especula-
dores, como los casos de “Jardines de Donde-
ro” y “Pilares”. El saldo del periodo muestra el
afianzamiento de las ideas neoliberales que se
impondrian en las décadas siguientes.

2. La historia reciente: el triunfo del libera-
lismo en su concepcion de lo social

En los noventa, el empuje liberal cambio las
coordenadas clasicas del sector publico. La
reforma se apoyo en dos aspectos cruciales:
uno fue que la atencion a la demanda fue
institucionalmente diferenciada por nivel de
ingresos’. En mas fue atendida por distintas
instituciones que asumieron funciones diferen-
ciadas de mercantilizacién (BHU) y focalizacion
(el nuevo Ministerio de Vivienda, Ordenamien-
to Territorial y Medio Ambiente, MVOTMA?®).
El otro aspecto fue la entrada del mercado a
ambas formas de atencion, como financista y
como contratista del Estado para la construc-
cion de vivienda declaradamente denominada
“para pobres”. El MVOTMA fue en adelante la
institucion encargada de la atencion focalizada
para familias con ingresos menores a sesenta
unidades reajustables (UR)®.

Asi como en otras politicas sociales, en la vi-
vienda el concepto “social” paso definitivamen-
te a estar vinculado a situaciones de pobreza
y/o vulnerabilidad, perdiendo universo y pers-
pectiva. Una vez encasillada la vivienda como
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social, no se piensa en calidad y bienestar,
sino en una solucion rapida, basica y en lo po-
sible barata.

Ademas, la focalizacion y los planes de cuasi
mercado dejaron fuera a los grupos medios,
que no podian afrontar el ahorro exigido en
unos planes, mientras que como estaban por
arriba del umbral de pobreza quedaban fuera
de los otros. En el ano 2011, esta situacion fue
percibida por empresarios y gobierno sancio-

nandose la ley de Vivienda de Interés Social
(ley N° 18.795, llamada “VIS" o “LIVIS").

UY 2010/2015: vivienda social y vivienda de in-
terés social: parecido no es lo mismo

Como observamos antes, ya en 1907 se plan-
teaban los problemas de provisién cuasi-mer-
cantilizada de vivienda por parte del mercado
interno de la construccion y las finanzas. En el
ano 2011, la ley de VIS, fue implementada como
un hibrido que cubriera las necesidades de los
grupos que podian aceptar algunos grados de
mercantilizacion en la transaccion. Los riesgos
ya vistos en 1907 no fueron percibidos con tanta
claridad en 2011. Los topes de precios no fun-
cionaron, solo una cuarta parte de lo construido
tiene el precio topeado (MVOTMA: 2014), fun-
damentando los mismos factores avizorados
antano: suba de costos, precio de la tierra, agre-
gandose un factor nuevo: los ajustes salariales.

La VIS toma en Uruguay otro cariz que en el
resto de Latinoameérica. En nuestro caso, es-
tos planes van dirigidos a grupos de ingresos
bajos, medio-bajos y medios (Ley 18.795, arti.

3°, B), en contrario de otros paises que definen
esta linea para grupos carenciados. La VIS es
igualmente una politica con matices sociales,
mas no necesariamente hereda la antigua con-
ceptualizacion de lo social que se fundo hace
casi un siglo, ya que aun con los Fondos de
Garantia de Crédito Hipotecario (FGCH) que
reducen el porcentaje de entrega previa o aho-
rro que deben aportar las familias, el rol del Es-
tado es bastante mas reducido, vinculandose
estrictamente a ese primer escaldén de accesi-
bilidad. El proceso posterior de la transaccion
(a través de privados o publico) deja al compra-
dor sujeto a las reglas del mercado en cuanto a
cobro de cuotas y ejecucion de deudas.

Por otro lado, paralelamente continta la provi-
sion de vivienda focalizada a cargo del MVO-
TMA con planes subsidiados y administrados
por el Estado. Tenemos entonces un doble
rol estatal donde se aplican dos lineas: por
un lado la “social”, que presenta condiciones
de desmercantilizacion por subsidios o prés-
tamos blandos, y por otro una cuasi politica
de mercado denominada “de interés social’.
Esto significa que la conceptualizacion acerca
del rol estatal mantiene su matriz liberal, aun
cuando es necesario reconocer que se ha me-
jorado en cuanto a la calidad del concepto vi-
vienda econdmica o social.

Los resultados de la VIS todavia son prematu-
ros, queda mucho por debatir porque como afir-
man Rodriguez y Sugranyes (2004:77): “Una
politica de financiamiento de vivienda social no
es una politica social”, porque el Estado ahora
promotor abandond las funciones de planifica-
cion, implementacion, control de calidad y pre-
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cio, y las evaluaciones de la politica respecto a
su impacto en la demanda.

3. Reflexiones finales

Las politicas sociales han ido mudando su de-
finicion a lo largo del tiempo. Empezando como

respuesta al liberalismo dominante de fines del

siglo XIX se integraron como derecho de ciu-
dadania social manteniendo ese valor durante

varias décadas. Para la vivienda, la historia

de las ideas, la encuentra en estas primeras

décadas del siglo XXI en el debate de la re-
consideracion del concepto que desde la pers-
pectiva de la esfera publica, es el derecho a la
asequibilidad y accesibilidad.

Estos dos conceptos ponen de manifiesto el
desplazamiento de una cuestion social que se
esta mercantilizando progresivamente, porque la
naturaleza social de la vivienda esta perdiendo
peso en las ideas y los debates, transformando-
se en un componente de transacciones privadas.

¢ Qué opciones quedan? La cuestion social de
la vivienda tiene que tomar mas fuerza desde
la sociedad. El cooperativismo deberia ser una
accion inducida por el Estado, como forma de
organizacion y de productividad, una modali-
dad que hasta ahora esta casi exclusivamente
en la iniciativa de las familias auto-nucleadas.
La pregunta que ronda el debate, es por qué
el Estado promociona alianzas con el mercado
otorgando exenciones para construir vivienda
de interés social y no lo hace con el coopera-
tivismo que innegablemente tiene una funcion
social en un sentido amplio del término.
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’ La diferencia con otras experiencias
como el INVE es que el canal institucio-
nal era restrictivo. El BHU no atiende, a
partir de 1992, solicitudes de familias con
ingresos menores a 60 UR, como si lo
hacia antes.

® Creado en 1990 por ley N® 16.112.

® Equivalente a unos cincuenta mil
pesos de 2015, valor muy proximo al de la
linea de pobreza para una familia tipo de
cuatro integrantes.
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Proyecto de “Torres Nuevo Centro”, programa LIVIS, actualmente en construccion. Tomado de www.ebital.com.uy
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