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Introduccion y principales contenidos de la
Ley

El cincuentenario de la aprobacion de la “Ley de
Vivienda”, N° 13.728 de 17.12.1968 (LNV), invita
a reflexionar sobre sus principales contenidos y
los efectos de su aplicacion. La Ley se aprueba
en una década muy dificil para el Sector Vivien-
da, pues la fuerte inflacion de aquellos anos co-
lapso los sistemas de financiamiento de la cons-
truccion de viviendas, en momentos que habia
un importante déficit habitacional y una compleja
situacion del mercado de alquileres, en un perio-
do en que la tasa de crecimiento de la poblacion
era muy superior a la actual.

La problematica de la vivienda es de naturaleza
multisectorial y justamente una de las virtudes de
esta Ley, es encararla y tratarla en toda su com-
plejidad, logrando un planteo total y coherente.

SISTEMAS DE PRODUCCION

En primer lugar, se reestructura todo el Sec-
tor, creando la Direccion Nacional de Vivienda
(DINAVI) administrativamente parte del enton-
ces Ministerio de Obras Publicas (MOP) para
dirigirla, manteniendo al Instituto Nacional de
Viviendas Economicas (INVE), servicio descen-
tralizado creado en 1937, como 6rgano ejecutor
del Sistema Publico, y al Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU) en la parte financiera. Se crea
el Fondo Nacional de Vivienda (FNV), que reci-
be el impuesto sobre los sueldos (a pagar por
patronos y empleados) y se crea una cuenta
para Subsidios, para poder ampliar los sectores
a atender.

Se establece el sistema de reajuste de los prés-
tamos y de las cuotas de amortizacion, en base
a un Indice Medio de Salarios (que crea la propia
ley, junto con la Unidad Reajustable, UR), para
evitar la descapitalizacion por la inflacion, permi-
tiendo la mayor rotatividad de los recursos.

Se categorizan los niveles de vivienda y se de-
finen las condiciones para su financiamiento; se
diversifican las lineas de accion, generando una
legislacion especifica para crear las Coopera-
tivas de Vivienda e incorporando a los Fondos
Sociales de base gremial.

Ademas se incluy6 una restriccion para los prés-
tamos' que resulté muy previsora, vinculada con
la provision de suelo urbanizado, pues la ley de
creacion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
que debia acompanar a la LNV a la brevedad
para resolver los temas de disponibilidad de sue-
lo urbano apto y de localizacion de los conjun-
tos, con el golpe militar de 1973 no se concreto,
demorandose muchos anos: recién en 2008 se
aprobo la Ley de Ordenamiento Territorial y De-

' Que el costo del terreno mas las obras de infraestruc-
tura no supere el 15 % del costo de construccién de las
viviendas, lo que permiti6 mantener las ubicaciones e
inversiones en limites razonables
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sarrollo Sostenible, que instituye la creacion de
“carteras de tierras” publicas.

Los cambios en la estructura del Sector Vi-
vienda

En la aplicacion de la LNV se pueden distinguir
varios periodos con cambios significativos en la
estructura del Sector Vivienda, que se apartan
de lo previsto originalmente. El inicial (1969-
1973), con una DINAVI casi auténoma (integra-
ba el MOP, pero se relacionaba directamente
con Presidencia), corresponde a la puesta en
marcha de la operativa, capitalizacion del FNV e
inicio de muchas obras importantes.

Luego del golpe militar se crea el Ministerio
de Vivienda y Promocion Social (MVPS, 1974
a 1977) que incorpora DINAVI, y que también
tiene competencia en el tema de alquileres. De
él depende INVE y también coordina con OSE.
En 1974 se aprueba una “ley” (N° 14.219) que
liberaliza los alquileres para los nuevos arrenda-
mientos y en forma general a medida que vayan
venciendo los contratos desde 1978.

Pero esto no era facil de aplicar, pues habian
sido congelados los precios y los contratos pro-
rrogados varias veces desde 1941 y aunque al
aumentar la inflacion desde fines de los ‘50, ha-
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bia aumentos porcentuales, al aplicarse sobre
bases deformadas, los montos se seguian dis-
torsionando. A fines de los ‘60 se cred la Direc-
cion de la Asesoria Técnica de Arrendamientos
(DATA), que al vencer los contratos sin acuerdo
de las partes, asesoraba al juez para resolver el
litigio, mejorando un poco la situacion.

La ley 14.219 generé muchas decenas de miles
de lanzamientos, en general segun la antigue-
dad del contrato original, pues las diferencias
eran enormes y no habia una produccion de
vivienda para cubrir esa demanda concentrada.
Para estimarla se realizé en 1976 la Encuesta
de Vivienda y Arrendamientos, en Montevideo y
otras ciudades. Mostro que habia grandes dife-
rencias entre los montos del mercado libre y el
controlado; que la rentabilidad de viviendas bue-
nas en barrios céntricos y costeros era bajisima
en el controlado, y que en general las de baja
calidad (al fondo en corredores y sin cumplir la
normativa) tenian altisima rentabilidad.

Asi, aunque se dio mayor impulso al Sistema
Publico, se termind creando el Registro de As-
pirantes a Viviendas de Emergencia (RAVE) que
amparaba a los hogares con ingreso menor a 70
UR, aplazando los lanzamientos, y se aprob6
la Ley 14.261 que permite (entre otros temas)
incorporar a Propiedad Horizontal edificios que

no cumplen con las exigencias de la Ley 10.751,
para poder venderlos a sus arrendatarios.

Un problema adicional que se presentaba al ter-
minarse los conjuntos de vivienda era la demora
en habilitarse los servicios, por las malas condi-
ciones en que estaban las redes de distribucion,
lo que postergaba su entrega. Especialmente la
coordinacion con UTE fue muy dificil, pues no
se podia avanzar los tramites para la conexion
definitiva hasta que la obra no estuviese casi
terminada, lo que recién se soluciond después
de 1985. Para las obras en el Interior también
hubo una mejora sustancial cuando UTE y OSE
regionalizaron sus servicios y ademas crearon
alli depdsitos bien equipados de materiales.

En 1977, con los cambios en el gobierno dic-
tatorial, se vuelve a modificar la estructura del
Sector Vivienda, unificandose toda la gestion en
el BHU, desaparece DINAVI e INVE se incorpo-
ra al BHU, pasando a ser el Departamento del
Sistema Publico.

Al retorno a la democracia se mantiene este es-
quema, hasta que en 1990 se crea el MVOTMA,
con sus Direcciones (por entonces, DINAVI,
DINOT y DINAMA). De 1990 a 2003 actuan el
MVOTMA y el BHU. Pero en 1992, el Banco
Central prohibe al BHU otorgar préstamos de



SISTEMAS DE PRODUCCION

vivienda con tasas subsidiadas, lo que implico
para las lineas de crédito mas accesibles a la
poblacion triplicarlas, al pasar el interés del 2 %
al 6 %, aumentando asi el ingreso necesario de
los hogares y haciendo los préstamos del BHU
inaccesibles para hogares medios.

Y esto tuvo que aplicarse de inmediato; asi, en
conjuntos habitacionales del Sistema Publico
que ya estaban en obra, como se ponian a la
venta cuando llegaban al 90 % de avance, ello
llevdé a que en muchas ubicaciones y especial-
mente en el Interior, quedaran totalmente fuera
de la realidad del mercado. No pas6 lo mismo
con las cooperativas, pues escrituraban al iniciar
la obra, estableciendo las condiciones de devo-
lucion, pero si a las que todavia estaban en tra-
mite para recibir el préstamo.

Luego de la gran crisis bancaria de 2002, se
produce la ultima reestructura del Sector, con
la DINAVI en la funcién directriz y la creacion
de la Agencia Nacional de Vivienda (2007), que
se desglosa del BHU y atiende el mantenimiento
de los conjuntos de la cartera social, en tanto el
BHU de aqui en adelante se limita a la funcion
de agente financiero.

El Sistema Publico de Produccion de Vivienda

Centrando la atencion en los aspectos de la pro-
duccién de viviendas en las distintas lineas de
accion, analizaremos la evolucion de algunas de
ellas (otras se ven en otros articulos de esta edi-
cion), en virtud de las modificaciones que se pro-
dujeron en el Sector y las cambiantes situacio-
nes por las dificultades que atravesé el pais, las
que también se reflejaron en el Sector. Asi las
Cooperativas de Ahorro y Préstamo que estaban
en tramite durante el periodo dictatorial debieron
reconvertirse en Sociedades Civiles? para poder
llegar a construir sus viviendas, dada la suspen-
sién por tiempo indefinido de los préstamos en
aquella linea. También muchos cambios se pro-
dujeron tanto en el Sistema Publico como en la
Promocion Privada.

El Sistema Publico fue al inicio un cometido de
INVE, que actuaba en dos modalidades: Accion
Directa y Accion Coordinada. En la primera
operaba realizando los proyectos vy licitando las
obras, tanto en Montevideo como en ciudades
y villas de cierta importancia del Interior. Hubo
casos algo diferentes como el conjunto CH 101

2 Las Sociedades Civiles de Propiedad Horizontal fueron
creadas por Ley N° 14.804, en 1978, luego de la sus-
pension de los créditos a las cooperativas, y también se
basaban en el ahorro previo

de la empresa COBLUMA, en Millan y Lecocq,
realizado con un sistema de paneles prefabrica-
dos de hormigén de tamano chico y mediano (el
M 47), proyecto del Arqg. Juan M. Muracciole, en
su busqueda de soluciones durables y de costos
accesibles a sectores de ingreso medio-bajo.

En el periodo del MVPS, parte de la produccion
se orientd a eliminar los asentamientos irregu-
lares de Montevideo, construyendo viviendas
de muy bajo costo, las de tipo “A” (minimo
habitacional)®. Se realizaron muchos conjuntos
de viviendas unifamiliares con terreno, contiguos
a los asentamientos, demoliendo las antiguas, y
contando los programas con apoyo de asisten-
tes sociales, que se mantuvo varios anos. Pero
en general, salvo excepciones, las viviendas fue-
ron decayendo al no ser mantenidas y los con-
juntos fueron pareciéndose a los asentamientos
proximos.

La Accion Coordinada se desarrollaba mediante
Convenios con las Intendencias u otros organis-
mos, como otros Ministerios; en el caso de las

3 Las letras A, By C identificaban la categoria de las vi-
viendas: Minima, Econémica y Media. También se usaron
(1973-1976) las minusculas para algo similar; asi, a todos
los CH de INVE en Montevideo, se agregaba al nimero
una minuscula que daba idea de la tipologia: “a” eran
viviendas minimas (usadas para erradicar asentamientos);

“b" algo un poco mejor (pero hubo sélo un par) y “c” eran
los CH econémicos normales de INVE.
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primeras, algunas como la de Artigas constru-
yeron conjuntos en poblados menores, a lo que
anos después se agrego la obra de MEVIR. Se
realizaron al inicio conjuntos importantes en
Montevideo, como los altos bloques del Barrio
Sur y otros en la zona del Cilindro Municipal.

La Accion Directa, funcionando tras la unifica-
cion en el BHU, encard la realizacion de varios
grandes conjuntos entre los que destacan por
su tamano los dos sectores del Euskal Erria
en Malvin Norte, construido aplicando el siste-
ma “Outinord” y el Conjunto América en Colén
con elementos prefabricados. Estos conjuntos
pretendian cubrir la demanda que provocaria la
completa puesta en practica de la ley de libre
mercado de arrendamientos.

Luego de 1985 también se construyeron, por
Convenio con la IMM, algunos sectores en la
Unidad Buceo, junto a otros similares por Accién
Directa del BHU (CH 99). También se realizaron
una serie de edificios en la Avenida del Liberta-
dor para completar todo el tramo hasta llegar al
Palacio Legislativo con la altura uniforme previs-
ta en el proyecto urbano de la diagonal.

Hubo también interesantes conjuntos ejecutados

por Accion Directa con la modalidad de concur-
sos Proyecto-Precio, en predios del BHU, como
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el del ex Arsenal de Guerra (“Ciudad de las Tres
Cruces”) o en otros emblematicos del Barrio
Sur, como el del Medio Mundo, para reedificar
alli, después de su lamentable demolicién en
dictadura. Otros casos interesantes son el gran
reciclaje de la antigua cerveceria en La Aguada
y el CH 109 en el predio de la antigua usina eléc-
trica de los tranvias en Gonzalo Ramirez y Salto,
con proyecto de Estudio 5.También se realiza-
ron conjuntos por Accién Directa para entregar
al Banco de Previsiéon Social, destinados a los
jubilados, de los cuales quiza el mas interesante,
por los servicios complementarios que incluye,
sea el ubicado en Caigua casi Millan.

Después de la suba de las tasas de interés para
los proyectos financiados por el BHU, los Con-
venios dejaron de ser viables para las Intenden-
cias del Interior, que ya no pudieron realizarlos,
salvo alguna excepcion. En cambio MEVIR pudo
seguir construyendo en localidades chicas, pues
se le mantuvo la tasa de interés del 2 %, sin lo
cual habria sido imposible seguir atendiendo a
ese sector de hogares.

En la Accion Directa, si bien se mantuvo la mo-
dalidad tradicional en predios bien ubicados que
eran propiedad del BHU, se agregé con mucho
mayor volumen una nueva modalidad: Proyecto-
Precio-Terreno (PPT), que se adjudicaba por

licitacion, tras ofertar por los tres aspectos y el
BHU actuaba como propietario y se condiciona-
ba el inicio de la obra a la venta previa de cierto
porcentaje de las unidades del programa. Esta
modalidad se aplico desde mediados de los 90
al 2002. También dio lugar a proyectos de inte-
rés. En varias ciudades del Interior se construye-
ron conjuntos interesantes, incluyendo algunos
de Salto, Paysandu, Fray Bentos, Mercedes y
Rivera.

La linea de Promotores Privados

En los programas de Promotores Privados, cofi-
nanciados por éstos y el BHU, al inicio al apro-
barse el contrato se fijaba el precio de venta de
las unidades, con el Valor de Tasacion estable-
cido aplicando la Ley, al que se incrementaba en
un porcentaje y luego los vendia el Departamen-
to Financiero de la Habitacion del BHU, que los
adjudicaba a sus ahorristas segun su puntaje de
ahorro previo.

Ademas de edificios de baja altura de nivel
economico, y de Planta Baja y tres niveles, se
realizaron otros en altura con ascensor de nivel
medio, donde destaca el Parque Posadas, de
mas de dos mil viviendas, en el que participaron
varias de las empresas constructoras mas gran-
des del pais.



SISTEMAS DE PRODUCCION

Luego de mediados de los 70, la colocacion de
Obligaciones Hipotecarias Reajustables (OHR)
que cotizaban en la Bolsa de Valores y eran otra
fuente importante de recursos para el FNV (en
ellas se debia realizar una parte del encaje obli-
gatorio de todos los bancos y aseguradoras), se
liberalizé y su cotizacién cayé. Para no paralizar
obras, se dio la opcién a los Promotores Priva-
dos de incorporar capital propio y a cambio ven-
der libremente el 40 % de la unidades, fijando
ellos su precio de venta.

Posteriormente se comenzaron a expandir las
operaciones de los promotores privados, al auto-
rizarse que recibieran préstamos para construir
en Categoria Il (vivienda economica) edificios en
altura, en zonas atractivas.

Pero la oferta se sobredimensiond y con la crisis
econdémica de 1982 la linea colapso, quedando
muchas obras interrumpidas al quebrar los pro-
motores, dejando en Montevideo cantidad de
estructuras inconclusas durante mas de una dé-
cada, de las que todavia queda alguna. También
en algunas capitales del Interior se construyeron
edificios, siendo destacable el barrio Maldonado
Norte en esa ciudad.

El Sistema de Promocién Privada ya no se re-
abrié como tal, aunque anos después se cred

la linea de Cofinanciamiento, donde participaba
ademas otro banco, de la que se concretaron
solo algunas obras. Una de las mas destaca-
bles fue el conjunto resultante del reciclaje de
la Fabrica de Alpargatas, que se fue realizan-
do por etapas. En cierta medida los PPT, que
tienen cierto caracter de coparticipacién pu-
blico-privada, integran elementos propios del
Sistema Publico con otros de los promotores
privados.

Concluyendo

La Ley tuvo rapidos efectos positivos, reunién-
dose los recursos para el FNV y orientando su
inversion en las distintas lineas de accion. Ade-
mas hubo una firme respuesta de los equipos
técnicos que conformaron los IAT y de la parti-
cipacion de la sociedad civil, que se canaliz6 ha-
cia la modalidad que le resultaba mas accesible
para poder conseguir su vivienda. La magnitud
de la demanda ilustra sobre la vigente necesidad
que habia de este instrumento.

La operativa asegur6 un volumen importante
de obras, con continuidad, y la voluntad de la
busqueda de nuevas respuestas técnicas para
lograr costos accesibles, sin detrimento de la ca-
lidad y la durabilidad de las viviendas.

Pero la grave crisis institucional que atraveso
poco después el pais, distorsioné el normal fun-
cionamiento previsto, alterando la linea de evo-
lucion inicial. A pesar de todo ese proceso, mu-
chos elementos basicos se pudieron mantener y
asi, con los ajustes y adaptaciones, ahora en pe-
riodos estables, continia dando buenos frutos.
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Década de los 70
Sistema Publico. Grandes conjuntos

- Euskal Erria. Sistema Outinord - Complejo América
Montevideo Montevideo
3000 viviendas 1200 viviendas
Foto: SMA Foto: Google Maps
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Popular
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