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* El presente articulo es un resumen de la
ponencia del mismo titulo que los autores
presentaran en el 3er. Seminario Iberoamericano
de Ciencia y Tecnologia para el Habitat Popular,
Cordoba, R.A., noviembre 2008. Los autores,
Dra. Maria Araceli Schettini, Esc. Dr. Eduardo
Gandelman e Ing. Benjamin Nahoum, integraron
el equipo consultor contratado por concurso por
el Ministerio de Vivienda para la implementacion
de la Cartera de Inmuebles para Vivienda de
Interés Social, junto a los Arq. Raul Vallés y Paulo
Gonzdlez, el Socidlogo Andrés Pampillon y los
Ing. Agrim. Francisco Iriondo y Patricia Méndez,
quienes participaron también de la elaboracion de
la propuesta que aqui se describe.

1. El problema del suelo urbanizado
0cioso

Disponer de la tierra es el primer requisito para
llegar a la vivienda, pero esa disponibilidad es-
casea o directamente no existe en las cantida-
des necesarias, 0 su precio o condiciones de
financiamiento estan muy lejos de las posibilida-
des de la poblacion pobre. La gente, entonces,
debe resolver irregularmente lo que no consigue
por la formalidad: proliferan asi las ocupaciones
de tierras y edificios abandonados, la construc-
cion precaria, los asentamientos en predios sin
servicios. Incorporar luego esos asentamientos
irregulares a la ciudad consolidada es no solo
muy dificultoso sino también muy caro!-

Se necesita, por ello, un fuerte involucramiento
del Estado para producir asentamientos regula-
res, lo que requiere su presencia en el mercado
de suelo, generando medidas preventivas, con
el consiguiente ahorro de energias para el pro-
pio Estado y la sociedad.

Se precisa asimismo una reconceptualizacion del
rol del suelo urbanizado, que debe considerarse
como un bien social cuyo disfrute debe estar al
alcance de todos y no como una mercancia obje-
to de especulacion. Ello implica que este tema no
quede sujeto a la voluntad o al interés del Mer-
cado?, sino que el Estado intervenga norman-
do, regulando y adn actuando él mismo, como
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productor de suelo urbanizado o asignando su
uso y propiedad. Para ello se debe potenciar y
optimizar los recursos y herramientas existentes,
como las que surgen del nuevo marco juridico
@ Institucional, e incorporar aquellas necesarias
para el logro de esa reconceptualizacion.

£8to choca con la existencia de suelo ocioso o,
POOr aun, abandonado: mientras miles de fami-
s deben asentarse en lugares sin servicios y
Aleadons de los centros civicos y laborales, exis-
o0 contos de hectareas de tierra urbanizada
(ue 1O e usan, porque no se han configurado
las caracteristicas adecuadas para “el negocio”.

Asl. en Montevideo, so6lo los espacios indus-
Inales abandonados sobrepasan las 140 Has.
(ACUNA, 2004), Teniendo en cuenta las den-
sidades de ocupacion posibles, alli se podrian
construir unas 10.000 viviendas, un tercio del
déficit absoluto de la ciudad. Racionalizar éstos
y ofros recursos inactivos se traduciria en una
disminucion del gasto e inversion necesarios, y
en un impacto positivo en los servicios, las infra-
estructuras, la salud y la integracion.

2. Las alternativas para movilizar el
suelo urbanizado ocioso

Existen distintos procedimientos, administrativos
0 jurisdiccionales, para lograr este objetivo. La
recientemente aprobada Ley N° 18.308, de Or-
denamiento y Desarrollo Territorial Sostenible,
enumera los deberes y derechos territoriales y
establece que el cumplimiento de los primeros
es condicion para el ejercicio de los derechos de
aprovechamiento urbanistico del inmueble.

Entre los deberes figura no destinar el inmueble
a fines contrarios a los previstos en el ordena-
miento territorial; mantenerlo en condiciones de
seguridad y salubridad, realizando obras de con-
servacion; que su utilizacion no atente contra el
ambiente y la diversidad, y no darle destino ha-
bitacional si esta en zona de riesgo; cumplir las
normas de proteccion del patrimonio; vigilarlo y
protegerlo, incluso contra intrusiones de terce-
r0s, y rehabilitarlo o restituirlo si es necesario.

Se establece ademas la obligacion de dej
vas para espacios libres, equipamientos y
de tierras; de observar los limites de de
edificabilidad; de realizar las obras de infraestructura
correspondientes, y, en las zonas consolidadas, de
edificar los terrenos baldios o consolidar las cons-
trucciones ruinosas, en determinados plazos. Las
municipalidades tendran derecho a participar en el
mayor valor inmobiliario que derive de las actuacio-
nes de ordenamiento territorial y seré obligatorio que
en cierto tipo de urbanizaciones un porcentaje de las
viviendas que se construya sea de interés social.

Finalmente, se declara de utilidad publica la ex-
propiacion por el Estado de “los inmuebles en
estado de abandono que teniendo potenciali-
dades productivas o de utilidad social no hayan
sido explotados por mas de diez afos, a efec-
tos de integrar las carteras de tierras", Como se
vera, esto tiene una gran similitud con nuestra
propuesta, con la diferencia que aqui se opta por
expropiar, 1o que implica premiar al propietario
incumplidor de sus deberes sociales y sustraer
recursos que podrian utilizarse en beneficio de
la comunidad.

Establecido el deber de usar, ;como hacer para
que se cumpla? Una herramienta importante
son los llamados impuestos prediales, sobre la
propiedad inmueble, en general con tasas mayo-
res y crecientes con el tiempo, para los terrenos
baldios, edificios desocupados, o aun edificacion
inapropiada. Esto disuade el abandono, pero no
siempre es suficiente, por la terquedad o desidia
del propietario; sus dificultades econémicas para
dar uso al bien o problemas legales como la exis-
tencia de sucesiones indivisas o litigios judiciales.

Por ello hacen falta otras herramientas, que re-
suelvan lo que la suma de estimulos y presiones
fiscales no consiga encauzar. Una de ellas es
la expropiacion, que permite al Estado, median-
te una compensacion, adquirir bienes privados
(abandonados 0 no) necesarios para satisfacer
demandas sociales. Este mecanismo, muy usa-
do para realizar obra publica, no es tan 0til en
programas de vivienda porque requisitos como
la compensacion justa y previa, y la posibilidad
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Otro recurso es la prescripcién adquisitiva o usu-
capion, que existe desde hace siglos y regulariza
la situacion legal de la propiedad, otorgandola a
quien posee y hace uso del bien, en desmedro
del que teniendo originalmente esa condicion, lo
abandoné. En Uruguay el plazo requerido para
dicha prescripcion fue durante muchas décadas
de 30 anos, lo cual quitaba fuerza al instrumen-
to en situaciones de extrema urgencia. La Ley
18.308 lo redujo a 5 (como en Brasil) para el
caso que el accionante sea persona pobre, ac-
tUe de buena fe y utilice el bien para satisfacer
su necesidad de vivienda en la Unica finca que
posee. La prescripcion adquisitiva, si bien des-
estimula fuertemente el abandono, requiere la
ocupacion para que opere y por ello no actta en
muchos casos.

Este rapido analisis nos muestra que existen
muchos casos de abandono que la aplicacion
de los actuales instrumentos juridicos no resuel-
ve adecuadamente y que hace falta otro, que se
pueda aplicar cuando los demas no operan.

Los programas de “integracion de asentamientos iregula-
res” realizados en Montevideo con financiamiento del BID
cuestan unos U$S 7.000 por lote regularizado, aun cuando
solo comprenden parcialmente actuaciones en vivienda, que
son las mas caras. Ese costo es mayor que el de la tierra
urbanizada en zonas consolidadas de la ciudad.

2 Por estos dias, Ragquel Rolnik, Relatora EspeCIal de Nacio-
nes Unidas para la vivienda declara, segun las agencias de
noticias, que “La actual crisis financiera demuestra que es
erronea la idea de que los mercados pueden darle una vi-
vienda adecuada a toda la poblacion y deja ver la necesidad
de participacion del sector piblico”.



3. La propuesta

El fundamento central de nuestra propuesta (a
la que llamamos prescripcion especial, para dis-
linguirla de otras modalidades prescriptivas) es
que el dominio y deméas derechos reales sobre
bienes inmuebles puedan ser adquiridos sin car-
go por el Estado, si permanecen abandonados
en forma continua durante 10 afios: o sea: quien
abandona, pierde su derecho de propiedad so-
bre ese bien, y ese derecho vuelve al Estado y
por su intermedio, a la sociedad.

Los inmuebles a prescribir no deben ser esta-
lales (porque en ese caso existen otros meca-
nismos para movilizarlos); la prescripcion tendra
por efecto Unico e inmediato la utilizacién del
bien en programas de interés social (la idea es
que el Estado adquiera para usar, y no para ate-
sorar), y el inmueble debe ser urbano o suburba-
no, dado que la intencion es recuperar el suelo
urbanizado y sobre la tierra rural hay que aplicar
otro tipo de instrumentos3.

La pérdida del derecho del abandénico sobre el
bien se justifica en que hay una actitud del mis-
mo, que descarga un perjuicio colectivo (el des-
aprovechamiento material de la cosa y de las
Inversiones que la sociedad ha hecho en ella:
la imposibilidad de usarla para satisfacer nece-
sidades de vivienda; los riesgos para la sequri-
dad y salubridad publica). Se espera un tiempo

3'Y también es distinto el concepto de utilizacion, que en el
caso de la tierra rural debe asociarse mas con la productivi-
dad que con el abandono.

4la prescripeion adquisitiva es la adquisicion de una propie-
dad o de otro derecho real mediante su ejercicio en las con-
diciones y durante el tiempo previsto por la ley, mientras que
la prescripcion extintiva refiere a la pérdida del ejercicio de
un derecho por no ejercitarlo durante el tiempo establecido.
La aplicacion clésica de la primera figura es la adquisicion
te la propledad por el poseedor con animo de duefio luego
dol lapso establecido y siempre que el anterior titular no rei-
vindique su derecho, y de la segunda, la cancelacion de las
doudas que no se exigen en tiempo y forma.

% Uno muy claro y actual es la limitacion o atn prohibicion a
108 exiranjoros para adquirir tierra, que se ha propuesto en
VATIOS paisos y ya existe, p.e., en la constitucion peruana
vigonte (1993) con relacion a la franja fronteriza

razonable para que cese el abandono y si ello
no sucede, se habilita la “prescripcién especial”
por el Estado. Porque, tanto si se mira desde
una Optica que priorice lo social, como si se lo
hace con una vision eminentemente econémica
(circulacién de los bienes), la existencia de in-
muebles abandonados lesiona los intereses co-
lectivos, y el Estado debe actuar para evitarla.

El hecho de usar la palabra prescripcion, porque
se trata por un lado de la extincién del derecho de
un particular y por otro de la adquisicion del mismo
por el Estado, no debe llevar a confundirla con las
prescripciones adquisitiva y extintiva, previstas en
los codigos: se trata de una nueva figura legal,
con caracteristicas y requisitos propios.

El concepto que la sustenta es la necesidad que
la propiedad cumpla un fin social, lo que si bien
no aparece explicitamente en nuestra Constitucion
(como lo hace en la colombiana, brasilefia o la nue-
va boliviana, y en la espafiola) esta claramente es-
tablecido en el Art. 21 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de
Costa Rica), suscrita por Uruguay: “Toda persona
tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley
puede subordinar tal uso y goce al interés social.”

Resulta natural que los bienes que carezcan de
un duefio particular, porque el que tenia ese de-
recho lo perdio, pasen al Estado, que es quien
puede asegurar su uso. Se produciria asi un
retorno fiscal, asi como se da una salida fiscal
cuando un bien estatal pasa al dominio de un
particular. Pero es claro que no debe exigirse,
como en la prescripcion adquisitiva, la posesion:
esto es indispensable cuando prescribe un par-
ticular, porque asf justifica que le esta dando al
predio un mejor uso social, pero no es necesario
para el Estado, bastando exigirle a éste que lo
utilice con un fin social.

Se propone considerar que un bien inmueble
esta abandonado cuando su titular: a) no hubie-
re realizado en él obra permanente alguna des-
tinada a residencia, comercio, deposito, servicio
0 industria 0 no le hubiere dado utilizacion para
alguno de dichos fines; b) no hubiere provisto a
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Su conservacion y mantenimiento en la medida
de sus posibilidades econémicas, encontrando-
se el inmueble en proceso de deterioro avanza-
do, con riesgo para la seguridad y salud de las
personas y/o de dafio a otras construcciones. El
concepto de abandono, entonces, no sélo refiere
a la utilizacion, sino también a la conservacién,
en un todo de acuerdo con la Ley 18.308.

En cuanto a las garantias para el propietario,
este tiene la maxima posible: que la prescrip-
cion especial se configura por sentencia judicial,
teniendo el propietario todas las oportunidades
procesales correspondientes para defenderse.
Y que, siendo la causal de la prescripcion la in-
accion continuada, basta que el propietario ac-
tle, una vez que el Estado inicie acciones, para
que no se configure.

4. Los antecedentes

Nuestra propuesta condiciona el derecho de
propiedad en aras de posibilitar el de acceso a
la vivienda. Por ello debe analizarse como estan
contemplados uno y otro en el ordenamiento ju-
ridico y la relacion entre ambos.

Muy sintéticamente las principales referencias:

-la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
aprobada por la Asamblea General de Naciones
Unidas (1948), seiala: “Toda persona tiene dere-
cho a un nivel de vida adecuado que le asegure,
asi como a su familia (...) la vivienda” (Art. 25);

- el Pacto de San José de Costa Rica (1969),
establece que “Las restricciones (...) al goce y
ejercicio de los derechos y libertades reconoci-
das (...) no pueden ser aplicadas sino conforme
alas leyes que se dictaren por razones de interés
general y con el propésito para el cual han sido
establecidas” (Art. 30; las italicas son nuestras);

- la Declaracion de NN. UU. sobre el Progreso y
el Desarrollo en lo Social (1969), establece que
los mismos y el cumplimiento de los principios
de justicia y funcion social de la propiedad, re-
claman que se garantice igual derecho a la pro-
piedad para todos (Art. 6) y la provision a todos
y en particular a las personas de ingresos redu-



cidos y a las familias numerosas, de viviendas y
servicios comunales satisfactorios (Art. 10);

- la Conferencia Mundial y Asamblea General de
NN.UU. sobre los Objetivos del Milenio (1993)
acordo que los derechos humanos son univer-
sales, y que cada uno es interdependiente e in-
divisible con los demas:

- la Constitucion uruguaya determina que “Todo
habitante de la Repblica tiene derecho a gozar
de vivienda decorosa” y que “la ley propendera a
asegurar la vivienda higiénica y econémica ()l
(Art. 45); establece la inviolabilidad del derecho
de propiedad, pero sefala que estara sujeto a
lo que dispongan las leyes que se establecieren
por razones de interés genera (Art. 32);

-anivel legal, la Ley de Vivienda (1968) dice que
“Toda familia, cualesquiera sean sus recursos
economicos, 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” y la ya citada
Ley 18.308 establece obligaciones y deberes en
relacion con la propiedad inmueble.

Esta sintética enumeracién muestra que de to-
das estas normas surgen deberes para proteger
el derecho de las personas a una vivienda digna,
derecho humano reconocido dentro del conjunto
de derechos sociales, econémicos y culturales.
No se lo protegeria si el Estado asume una ac-
titud pasiva, sin buscar soluciones legales a los
obstaculos que impiden su gjercicio, como el
abandono de inmuebles.

Por otro lado, debe sefialarse que en la propues-
ta no esta en cuestion la capacidad de goce del
derecho de propiedad del abandénico, sino ex-
clusivamente el ejercicio de ese derecho sobre
el bien abandonado. Estos son dos conceptos
diferentes, aunque relacionados: el de goce es
genérico, de naturaleza ontologica y no puede
ser limitado, mientras que el gjercicio es el dere-
cho de obrar, que se ejercita de hecho y hay en
la legislacion comparada numerosos ejemplos
de limitacion del mismos, cuando con el accionar

93 la persona perjudica al resto de Ia colectividad.

9. La base juridica

Desde el pasado hay quienes afirman que el de-
recho de propiedad es perpetuo e irrevocable;
que no puede ser limitado ni cesar por el hecho
de un tercero contra la voluntad del propieta-
fio, lo cual cuestionaria nuestra propuesta. Sin
embargo, nuestra Constitucion establece (Art.
32) que ello puede darse por ley “por razones
de interés general* o “en casos de necesidad o
utilidad publica”.

Razones urbanisticas, ecoldgicas, historicas,
artisticas, ambientales, edilicias, sanitarias, in-
dustriales, agricolas, economicas, en fin, socia-
les, han sido y adn son, fuente de limitaciones
al derecho de propiedad en todo el mundo. En
Uruguay en particular, se han creado numero-
Sas normas que limitan el derecho de propiedad.
Solo algunos ejemplos:

-laley N° 11.029, que establece condicionamien-
tos a la utilizacion de las tierras, a los efectos
que éstas mantengan su potencial productivo;

-las leyes de arrendamientos rurales, que esta-
blecen también el expreso designio que la ex-
plotacion de la tierra no afecte su fertilidad y de
evitar la erosion y la aparicion de malezas;

-los casos ya vistos de la expropiacion y la pres-
cripion adquisitiva, y la ejecucion por deudas

Los defensores a ultranza del derecho de pro-
piedad, empero, podrian sostener que la lectura
del Art. 488 del Codigo Civil dice lo contrario:
“(...) El dominio o propiedad se considera como
una calidad inherente a la cosa, con un vinculo
real que liga al duefio ¥ que no puede romperse
sin hecho suyo”.

Notese que el CC dice que “se considera como”,
es decir que no “es” sino que “se considera”.
Pero ademas, dice Guillot que “(...) (este arti-
culo) establece en principio que la propiedad es
perpetua, irrevocable y que no puede, en conse-
cuencia, cesar por el hecho de un tercero con-
tra la voluntad del propietario. Pero notese bien
esto: el principio de que el vinculo real queliga la
cosa al duefio no puede romperse sin un hecho
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de éste no es absoluto. La propiedad, el vinculo,
puede romperse adn sin hecho del propietario
y contra su voluntad. Tal sucede en los casos
de expropiacion, en los de venta forzosa por
ejecucion de bienes, y en los de prescripcion,
cuando entra otra persona a poseer la cosa por
el tiempo y con los demas requisitos legales. La
propiedad puede, ademas, perder el caracter de
irrevocable cuando lo establecen las partes o la

ley (...)".

‘Después de la posesion serdn obligados los
agraciados por el sefior alcalde provincial o
demas subalternos a formar un rancho y dos
corrales en el término preciso de dos meses,
los que cumplidos, si se advierte Ia misma
negligencia, sera aquel terreno donado a otro
vecino més laborioso y benéfico a la provincia.”
(Reglamento Artiguista de Tierras de 1815)
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