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La impronta de la Ley

En diciembre de 1968 se sanciona la Ley N°
13.728 (“Ley Nacional de Vivienda”, LNV) en un
contexto particular como se refiere en otro arti-
culo de esta edicion de VIVIENDA POPULAR:
particular, porque constituyé una iniciativa de ge-
nerar un “Plan Nacional de Vivienda” en momen-
tos de liberalizacion de la economia uruguaya.

La LNV modifica sustancialmente la politica ha-
bitacional, recoge postulados y propuestas de
la Comision de Inversiones y Desarrollo Econo-
mico (CIDE)', propone un alcance universal, la
necesidad de la planificacion quinquenal y la
accion estatal permanente, en una coyuntura
adversa, autoritaria, liberal y regresiva.

' “Sélo a raiz del trabajo de la CIDE se logré un angulo
adecuado para enfocar la politica habitacional” (Terra,
1971: 9).

SULTADOS

Hasta la década del ‘60 la vivienda no apare-
cia como un problema importante para el pais.
El bajo indice de crecimiento demografico y la
relativa prosperidad econdmica, que caracteriza-
ban hasta entonces al Uruguay, permitieron el
acceso a la vivienda a grandes sectores de la
poblacion.

Es asi que la cuestion de la vivienda recién se
torna como tema “politico”, con la pérdida de
poder adquisitivo de los trabajadores y capas
medias, los momentos de hiperinflacion de la
década del ‘60 y la movilizacion popular.

El contexto institucional era otro elemento de
emergencia en el area vivienda: el INVE apenas
construy6 aproximadamente 5.000 viviendas en
treinta anos de existencia (Terra, 1971: 6) y el
Banco Hipotecario (BHU) estaba paralizado, sin
fondos por la baja rentabilidad de sus préstamos

(otorgados en moneda nacional) a causa de la
hiperinflacion.

Pero la Ley se explica fundamentalmente por las
fuertes presiones de las empresas constructoras
privadas, que precisaban de la inversion estatal
para la reactivacion de un area tan sensible de
la economia nacional.

Asi es que en diciembre de 1968 el Poder Ejecu-
tivo promulga la LNV, procurando dar solucion al
problema habitacional que hasta ese momento
no habia sido resuelto, mas alla de los intentos
legales e institucionales para ello, muchas veces
con politicas dispersas y antagonicas.

La Ley 13.728 establece un Plan Nacional de
Vivienda que persigue sintéticamente: coordinar
la construccion de viviendas entre el sector pu-
blico y privado, creando la Direccion Nacional de
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Vivienda (DINAVI), articulada con funciones je-
rarquizadas del BHU; fomentar el ahorro publico
destinado a vivienda, creando el Fondo Nacional
de Vivienda, y orientar la inversién en la materia,
privilegiando a los sectores mas desfavorecidos,
a través de Planes Quinquenales que deberan
realizar los gobiernos. Otro aspecto importante
de esta Ley fue la legislacion sobre la modali-
dad cooperativa, dando impulso a experiencias
incipientes.

Por otro lado, la Ley crea la Unidad Reajustable,
moneda ficta que se incrementa con el indice
Medio de Salarios, también creado por la LNV;
establece la necesidad de reglamentar la afec-
tacion maxima de los ingresos para el pago de
las cuotas de los créditos, y asegura minimos
habitacionales, definiendo condiciones de la vi-
vienda adecuada’.

2 La LNV en su articulo 12 establece que es “aquella que
cumpla con el minimo habitacional definido en el articulo
18 y que tenga el numero de dormitorios necesarios de
acuerdo a la composicion familiar"y el articulo 18 define
detalladamente los aspectos técnico-constructivos de las
viviendas.
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Cinco décadas de politicas habitacionales:
pretensiones legislativas, intenciones politi-
cas y tensiones socioeconémicas y urbanas

Si bien la LNV da marco global y articulado a la
politica habitacional, otras acciones han surgi-
do e instaurado précticas estatales y de la so-
ciedad en torno a vivienda, que no son todas
atribuibles a la Ley y que en muchos aspectos
la contradijeron.

No obstante, podemos ubicar algunos resulta-
dos de la puesta en marcha de la Ley, que agru-
paremos en tres ejes:

a. La instauracion del derecho a la vivienda.
b. Las formas que adoptd la politica habitacional.
c. La conformacion de actores sociales.

a. La instauracion del derecho a la vivienda

El derecho a la vivienda se incluye en los de-
rechos sociales en nuestro pais, tanto por la
construccion juridica que lo consagra, como por
la inclusion de programas de vivienda desde el
temprano Estado social.

Sin embargo, una accién minima del Estado y
una provision mayoritaria a través del mercado,
configuran un derecho de baja intensidad y por

lo pronto, sin capacidad de justiciabilidad (Abra-
movich y Courtis, 2014).

La LNV expresa por primera vez el derecho uni-
versal a la vivienda. En su articulo 1° enuncia:
“Toda familia, cualesquiera sean sus recursos
econdmicos, debe poder acceder a una vivienda
adecuada que cumpla el nivel minimo habitacio-
nal definido en esta ley. Es funcion del Estado
crear las condiciones que permitan el cumpli-
miento efectivo de ese derecho.”

Si bien la Constitucion de la Republica, en su ar-
ticulo 45 establecia algo similar, no colocaba que
es funcion del Estado garantizar las condiciones
para la efectivizacion de ese derecho, como tam-
poco lo hacia la conocida como Ley Serrato de
1921, que se llamo “Derecho Social a la vivien-
da”, pero que promovia el acceso a créditos para
adquirir o construir, para funcionarios publicos y
algunos privados en determinadas condiciones.

Otro elemento que favorece la construccion de la
vivienda como derecho fueron los incentivos al aho-
rro y que el Fondo Nacional de Vivienda, que crea
la LNV, se constituyera con aportes de trabajado-
res y empleadores, lo que instituia su exigibilidad.

La acciéon implementada por la Direccion Na-
cional de Vivienda (DINAVI), creada por la LNV
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en la orbita del Ministerio de Obras Publicas de
esa época, generd un desarrollo de la politica e
inversion sostenida y creciente hasta la consoli-
dacion de la dictadura.

Si bien durante la dictadura hubo fuertes inver-
siones publicas para construir a través de priva-
dos, la accion estatal en las décadas siguientes
no ha sido significativa en lo cuantitativo, lo que
no ha permitido desmercantilizar o al menos pa-
liar las formas extremas de la especulacion so-
bre la vivienda, a pesar de los intentos actuales
de diversificar la oferta publica de atencion a la
demanda habitacional.

b. Las formas de la politica habitacional

En relacion a lo anterior, la politica habitacional
fue asumida con mayor protagonismo estatal a
partir de la LNV.

La politica habitacional la podemos clasificar de
varias maneras, pero asumiremos dos de ellas.
Una, distingue entre la accion normativa y la ac-
cion directa (Portillo, 2015). La primera se refiere
al rol regulador del Estado, fijando legislaciones,
condiciones, restricciones, impuestos e incenti-
vos para la construccion, ubicacion y desarrollo
del parque habitacional; por otro lado, en la ac-
cion directa distinguimos la intervencion sobre la

demanda, con créditos y/o subsidios para el ac-
ceso ala vivienda, y por otro lado acciones sobre
la oferta, generando una oferta publica de vivien-
da que restrinja o compita con el mercado en la
resolucion del problema por parte de la poblacion.

Otra forma de agrupar las politicas habitaciona-
les es clasificandolas en reguladoras, de acceso
ala vivienda y de permanencia. Las reguladoras,
como las normativas, fijan condiciones del desa-
rrollo del parque habitacional, pero también esta-
blecen expectativas en torno al tipo de respues-
ta estatal. Por otro lado, las de acceso refieren
tanto a las acciones de oferta publica como de
créditos a la demanda para la adquisicion o cons-
truccion de una vivienda nueva o una existente.

Las politicas de permanencia, a su vez, refieren
a considerar el mantenimiento edilicio, social y
patrimonial de las viviendas, tanto como la capa-
cidad de pago y permanencia de la poblacién re-
sidente, tanto sea en viviendas propias, publicas
o de apropiacion informal, como ocupaciones de
fincas o terrenos.

La LNV ha establecido un conjunto de politicas
que refieren tanto a la oferta como a la deman-
da, vinculadas al acceso, e instituye condiciones
para que sean asequibles y por tanto sus resi-
dentes puedan pagarlas con sus ingresos.

En estos cincuenta afios ha habido distintas rea-
lidades, por las variaciones de las politicas habi-
tacionales, en particular al relacionar créditos con
subsidios. Un elemento favorecedor fue la crea-
cion de la Unidad Reajustable, que acompana la
evolucion de los ingresos de los trabajadores.

En relacién a la oferta se han desarrollado di-
ferentes programas publicos de vivienda, en las
primeras décadas primordialmente por gestion
directa y en las Ultimas a través de privados. Es
importante rescatar el espiritu de la Ley (reco-
nocible en lineamientos de los Ultimos Planes
Quinquenales, pero desconocido en programas
impulsados desde la época de la dictadura has-
ta inicios de este siglo) de “(...) integrar familias
de distintos niveles de ingresos en el mismo
conjunto habitacional con el objeto de evitar una
segregacion social inconveniente” (art. 113 LNV)
y por otro lado: “Los organismos que participen
en el sistema publico de produccion de viviendas
procuraran la construccion de conjuntos habita-
cionales socialmente integrados, dotados de es-
pacios publicos, de servicios sociales, culturales
y recreativos, y de unidades comerciales o de
produccion artesanal o agraria cuando corres-
ponda” (art. 114).

Esta vision integral (e integradora) del habitat se
puede encontrar en los conjuntos habitacionales
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construidos en el primer lustro del Plan Nacional
de Vivienda; luego, como parte de la estrategia
de focalizacion del modelo neoliberal que implan-
to la dictadura, se generaron localizaciones de
grupos habitacionales que consolidaron la segre-
gacion socio-territorial y la conflictividad urbana.

En relacion a la demanda, la LNV previ6 distin-
tas modalidades de créditos: para familias (para
adquirir, construir y refaccionar) y también para
colectivos, donde se destaca la instauracion del
cooperativismo de vivienda como programa que
se ha desarrollado en las cinco décadas con
construcciones de calidad en lo edilicio y comu-
nitario, inaugurando la forma de propiedad co-
lectiva como una de sus modalidades, junto a la
autogestion de los propios cooperativistas.

En relacion a la permanencia, la LNV instala el
subsidio para garantizar que se afecten los ingre-
sos de las familias solo hasta los montos maxi-
mos establecidos por la Ley, pero los mismos
no fueron implementados o fueron retaceados
en distintos momentos; aunque hay otros ante-
cedentes, como la Ley N° 14.105 de comienzos
de 1978, recién en 2017 se integraron definitiva-
mente al cuerpo legal de la politica habitacional
como subsidio a la cuota (Ley N° 19.588).
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c¢. La conformacion de actores sociales

Toda politica social tiene efectos en la trama
asociativa de la poblacion, movilizando o no ac-
tores, en la resolucion de sus necesidades. La
LNV no establece en todos los programas la ins-
titucion de actores sociales, pero si lo hace en
algunos capitulos, el X y X| especialmente, que
refieren a las cooperativas y a los fondos socia-
les respectivamente.

En el caso del cooperativismo, éste fortalecio ac-
tores sociales muy importantes en la resolucion
de sus viviendas, que se agruparon en otras ex-
presiones como las cooperativas matrices y las
federaciones, como se analiza en otro articulo
de esta revista.

Lo mas relevante en este sentido es que en el
caso del cooperativismo de vivienda, tanto de
ayuda mutua como de ahorro previo, y particu-
larmente en el régimen de usuarios o “propiedad
colectiva”, se generaron experiencias muy ricas
y de sostenimiento comunitario, fortaleciendo
redes de vecindad inéditas en otros programas,
con resultados en el mantenimiento edilicio y so-
cial del conjunto (Machado, 2017).

La LNV también cre¢ los Institutos de Asistencia
Técnica, para brindar asesoramiento integral e

interdisciplinario para promover la autogestion
de los grupos cooperativos.

Otra experiencia asociativa importante fueron
los Fondos Sociales de Vivienda, que han cons-
truido conjuntos habitacionales de calidad, con
aportes de los trabajadores, empleadores y el
Estado, a través del crédito hipotecario. Estas
experiencias, de importante desarrollo en algu-
nos momentos, han sido escasas en las ultimas
décadas como expresion de los cambios en la
organizacion del trabajo en la sociedad.

La LNV definio asimismo las condiciones para la
actuacion de los promotores privados de cons-
truccion de viviendas, quienes fueron parte impor-
tante de la presion para su aprobacion, pero les
asignaba un financiamiento acotado, para que se
integrara efectivamente la inversion privada.

Por ultimo, ha sido importante la creacion en
la LNV de la Comision Asesora de la Direccion
Nacional de Vivienda, hoy denominada COAVI
e implementada desde 2005, como el espacio
de participacion multinstitucional y de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, para aportar su
vision, propuestas e iniciativas, tanto en la elabo-
racion del Plan Quinquenal de vivienda como en
su desarrollo. La COAVI es un rico espacio de
participacion, que no ha tenido continuidad pero
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que ha sido jerarquizado en las discusiones de
los ultimos planes quinquenales.

De intenciones, pretensiones y tensiones

La LNV establecié por primera vez una legisla-
cion organica e integral que dio cuerpo al Plan
Nacional de Vivienda que le dio su nombre. Los
avatares politicos y econémicos generaron in-
terrupciones y continuidades en la politica habi-
tacional, colocando en tension sus contenidos,
fundamentalmente en la dictadura, donde fue
parcialmente negada o modificada, o en los ‘90,
en que se tomaron iniciativas legislativas®, con
la creacion del Ministerio de Vivienda, Ordena-
miento Territorial y Medio Ambiente, que bus-
caron el cambio del rol del Estado, de construc-
tor y garantista del derecho a la vivienda a un
rol dinamizador del mercado financiero y de la
construccion.

Pero el Estado de proteccion social instaurado
desde el primer batllismo y los efectos de la
puesta en marcha de la LNV constituyeron un
imaginario social que se constituyé en el princi-
pal obstaculo para la privatizacion vy liberaliza-
cion total de la politica habitacional.

®Leyes 16.112 y 16.237.

No obstante el derecho a la vivienda consagrado
en la Ley, la busqueda de soluciones habitacio-
nales de calidad y adecuadas a las necesidades
de las familias, en entornos heterogéneos, que
no generen privilegios ni segregaciones, fueron
definiciones que alin estan pendientes de imple-
mentar con radicalidad, a pesar de los avances
de los Ultimos tres planes quinquenales.

Ello se debe a una organizacién urbana en el
area metropolitana y principales ciudades del
interior, que se ha consolidado como expresion
de la desigualdad estructural del sistema, y a la
baja priorizacién presupuestal y programética de
la politica habitacional en la matriz de politicas
publicas.
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