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Introduccioén

Hablemos de numeros, aunque sea fatigoso,
porque ésta es una cuestion de nimeros. Una
vivienda de tres dormitorios, la que correspon-
de a una familia media uruguaya’, producida por
una cooperativa?, cuesta hoy del orden de unas
dos mil seiscientas Unidades Reajustables (UR)?,
0 sea unos dos millones ochocientos mil pesos
uruguayos o, si lo prefieren, unos ochentaicinco
mil dolares 6 210 Salarios Minimos Nacionales.

' De entre tres y cuatro integrantes: biparental o mono-
parental, con uno o dos hijos. De acuerdo al art. 14 de

la Ley Nacional de Vivienda, N° 13.728, salvo limitadas
excepciones (hogares de dos personas; hijos del mismo
sexo y edades semejantes) les corresponde una vivienda
de tres dormitorios.

% Si es producida en el marco de la Ley N° 18.795 (de
“viviendas promovidas”), que exonera de impuestos a los
inversores privados para atraer sus capitales, tiene un

precio dos veces mayor.

INNOVACIONES

Sila familia destinataria no tiene la posibilidad de
pagar parte de esa cantidad con su ahorro o su
trabajo, o en especie (por ejemplo, si dispusiera
del terreno, materiales o pudiera aportar parte
de la mano de obra) y estuviera por debajo de la
linea de pobreza (un ingreso de unos $ 55.000
para una familia de cuatro integrantes, por ejem-
plo), solo para devolver el capital prestado, sin
pago de intereses, necesitaria casi una genera-
cion.

En efecto, si destinara al pago de ese préstamo
el 20% de su ingreso familiar nominal, maximo

% A la fecha de escribir este articulo (octubre 2018), la

UR valia $ 1083,08, el dolar estadounidense $ 33,04 y el
Salario Minimo Nacional $13.430. A su vez, la linea de
pobreza se estimaba en $ 13.492 por persona (unas 12,5
UR) para Montevideo, y $ 8.788 (poco méas de 8 UR) para
el Interior Urbano, y el ingreso medio por persona de los
hogares (sin aguinaldo ni valor locativo) era de $ 26.319
para Montevideo y $ 18.324 para el resto del pais, o sea
unas dos veces el valor de la linea de pobreza (datos del
Instituto Nacional de Estadistica, INE).

estipulado en su redaccion original* por la Ley
Nacional de Vivienda (LNV), N° 13.728 de 1968,
las cuotas mensuales serian de $ 11.000 y por
lo tanto harian falta 255 meses (mas de veintitin
anos) solo para restituir el capital.

Pero ése no es el Unico problema, porque el di-
nero no se obtiene gratuitamente, sino que tie-
ne un costo, que teéricamente cubre los gastos
operativos del crédito (estimados generalmente
en un 2% de lo prestado), asi como el propio
costo del dinero (si éste ha sido tomado de un
ahorrista que percibe un interés por la opera-
cioén) y la ganancia del prestamista, si éste persi-
gue un fin de lucro.

* La redaccion actual del articulo correspondiente (el
numero 35 de la LNV), dada por la Ley N° 19.588 de 2017,
establece ese maximo en el 25%, pero de los ingresos
liquidos, por lo cual es aproximadamente equivalente al
valor anterior.
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Ese costo del dinero (que es lo que cubre la tasa
de interés) hoy anda en un cinco o seis por cien-
to anual, segun la forma de indexaciéon que se
use, si en la operacion hay una ganancia, o sea
si el que presta es un agente financiero con fines
de lucro. Curiosamente, si el que presta es un
organismo publico, la tasa que se utiliza es la
misma o casi.

Esto cambia completamente la cuestion, porque
entonces, ademas de devolver el capital presta-
do, hay que pagar también los intereses, y si és-
tos se acumulan al capital para pagar todo junto
una vez que se obtenga la vivienda, la deuda en
vez de dos millones ochocientos mil pesos sera
bastante mayor.

Por ejemplo, si el crédito se paga a veinticinco
anos y al interés actual en los préstamos del Es-
tado (algo mas del 5%), la cuota subiria a algo
mas de $ 16.000, la afectacion a casi el 30%
del ingreso y la cantidad total pagada luego de
veinticinco anos a unos cinco millones de pesos,
cerca del doble de lo prestado. Si quisiéramos
mantener la cuota en los $ 11.000 que corres-
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pondian al 20% de afectacion del ingreso, habria
que alargar el plazo, que en ese caso seria de...
mas de cien anos.

Todo este entrevero de niumeros sirve para una
sola cosa: apreciar la importancia que en el mon-
to de la cuota (y en que se pueda pagar) tienen
las condiciones del crédito®, que repercuten en
ese valor mucho mas que los metros cuadrados,
la tecnologia y hasta la eficiencia en la gestion.

El acceso y la permanencia

La LNV tiene, entre sus muchos méritos, el ha-
ber advertido tempranamente este problema, y
haber propuesto una forma de solucionarlo, de
gran fortaleza: el subsidio. La ley introduce a
estos efectos dos conceptos fundamentales
que, cincuenta afos después, todavia no han

® Un solo numero mas, de mucha actualidad, porque esta
en la base de la discusion que hoy tiene el movimiento
cooperativo de vivienda (que reclama volver al interés his-
térico del 2% en Unidades Reajustables) con el Ministerio
de Vivienda, que aplica el 5%, argumentando que el que
no lo pueda pagar sera subsidiado: ese incremento de
tres puntos en la tasa, implica uno del 40% en la cuota, y
por tanto, en las necesidades de subsidio.

sido asumidos en otros paises: el primero, que
el pago destinado a vivienda debe estar en pro-
porcién a la capacidad econémica de la familia,
y que si ésta no puede pagar el precio del pro-
ducto y/o del dinero para comprarlo, debe haber
un subsidio, como lo hay para tantos articulos
de primera necesidad y aun para algunos siste-
mas previsionales. El segundo, que el subsidio
(la brecha entre lo que hay que pagar y lo que
se puede pagar) debe ser a la demanda y no a
la oferta, porque los subsidios a la oferta llegan
palidamente, o no llegan, a la demanda.

El otro concepto importante que introduce el
sistema de financiamiento creado por la LNV es
que todo crédito debe tener una contrapartida de
aporte propio, tanto mayor cuanto mayor capaci-
dad economica tenga el sujeto de crédito. Asi, el
sistema prevé (Seccion 3 del Capitulo IV de la
LNV) otorgar créditos para construir o comprar
viviendas a personas fisicas o juridicas desti-
natarias, promotores privados, empresas que
construyen viviendas para su personal, fondos
sociales de vivienda, y hasta a otros organismos
publicos, pero en todos los casos debe existir



INNOVACIONES

esa contrapartida de aporte propio, que la propia
ley y las reglamentaciones han fijado desde el
10 0 15% para las cooperativas, hasta el 40%
para los promotores privados.

Y aqui aparece otra innovacion fundamental:
siendo una exigencia imprescindible el aporte
propio, la consideracion como tal de las contri-
buciones en especie, y sobre todo del esfuerzo
propio y la ayuda mutua (Art. 48) habilitan a efec-
tuarlo a quienes no tienen capacidad de ahorro,
con lo cual se extiende enormemente el conjunto
de familias que puede acceder al financiamien-
to, restringido hasta entonces basicamente a las
que tenian capacidad de ahorro.

Como la fortaleza de la formidable idea inicial
estaba en el concepto y no en los detalles ins-
trumentales, y el acercarse a la perfeccion es un
proceso y no un acto magico e instantaneo, al-
gunos de los mecanismos previstos® para poner
en marcha el subsidio no fueron los mas felices
y varios de ellos debieron irse ajustando. Asi, la
idea de reducir la cuota mediante el cambio de
vivienda se mostro casi imposible, y la de ha-

cerlo prolongando el plazo, casi inhumana’. De
las tres alternativas imaginadas por la LNV, en
consecuencia, la Unica perviviente ha sido el
subsidio.

A su vez, la fijacion de un tope maximo de afec-
tacion unico no resultd eficiente, ya que grava
demasiado a los que pueden poco y quiza no
grave lo suficiente a los que pueden mas (no es
lo mismo que se pague el 20% de un ingreso de
indigencia que de uno de clase media). Ello llevo
a modificarla ya en los comienzos de 1973 por
la ley N° 14.105 (nunca aplicada en dictadura
y derogada en democracia en 1992 por la ley N°
16.237), que establecia topes distintos por fran-
jas de ingreso, lo que recién se perfeccionaria en

% Para que el monto de la cuota no supere sus posibili-
dades “(...) el deudor tendra derecho a acogerse a las
soluciones que la reglamentacion establezca (...). Esas
soluciones podran basarse en extensiones de plazo,
hasta un maximo de treinta y cinco anos, en el cambio
de vivienda, o en el otorgamiento de subsidios, segun se
requiera en cada caso” (Art. 35 LNV).

7 La extension del plazo de 25 a 35 afios, prevista como
posible solucién para reducir la cuota, con un interés del
5%, como el actual, prolonga el plazo de pago un 40%,
aumenta el total finalmente pagado mas de un 20% y solo
reduce la cuota mensual un 14 %.

2017 con la ley N° 19.588, que no solo reinstala
las franjas de afectacion (incluso partiendo de
afectacion cero), sino que ademas considera la
integracion familiar, que hasta entonces se pa-
saba por alto. Por otro lado, aunque se ha dado
en llamar a este sistema subsidio a la permanen-
cia, en realidad también lo es al ingreso, puesto
que no se exige capacidad de pago para tener
acceso al crédito.

Solo estaria faltando un paso para perfeccionar
el sistema de subsidios creado: que el Fondo
de Vivienda disponga de los recursos necesa-
rios para que ese sistema pueda ser aplicado a
todo el universo de deudores que lo requiera y
no solamente a los que contraten los créditos de
aqui en adelante, como sucede actualmente por
la falta de esos recursos.

Garantias y ajustes
Pero el financiamiento presenta otros dos pro-
blemas: el primero, tratandose de un mecanis-

mo que tiene el préstamo como eje, como hacer
para garantizar la devolucion de esos préstamos
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a quien los concede (en este caso el Estado,
pero también tedricamente el sistema financie-
ro privado, como se ha pretendido mas de una
vez), unica forma de asegurar la sostenibilidad
del sistema.

La LNV hereda de la historia, ya entonces al mis-
mo tiempo proficua y azarosa, del Banco Hipote-
cario, el recurso de la garantia hipotecaria, que
le dio nombre a esa institucion. Mas alla de las
dificultades para ejecutar esas garantias cuando
ya no queda otra via, dicha salvaguarda se ha
mostrado eficiente en los casos de préstamos
importantes, como los que corresponden a la
construccion o compra de viviendas. En cambio,
resultan sumamente engorrosos, caros y poco
atractivos para las partes, cuando se trata de
créditos menores, como en los casos de refac-
ciones o reformas.

Un ejemplo de ello es el del financiamiento del
aporte del capital social integrado para quien
ingresa a una cooperativa, reclamado durante
muchos anos por las federaciones e implemen-
tado recientemente por el MVOTMA, pero es-
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casamente utilizado, entre otras cosas porque
requiere que la cooperativa extienda su hipoteca
para garantizar el crédito complementario que
se le brinda para poder financiar el aporte del
nuevo socio o socia. Aqui también hace falta
imaginar algo diferente, basado en otro tipo de
garantia, personal, solidaria, o vinculada con las
obligaciones como socio del nuevo integrante y
de la cooperativa frente al organismo financiador.

El segundo problema tiene que ver con el mante-
nimiento del valor de los créditos, tanto para que
puedan efectivamente financiar las obras como
para su devolucion, en plazos muy extensos, sin
devaluarse. La indexacion en UR, ligada a la
evolucion de los salarios, esta pensada para que
la carga sobre el deudor no se vuelva insopor-
table, al mantenerse (con toda la relatividad co-
rrespondiente al manejarse con promedios) su
relacion con los ingresos de quien debe pagar.

Este mecanismo funcioné bien en épocas de
fuertes pérdidas de salario real (practicamente
hasta 2005, con ligeros vaivenes) pero cuando
la relacion se invirtio y los salarios empezaron a

recuperar una parte de lo perdido, la indexacion
se constituy6 en una carga muy fuerte para los
deudores, originandose los reclamos para que el
indicador dejara de ser el salario y fuera sustitui-
do por el costo de vida (o sea: pasar de UR a Ul).

Esa solucion hoy mejoraria la situacion de los
deudores en UR, pero como no esta garantizado
que el salario continte por delante de la inflacion,
bien puede ser un arreglo solo coyuntural. Por
eso se ha propuesto® que, tal como sucede con
los reajustes de los contratos de arrendamiento,
el indicador no sea ni la evolucion de los salarios
ni la de la inflacion, sino siempre la menor de
ambas.

Esto solucionaria el problema para los deudo-
res, que siempre tendrian el mejor ajuste posible,
pero desvalorizaria los recuperos, lo que se ha
puesto como objecion. Sin embargo, si se tiene
en cuenta que en todo caso el deudor es la fi-
gura mas debil y a proteger en este asunto, y
que estamos hablando de sectores como maxi-

® Por tres federaciones de cooperativas: FUCVAM,
FECOVIy COVIPRO, al Parlamento.



INNOVACIONES

mo apenas por encima de la linea de pobreza,
se advertird que esa solucion apuesta en todo
caso por una redistribucion positiva. Sin olvidar
que, en el tema de la recuperacion de los cré-
ditos, mas importante que cobrar un poco mas
0 un poco menos, es cobrar, 0 sea que lo mas
relevante es combatir la morosidad, y que un re-
ajuste pagable, por lo tanto, sera siempre mejor
que uno mayor pero dificil de pagar.

En cuanto al mantenimiento del valor del capital
prestado durante el lapso de la obra, para evitar
desfinanciamientos, el sistema de mayores cos-
tos, con complementos de préstamos cuando la
UR se retrasa respecto al costo de construccion,
que no estaba previsto en la LNV y debié ser
implementado posteriormente, ha demostrado
ser eficiente para resolver el problema, siempre
con la consideracion de que los promedios, si
bien aseguran los equilibrios globales, no evitan
desfasajes puntuales.

Conclusiones necesarias

La Ley Nacional de Vivienda, que esta cumplien-
do sus cincuenta anos, ha demostrado en todo
este lapso ser una herramienta poderosa, que
condujo las politicas de vivienda en un rumbo
adecuado cuando fue respetada. Su vigencia
general no puede estar en duda, siempre que
no se confunda el bosque con los arboles, el
fondo con los detalles. Tan es asi que sus ideas
y principios siguen siendo referencia a nivel in-
ternacional.

Pero una ley es un marco previsto en y para un
tiempo, y por lo tanto una cosa viva, que debe
irse adaptando no sélo a los cambios que se van
produciendo en una sociedad que lo hace muy
rapidamente, sino también a todos los proble-
mas que se fueron encontrando por el camino,
que no podian visualizarse de antemano, y que
requieren ajustes. Ajustes que sera tanto mas
facil hacer cuanto mas noble y maleable sea el
marco, y éste es el caso.

De todos modos, una ley no es una politica ni
un plan (a pesar del nombre que se le dio inicial-
mente a la LNV) y por tanto los resultados de-
penderan de como se traduzcan sus criterios en
programas y como se ejecuten éstos. Y, sobre
todo, no es posible pedirle a una ley, por buena
que sea, que haga el milagro de modificar la rea-
lidad sin aplicar recursos. Ese es hoy, en nuestra
opinion, el gran problema.
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