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El contexto histdrico y la Ley

Se ha analizado la importancia de esta ley en
cuanto a los principios que consagra, donde
la intencion del legislador reflejé la vocacion
universalista y planificadora de la politica de
la época para guiar la produccion del sector
publico y domesticar los intereses privados del
mercado. Acopiando las observaciones de la
CIDE (Comisién de Inversiones y Desarrollo
Econbmico), la Ley otorgd al sector la responsa-
bilidad de elaborar politicas de vivienda que se
ajustaran a la propuesta general de desarrollo
del individuo y la sociedad.

El andlisis de situacién y perspectivas de la
CIDE en 1966, expresaba que: “Toda familia
debe tener posibilidades reales de satisfacer su
necesidad de vivienda adecuada. La solucion de
los problemas de la vivienda debe estar orienta-
da, 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 pertenencia de los ciudada-
nos a una sociedad en desarrollo” .1

La orientacion del Estado en politica publica
se aboco a la planificacion: la propia Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) es un pro-
ducto de esta orientacién, que se intentd aplicar
en diversas areas del Estado. En el sector de
la vivienda, la Ley ya observaba que el acceso
residencial dependia de la insercién del indivi-
duo en el sistema a través del empleo, lo cual no
obstaba contar con politicas que no perdieran de
vista la incidencia del nivel de ingreso y su rela-
cion con el mercado, marcando tendencias de
segregacion y exclusion socio-territorial: “(...) se
preste especial atencién a los grupos de esca-
508 recursos y evite generar categorias sociales
0 dreas geogrdficas privilegiadas” (Art. 3).

La implementacion financiera e instrumental
que se dio al sistema también refleja el espiri-
tu de la CIDE, que definié a la vivienda como
bien integrado a un proceso de desarrollo inte-

gral del individuo, las familias y la sociedad en
su conjunto?, al diferenciar las condiciones y
los tipos de vivienda y los umbrales de acceso
protegidos de los vaivenes del mercado y de la
macroeconomia del pais (capitulos lll y IV de la
Ley). Por otro lado, la Ley definié claramente las
dimensiones que adquiere el sector vivienda en
la economia nacional relacionada a la produc-
cion y el empleo.

Algunas opiniones destacan a la Ley de Vivienda
como una normativa avanzada para la época?;
sin embargo, esta responde en su plenitud al
contexto del Estado de Bienestar; lo que es in-
teresante observar es que su aprobacion (1968)
puede ubicarse en las postrimerias de este mo-
delo estatal, un tiempo en donde se comenzo
a cuestionar firmemente el rol del Estado social
como actor desmercantilizador de bienes socia-
les4. Esta diferenciacion importa porque recono-
ce la elaboracion de un marco legal defensor de
un modelo estatal especifico, donde uno de los
principios del mismo era la asignacion de bienes
sociales de caracter inclusivo (universal).

El Estado fue y continia siendo objeto de refor-
mas en su disefo institucional y en Ia orientacion
de las politicas a nivel global desde hace mas
de una década. Esta tendencia ha impuesto un
comin denominador, atin en gobiernos con dife-
rente opcion ideoldgica: el Estado se transforma
a si mismo al tiempo que modifica las relaciones
con una sociedad que manifiesta cada vez mas
complejidad en su propia estructura y sistema
de vinculos a su interior y con el Estado y el sis-
tema politico.

La reforma comenzd a manifestarse con el em-
puje liberal de los “80 y continda hasta nuestros
dias, infiltrandose en opciones ideoldgicas au-
todefinidas de izquierda. Si definimos el disefio
institucional como el mapa de reglas de juego
(North: 1990) con que opera el Estado a través
de las politicas publicas que asigna (con autori-
dad) ala sociedad, se puede observar qué orien-
tacion tiene el Estado, y en especial el gobierno,

respecto a la conformacion del contexto social y
el rol del Estado en la provision de bienes (Gosta
Espin Andersen: 1993).

El disefio de las instituciones y sus politicas
muestra la orientacion filosofico-ideclogica del
gobierno respecto al concepto de justicia social,
decidiendo de hecho quién gana y quién pierde
con las politicas. Asimismo, indica las formas que
el Estado se da para operar como mediador de
las relaciones sociales en la distribucion de bie-
nes y en la regulacion de competencias. Cuando
Ia orientacién politica del gobierno tiene una vo-
cacion socialdemacrata, el diseno de las politicas
sociales tiende a un contenido universal, definido
como el derecho de todos los ciudadanos a acce-
der al bien, independientemente de su capacidad
de ingreso (G. E. Andersen: ob.cit).

El Estado de bienestar actu¢ desmercantilizando
los bienes a fravés de poliicas que garantizaban
el acceso, tanto a los individuos que tienen su ca-
pacidad de compra asegurada como a los que no
latienen, y éste es el espiritu original de esta Ley.
La desmercantilizacion de los bienes no reduce
necesariamente la estratificacién o distancia so-
cial entre grupos o individuos en el contexto so-
cial, pero asegura ciertos umbrales de igualdad
en el acceso a satisfactores del bienestar.

Cuando el gobierno tiene preferencias politicas
de corte liberal, el modelo estatal se orienta a
proporcionar politicas de tipo residual (G. E.
Andersen: ob. cit): las prestaciones estan dirigi-
das a aquellos que demuestren no tener ingre-
s0s que sustenten su capacidad de compra en
el mercado. En este modelo, las instituciones se
disenan para ofertar politicas sociales focaliza-
das, seleccionando beneficiarios por el indicador
del ingreso, remercantilizando los vinculos so-
ciales con el mercado.

Es en el tiempo bisagra entre los ‘60 y "80, don-
de se inicia el periodo de crisis fiscal estatal y se
comienza a discutir la orientacion filosdfica del
rol del Estado, que emerge una Ley que man-




1 lglesias, E., (1966), “Uruguay: una propuesta de cambio”,
Ed.. Alfa, pag. 90-d.

2 Ob.cit, pag.89 a 95.
3 FUCVAM, en su pagina web.

4 Es a fines de la década de los sesenta que se publica el
Informe sobre la Ingoberabilidad de los Estados y gobiernos
por la sobrecarga de demandas (participacion social) y la
crisis fiscal que ocasionaba un gasto publico sobreextendido
en la provision de bienes (v. Crozier, Huntington & Watanuki,
“The Crisis of Democracy. Report on the Governability of
Democracies to the Trilateral Comission”).

5 La Ley Nacional de Vivienda, N® 13.728, es de 17
de diciembre de 1968. Fue modificada posteriormente
numerosas veces; algunas de las principales modificaciones,
que recoge el TOLVI" Texto Ordenado de |a Ley de Vivienda)
estan contenidas en el Decreto-Ley N® 14.666 de 10.6.75 y
en las leyes N® 16.112 de 8.6.90, 16.237, de 121.92, 16.736,
de 5.1,96, 17.296, de 21.2.01 y 18,125 de 11.5.07.

6 Unos 1.000 délares estadounidenses de 2008.

7 “(...) como constructor y financiador de la oferta solo en
forma subsidiaria, por ficitacion o prefinanciamiento del
subsidio, que seran utilizadas en localidades pequefas |...)
por la falta de iniciativa privada™ “En ese contexlo seran
las empresas las que deberan presentar Ios proyectos, los
cuales seran aprobados por el Ministerio, asi como financiada
su construccion por la empresa.” (Plan Quinquenal dpe
Vivienda 1995-2000).

8 Recuerda el viejo argumento marxista del “Estado
en funcion del capitalismo™ o el “Estado organico al
capitalisma”,

tiene vigente un modelo e interpela al cambio,
y que sufre consecutivamente a lo largo de las
decadas modificaciones sucesivas a modo de
adaptacion no sélo pragmatica sino filosdfico-
ideologica.’

Los procesos de politicas que siguie-
ron a su aprobacion

La Ley recorri6 varios periodos politicos. A los
pocos anos de aprobada, sobrevino el quiebre
institucional, periodo donde se crearon institu-
ciones supletorias y la orientacion de las politi-
cas de vivienda comenzo a evidenciar las prime-
ras practicas de focalizacion en la distribucion de
bienes y la liberalizacién hacia el mercado. ‘La
filosofia del Ministerio (de Vivienda y Promocion
Social) fue de tipo liberal regida por las fuerzas
actuantes en el mercado. (...) se instrumentd en
relacion a la Ley de Alquileres, al apoyo a los
promotores privados y al reconocimiento de gue
el Estado dirigiera su accion a la franja de margi-
nados sociales que (...) no estaban dentro de las
condiciones elegidas” (Piotti: 1992, pag.189).

En el periodo 1978-1982 se desproteqio a la de-
manda interna, priorizando la actividad financie-
ra de capital doméstico y externo. Sin embargo,
la politica de vivienda siguié mostrando en esta
etapa un movimiento pendular entre la liberali-
zacion y el bienestar, a través de planes como
el RAVE (Registro de Aspirantes a Viviendas de
Emergencia) con la cual se intenté compensar el
desajuste promovido por la Ley de liberalizacion
de alquileres. Este periodo fue el primer embate
que sufrié el espiritu de la Ley, con las politicas
publicas que en su nombre se implementaron.

La Ley y el empuije liberal

La restauracion democratica de 1985 trato de
volver al espiritu de la Ley, en medio de indi-
caciones admonitorias de los organismos inter-
nacionales, que recomendaban abandonar el
caracter universalista y estatalista del bienestar,
promovido por las instituciones recuperadas.

Entre los objetivos del primer gobierno de la res-
tauracion democratica, la reactivacion productiva
de la construccién ocupd un primer plano en las
estrategias a corto y mediano plazo, para revertir
|la recesion instalada en los primeros afios de la
década y asi se activaron los planes crediticios
del BHU a traves del ahorro hasta 1989.

Latensién con el ambito internacional se zanjo en
1990 con la creacion del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) que, aunque organismo rector de
la vivienda, destind su organizacién y recursos
a la provisioén de subsidios y viviendas para los
grupos con ingresos familiares hasta 60 URS. El
Estado, a traves del Banco Hipotecario (BHU) se
convirtié en promotor del sector privado, aunque
sin abandonar adn su rol de asignacion directa.
Adoptando la licitacion como mecanismo, se dio
participacion a los constructores privados, distri-
buyendo incentivos y recursos que modificaron
sustancialmente la estructura de la politica de
vivienda.

En este periodo y los siguientes, los planes
quinquenales de vivienda se apoyaron en la
Ley para delinear politicas; sin embargo, es la
época en donde se abandona definitivamente
el espiritu de la misma. En una combinacion de
preferencias gubernamentales y presiones de
los organismos multilaterales (BID, FMI y Banco
Mundial), se consolida al mercado, se deterioran
las instituciones, resultando en un aumento de
demanda insatisfecha compuesta por grupos
con ninguna o mediana capacidad de acceso,
situacion que a grandes rasgos se mantiene
hasta hoy.

El espiritu de la Ley se diluy6 en politicas seg-
mentadas por el indicador del ingreso, que dis-
criminaron destinatarios de los programas y los
gastos, produciendo efectos directos sobre los
grupos sociales. Por un lado, generd y fomen-
t6 una demanda de clase medio-alta y alta con
disposicion de recursos en el acceso a bienes,
a cargo del BHU y el mercado; por otro, recortd
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y desestimuld las politicas destinadas a una de-
manda preexistente de clase media y medio-ba-
ja que no estaba nucleada en forma organizada;
por otro, asignd recursos a las Cooperativas de
Ayuda Mutua y finalmente focalizo en politicas
de asistencia (precaria) a los grupos mas po-
bres de la sociedad con los planes de Nicleos
Basicos Evolutivos (NBE).7

La Ley en el gobierno progresista

El cambio de orientacién gubernamental retomé
en el Plan Quinquenal de Vivienda de 2005-
2009 (PQ) los principios rectores de la Ley, ade-
cuandolos a una realidad social sustantivamente
diferente, donde la insercion laboral no puede
sustentar la inclusién social como indicador prin-
cipal: “la politica habitacional deberd considerar
alternativas que, ademas de responder a las
necesidades de vivienda, faciliten procesos de
integracion. Para otros sectores sociales el ac-
ceso a una solucion habitacional puede cons-
tituirse en un soporte necesario para prevenir
procesos de movilidad social descendente y/o
pérdida de calidad en las condiciones de vida.”
(PQ 2005-2009, cap.3, pag.98).

Se apunto a fortalecer las instituciones, como
forma de poner la casa en orden. Sin embargo,
a fres afios de implementacién del actual PQ,
no son pocas las voces que se alzan reaccio-
nando contra las medidas gubernamentales,
apelando al desconocimiento y a la distorsion
del espiritu de la Ley. ;Cuales son los factores
de desencuentro entre el gobierno, los grupos
y la Ley?.

Un cambio importante en relacion a la propues-
ta original es la dependencia de este sector
con relacién a la macroeconomia, en la obten-
cion de recursos y en especial en el control del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), me-
dida sugerida en las primeras intervenciones de
los organismos internacionales en los ‘80, que
nunca pudo articularse por la férrea oposicidn de
las logicas burocraticas y politicas que usaron

a las instituciones como bastiones de intereses
personales y partidarios.

Esto significa un cambio en las reglas de jue-
go, si lo observamos en relacién al modelo del
Bienestar al que nos referiamos al principio
y sobre el cual se basa la Ley, porque uno de
sus fundamentos es la independencia de las po-
liticas sociales de los factores econémicos del
Estado (G. E. A.: ob.cit).

Otro cambio importante en relacion al texto origi-
nal, es que el Estado abandona su rol producti-
vo, constituyéndose en agente financiero para el
otorgamiento de préstamos para la adquisicion
via mercado. Esta politica es cuestionada por
algunos grupos organizados porque supone que
las acciones estatales terminaran alentando al
mercado a determinar el volumen y los precios
de oferta.

Un tercer cambio, relacionado al anterior, es
el criterio de intervencion. La Ley de 1968 se
pensé en un rol estatal de oferta (constructiva
y financiera); el PQ 2005-2009, establece una
modalidad que continta las recomendaciones
internacionales, atendiendo la demanda: “La in-
tervencion habitacional en el marco de la politica
nacional deberd partir de reconocer los requeri-
mientos de la demanda. (...) El centrarse en la
demanda supone jerarquizar una nueva vision
en el disenio de la politica habitacional {...) Esla
perspectiva implicara asimismo rever la politica
de subsidios, de manera que los mismos lleguen
efectivamente a los destinatarios y no se des-
vien hacia otros sectores de la sociedad. Esta
vision determinara un cambio de enfoque impor-
tante para todos los sectores involucrados, en la
medida que las politicas habitacionales del pa-
sado, se han construido desde la oferta y como
instrumento de reactivacion econdmica” (PQ,
pag. 103-104).
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