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Abstract:

La reforma de la politica de vivienda en el Uruguay comienza en el segundo periodo de la
restauracion democratica, durante el gobierno del partido Nacional al frente del Dr. Lacalle. Este
articulo analiza el proceso y los resultados de la reforma en los dos periodos de gobierno entre los
afios 1990 y 2000. La iniciativa modificé sustancialmente el disefio institucional y la orientacion de
las politicas. Las instituciones comenzaron a asignar recursos de acuerdo a una visién estratificada de
la sociedad, medida por su capacidad de ingreso familiar. Esta orientacién modificé tanto la demanda
como la oferta de vivienda, configurando nuevos grupos de presion y debilitando otros. Sin embargo,
a pesar de la fuerte impronta tecnocratica que desarroll6 en un principio, el proceso no pudo escapar a
la influencia de la politica en el disefio de las politicas, amortiguando la inspiracién que en un
principio intenté modelar la planificacién. Las estrategias reformistas fueron adecuadas a la visién
que los empresarios politicos al frente de las instituciones consideraron en cada periodo,
configurando nuevos grupos de incidencia en la arena decisional. El estudio se apoya en el enfoque
neoinstitucionalista de los procesos de reforma analizados por Pierson, Scokpol, Heclo, Geddes y
Andersen entre otros y muestra la adecuacién de un marco ortodoxo de reforma a la hetrodoxia de los

actores politicos con capacidad de decisién, proceso que modifica expectativas y resultados.



1- La Reforma del Estado:

Las politicas publicas sociales en el Uruguay comenzaron su proceso de reforma a mediados
de los 80°s y es durante la década de los 90's donde el péndulo politico reformista cobra su mayor
impulso. Algunas reformas en areas como la seguridad social y la ensefianza tuvieron una visibilidad
pliblica importante observadas desde la tensién que se desarroll6 entre la aceptacién y el conflicto de
los actores involucrados. La transformacion en el disefio institucional y en la orientacién conceptual
alteré por ende el cauce de implementacion de estas politicas afectando intereses corporativos con
capacidad de presion en las instituciones', generando un intenso debate social y politico. La sociedad
se polarizé entre una evaluacién positiva y evaluacién negativa de los respectivos procesos de

reforma, polémica atn hoy sujeta a vaivenes de oportunidad politica y corporativa.

En sentido opuesto, una de las areas de politica més reformada en tanto disefio institucional y
orientacién fue la politica de vivienda, que no tuvo el privilegio de incorporarse més que timidamente
y en sus primeras etapas a la arena de debate y negociacion publica. La politica de vivienda en el
Uruguay se transformé radicalmente a partir de 1991 con la creacién del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente. Esta transformacion fue profunda en términos de
orientacion de los resultados propuestos y supuso un disefio institucional acorde con la nueva vision
que el Estado tenia de la sociedad. La implementacién de las politicas de vivienda modificé tanto la
misién social de las organizaciones publicas productoras de vivienda, como la visién funcional de las

mismas.
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2- Politica de vivienda: La tr. iversgs de accibén:

La politica de vivienda ha mostrado histéricamente en nuestro pais un marcado acento
keynesiano. Ligada desde sus principios a los objetivos de la economia nacional como factor de
produccién, de empleo en forma directa y multiplicador indirecto de actividades conexas, fue

articulada desde el Estado batllista como antelacién de demanda y produccion auténoma del Estado.

' El caso de la ensefanza y la seguridad social afecté la tradicion de participacion de grupos
corporativos -gremiales y sociales- en el itinerario de implementacion de las politicas.









gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990-1995), orientado a desmonopolizar al Estado en multiples
dimensiones de intervenci6n. En cuanto a la distribucién de politicas de vivienda, fue creando por un
lado, un Ministerio con criterios de asistencialismo y por otro redisefiando el mercado de vivienda
para franjas de demanda solvente, incorporando al mercado privado a la arena de competencia e
introduciendo en ésta al BHU con competencias de banco financiero.

La fundamentacién reformista, argumenté que las instituciones estatales fueron ineficientes para
solventar la demanda insatisfecha y para producir resultados positivos en el déficit de vivienda social
para franjas carenciadas. “Se gasié mucho y se beneficiaron franjas sociales con capacidad de
acceso auténoma”. > La demanda en el disefio anterior se media por una aproximacion objetiva al
déficit basada en fuentes censales. Esto, para los criticos del modelo, no tomaba en cuenta el
comportamiento y la percepcién de la demanda, produciendo conclusiones contradictorias entre

franjas con y sin acceso propio y respecto a la diferencia entre stock real y niimero de hogares.

La reforma propone un redisefio institucional donde se delimitan las competencias y se
reasignan los roles. A la vez, se redimensiona la visién de la asignacién piblica con nuevos criterios
sobre la composicién de la demanda, estratificandola en dos grandes bloques, la demanda solvente
(con ingresos mensuales de mas de 60 UR) y la demanda no solvente (con ingresos menores a 60
UR). El BHU pas6 de ser banco con destino social a banco con destino financiero, volcado a atender
la demanda de franjas de la poblacién solvente y promotor de la intervencién privada ofreciendo
ademds lineas de créditos a las empresas para invertir en viviendas categorias II, III y IV. Para este
segmento, el BHU actia simultaneamente como operador financiero, programador, ejecutor y

asignador de recursos con fondos propios.

La franja estatal volcada a la demanda no solvente esta cubierta por el MVOTMA, creado en
1991 por la Ley n°® 16.112. Estos cambios suponen la intencién de imprimir una légica diferente y de
efectos muy fuertes a la politica de vivienda en el Uruguay. Por un lado, una légica de control
politico de las politicas directamente a cargo del ejecutivo nacional e indirectamente por el
Parlamento nacional. Si antes el BHU dependia del control del MEF y de la OPP, ahora pasa 2

responder directamente de un Ministerio de Vivienda, lo que supone que el tema de las politicas no

5 Plan de Vivienda 1995-2000.












periodos anteriores no demostraban interés suficiente para participar en los planes de vivienda

impulsados desde ¢l marco normativo de la Ley de Vivienda de 1968.

Pierson (Pierson:1994) distingue dos dimensiones de incidencia de las politicas piblicas en el

marco de reforma del Estado'®:

e La primera, es la capacidad de alterar los intereses de los grupos de la sociedad como efecto
directo de las politicas, estas al activarse distribuyen incentivos y recursos que frecuentemente
modifican el 4mbito operativo de los actores civiles, que como respuesta cambian su
comportamiento asumiendo pautas de:

- aceptacion o rechazo -aumento o distencion de la demanda-.

- articulacion o desarticulacién de sus formas organizativas

- potenciacién de grupos, generacién de nuevos y/o desaparicion de otros- de acuerdo a las

expectativas.

Las instituciones estatales desarrollan a través de las politicas, acciones que modifican las
expectativas y la participacion de los grupos de interés. Pero a su vez, los grupos de presion tienen la
capacidad de conformar o transformar esas politicas. Los incentivos —selectivos- distribuidos a través
de las politicas, promueven instancias de cambio en la estructura organica y en las metas de los
grupos privados. Estas nuevas metas pueden volverse acordes a los objetivos expuestos en los
programas de politica publica, en los que estos son incentivados para participar. Para Pierson, las
politicas publicas “crean nichos para empresarios politicos que pueden tomar ventaja de estos
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incentivos para ayudar a grupos latentes de interés”.(ibidem).

No sélo las politicas ptblicas crean incentivos para las actividades de estos grupos, sino que
también las organizaciones pueden usar sus recursos (competencias) de modo que faciliten ain méas
las actividades de los grupos. El intercambio entre incentivos estatales y respuestas adaptativas del

ambito privado, produce un proceso de ida y vuelta —feedback- en donde por un lado se modifica Ia

10 Paul Pierson: “Dismantlig the Welfare State? Cambridge University Press, 1994 y “When effect
becomes cause. Policy Feedback and Political Change" en Rev. World Politics, vol.45, n° 46. John
Hopkins University Press. 1993






paso a la participacion de los constructores privados que habian experimentado una retraccién
ostensible desde la década de los setenta. Con este mecanismo se distribuyeron incentivos y recursos

que modificaron sustancialmente la estructura de la politica de vivienda.

Durante los afios 1993 y 1994, desde el Ministerio del Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA)), la propuesta se cumpli6 con el Programa SIAV (Sistema Integrado de
Acceso a la Vivienda) a través del subsidio directo para franjas entre 30 a 60 UR de ingreso mensual.
Con el tiempo se modificé la politica por su evidente contradiccién con la formulacidn tradicional de
politica productora de renta publica. Para el Estado la transaccion basada en la compra de vivienda
usada no aportaba como factor de produccién y empleo como si lo hace la vivienda nueva. Este factor
foment6é que en la tercera administracién de gobierno del Dr. Sanguinetti, el nuevo Ministro de
Vivienda Juan Chiruchi revirtiera el concepto de “operar a la demanda” por el ya comprobado de
“operar a la oferta” en el caso de viviendas para franjas de ingresos entre 0 a 60 UR. Se elimin¢ el
subsidio para compra de vivienda usada del Plan SIAV en el Ministerio y en el BHU, inicidndose
agresivas politicas de “llave en mano” de construcciones nuevas. Es evidente que la visibilidad de
estas politicas fue mayor que las anteriores para los “empresarios politicos” de las instituciones
respectivas. Durante todo el perfodo la politica la vivienda se volcé a la construccién de vivienda
nueva, continuando su camino dual de politica social y econdmica, como factor dindmico del PBI y
generador de empleo. La propuesta inicial del Plan Quinquenal de 1991, cedié cuando el Ministerio
revirtié los mecanismos, y aliado con el sector privado fijé las condiciones de construccién, el donde,
el como y el precio de unidades de NBE (Niucleos Basicos Evolutivos). Este modelo, implementado
bajo la forrha de licitacién publica a las empresas, activo al mercado de la construccién e influyé
definitivamente en el abandono del mecanismo de la asignacién directa del subsidio en UR (Unidades
Reajustables). al postulante. El Ministerio con los NBE (Niicleos Béasicos Evolutivos) de 0 a30 UR y
las viviendas de categorias LIl yIII; y el BHU con los programas PPT y de convenios con consorcios
de promotores privados de categorias Il y III para franjas de ingresos de mas de 60 UR recrearon

mecanismos ya probados en un nuevo marco regulatorio.
En el plano del impacto de la politica, el modelo de produccién de viviendas -tanto en el

primer periodo de la restauracién democratica, como en los posteriores donde se aplicé un formato de

reforma en el disefio institucional, adecuado a la nueva visién de una demanda estratificada por el
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circunscriptas a un modelo weberiano de cuerpos independientes y apoliticos, no estuvieron inhibidas
de apuntalarse internamente en una combinacién de fortalezas de poder partidario y mecanismos de
profesionalizacion de sus equipos funcionales.'® El cuestionamiento de los reformadores a la
funcionalidad del Estado de bienestar social, contemplaba la eficiencia de las organizaciones
burocraticas como canales de provision, “Exige convertir la capacidad de las unidades ejecutoras,
las que fueron diseiiadas para operar con oiros criterios correspondientes a situaciones pasadas.
Serd necesario asumir que junto al disefio de programas sociales, puedan incluirse programas de
reestructura técnico-funcional de las unidades responsables de su ejecucion, asi como programas de
reciclaje de los funcionarios, que en sus distintas responsabilidades tengan a cargo la gestion del
mismo. "(Cravino-Fortuna: 1992). Como otra forma de maximizar la eficacia organizativa, la
descentralizacién de las funciones se propuso sobre la base de “...generar estructuras ejecutivas
capaces de gestionar los intereses colectivos de forma eficiente, rompiendo con una muy larga
tradicion centralista y centralizante”. Desde este punto de vista, la tendencia descentralizadora
dentro del Estado, enconird su contracara centralista en la formacién de los programas PRIS (1990-
1995) v FAS (1995-2000), dependientes de la OPP, como expresion pura de la nueva tendencia de
manejo tecnocratico y gerencialista del Estado en la provisién de bienes sociales, aunque, las
organizaciones burocriticas también estuvieron permeadas de estas modalidades de incorporacion.
En éstas, la tension entre los cuerpos burocratico-técnicos y técnico-politicos, cambié el
funcionamiento tradicional, conformando cuerpos de élite en la decisién e implementacién de
politicas. Dentre del Ministerio de Vivienda, esta tendencia se manifest6 incorporando mecanismos
de consultorias externas ~-PNUD- y la contratacién en convenio con el BID, de técnicos a cargo de la
planificacién, implementacién y evaluacién de los Programas de vivienda —Plan SIAV, Credimat y
NBE-, en forma paralela a los cuerpos profesionales estables. Esto se planteé en corcondancia con la
propuesta de “incluir programas de reestructura técnico-funcional. asi como programas de reciclaje
de los funcionarios, que en sus distintas responsabilidades tengan a cargo la gestion del mismo™
(Fortuna y Cravino ob.cit). El caso del MVOTMA, muestra en la emergencia de una nueva
organizacion la convergencia de dos modelos, el tecnocratico y el burocrético, confrontando dos

modelos de gestion y de manejo de la autonomia de recursos dentro de la 6rbita del gobierno central.

18 Ver en Lanzaro: “Los Partidos Uruguayos: del keynesianismo criollo a un nuevo gobierne politico™ y
Carmen Midaglia: “E! rendimiento de los "By Pass" como instrumento de reforma social”.



Con el surgimiento — a partir de 1991-, de los programas sociales dirigidos desde la OPP que
incluy6 cuerpos técnicos no burocraticos dependientes de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
en los Programas PRIS y FAS de los gobiernos de Lacalle (1990-1995) y Sanguinetti (1995-2000)
respectivamente, se traté la incorporacién de Ia vivienda como parte del paquete de politicas
focalizadas hacia grupos en condiciones de extrema pobreza establecidos en los cinturones periféricos
del Area Metropolitana de Montevideo. En estos programas “la inclusion de la vivienda en este
paquete, resulta también de su consideracion como una necesidad que de ser cubierta, permite a la
Jamilia articular otras estrategias de sobrevivencia. Su carencia es el desencadenante de una
situacién que por ello la familia pasa a no poder instrumentar ninguna medida por si"’. Las
unidades ejecutoras dependientes de la OPP, aunque finalmente no concretaron la construgcion
anunciada'®, contaron con autonomia plena respecto de las demaés instituciones para operar dentro de
los programas previstos. Se concibié a estas estructuras paralelas “disefiadas para operar con otros
criterios a los correspondientes a situaciones pasadas.... Deberdn abordarse transformaciones que
generen estructuras ejecutivas capaces de gestionar los intereses colectivos de forma eficiente,
rompiendo con una muy larga tradicién centralista y centralizante ”(Cravino-Fortuna: 1992 ob.cit).
Se manejaron con recursos provenientes de organismos internacionales (BID y otros) para la
ejecucion de un Plan de infraestructura que en un primer momento previé construcciéon de viviendas
del tipo Nucleos Basicos Evolutivos (NBE). '° La ejecucién de los programas fue “responsabilidad
de la unidad ejecutora creada con tal fin” (Cravino-Fortuna ob.cit), aunque se preveian
relacionamientos estrechos con las demds instituciones involucradas en la construccién de viviendas
y de ONG’s. En términos de Pierson, supuso un cambio radical en los universos de impacto al
focalizar los recursos de los programas en dreas periféricas de asentamientos irregularres, con un
criterio de asistencia integral (comprendia salud, educacién y vivienda) en condiciones de emergencia
social. La operatividad de recursos y gestién de las unidades ejecutoras, cont6 con el apoyo directo
del Gobierno central, que avald Ja implementacion y la disposicion discrecional de partidas obtenidas

de préstamos internacionales. El cardcter de los cuerpos técnicos, gozd de “un estatuto juridico

17 Gonzalez Cravino y J. C. Fortuna: " Los procesos de reestructuracion econdmica y las Paoliticas
Sociales” en Revista CLAVES, n® 12, ano ll. 1992, Montevideo.

12 Ver pie de pdgina n°25 el anuncio de la Sra. Inés Lacaille sobre viviendas de NBE.

19 M® Inés Lacalle: *'...he querido dejar para el final io que un alifo funcionario del BID definié como
“el primer aporte simbdlico " al Fondo {de Inversidon Social}, que fue una cooperacion de 800.000
ddlares del Fondo Fiduciario del Progreso Social del BID, para ia construccion de nicleos bdsicos de
vivienda..." en el discurso inaugura! del Seminario sobre Estrategias y Politicas Sociales en RepUblica
Dominicana, 1992. Tomado de Revista CLAVES, n? 12, afio ill, 1992,









construccién de “las politicas”, disminuye la capacidad de las burocracias ministeriales para entrar
en el cambio del modelo hacia una gestién moderna de tipo gerencial, propiciando puntos de entrada
para enclaves de clientelismo y parentelas,”® que a la larga debilitan la institucionalidad democrética

en la dimensién estatal —capacidades del Estado- y social —desestructuracion y estratificacion social-.

El concepto de Hall de marcos de politicas “policy paradigms” , cumple el rol de informar a
los decisores —policy-makers- y a la sociedad, produciendo un campo de interaccién entre ideas,

politicas y demandas, configurando un campo propicio para que los actores publicos “condicionen

"2 En este

sus preferencias de manera diferente a como lo haria la influencia directa o el lobbying
marco de reforma estatal, que desmantela instituciones® del Estado de bienestar precedente, el papel
de los actores publicos adquiere un proyeccion relevante sobre el entorno de produccion. Estan en
condiciones de afectar intereses de variado tipo ~sociales y privados-, esto hace que:
“Governements can act to prevent groups from suffering losses, and the public knows this” 3! Este
conocimiento le permite al gobierno desarrollar estrategias para minimizar los costos politicos de la

.

reforma en cada campo de politicas.

o Enuna de ellas, el gobierno trata de manipular la informacion acerca de los alcances negativos en
el piblico ~impactos- de la reforma politica. Parte de la base de que los actores sociales poseen
una informacién fragmentada e imperfecta acerca de lo que es relevante para sus intereses. En
este contexto, la distribucién de informacién es altamente inequitativa, haciendo posible que los
“policy-makers” bajen los costos del reajuste por la dificultad de sus posibles oponentes para
acceder a la informacién de como, en que, cuanto y a quienes afecta la reforma. La estrategia de

interferir en la comunicacién publica de los ajustes, hace que la oposicion —politico partidaria y

27 | os técnicos contratados en convenio con el BID se incorporcron oi MVOTMA, el BHU continud
operando con sus técnicos de carrera.

28 En el sentido de La Palombara, “parentelas” significan circulos cflnes a la institucion fuertes y
estructurados, a diferencia de las “clientelas” que son dispersas y con intereses variados. Ver en
Lanzaro ob.cit.

2 Un andlisis sobre la interaccion publico-privada en el marco de reforma se encuenira en: Anibal
Viguera: “Estado, Empresarios y Reformas Econdmicas: en busca de una perspectiva analitica
integradora™ en: Perfiles Latinoamericanos, Junio 1998.

% |nstituciones en el sentido que da Douglas North: “Las instituciones son conjuntos de normas y
valores que facilitan la confianza entre actores” en D.North: Intitutions, institutional Change and
Economic Performance"” Cambridge University Press, USA 1990.

31 Pierson ob.cit.



corporativa y social- se movilize tarde. cuando los “perdedores” -—afectados- ya no pueden
eliminar las consecuencias de la politica. De esta manera, los efectos de reforma en politicas de
vivienda, recaen en los futuros potenciales compradores, restando fuerzas a la oposicion para

articular acciones neutralizantes (Pierson ob.cit.).

Un efecto de desinformacion se produce cuando la politica al orientarse por la demanda actia sobre
capas sociales sin recursos de acceso a esa informacioén —grupos sociales marginados-. Ei Estado no
oferta vivienda social como en el modelo anterior —no sale a ofrecer-, sino que construye de acuerdo a
datos estadisticos que le proporcionan los registros autoconformados®2. Es el caso de las unidades
ejecutoras de la OPP y del MVOTMA, se aplicaron politicas de acuerdo a diagndsticos internos de
las organizaciones, actuando sobre grupos elegidas de antemano para los programas, acordes a lo que
ellos consideraron riesgo social. En el caso de las Cooperativas de Ayuda Mutua —actores sociales
corporativizados- el efecto de la desinformacién se anula y la negociacién por cuotas asignativas
para construccion de viviendas colectivas es una pauta que se problematiza con el paso de los afios™,

la estrategia se enfoca en este caso a debilitar su capacidad de incidir en las politicas.

o Una segunda estrategia para minimizar los costos, se efectiviza cuando la reforma apunta a
dividir la potencial demanda. Por un lado, Pierson destaca la division entre consumidores de
servicios y productores de servicios, a través de incentivos positivos y/o negativos que afecten a
alguno o ambos componentes de la demanda hacia el Estado. Se puede agregar, a partir de la

reforma uruguaya en el campo de la vivienda la desagregacién de la demanda de consumidores
en: potenciales compradores con acceso y sin acceso por via mercado y/o Estado o mercado con

financiacion del Estado.

Los resultados comparativos entre sistemas de asignacion, muestran que se operg con
diferentes niveles de eficacia seglin las instituciones. El MVOTMA, llegd a cubrir el 31% de la
demanda de poblacion con ingresos entre 0 a 30 UR, y el 20% de la demanda de 30 a 60 UR. En

contrario el BHU elevo su propuesta con un rendimiento del 122%.

32 Segun Plan Quinguenal de Vivienda de 1995. .
3 Ver capitulo 3 datos sobre fondos asignados en UR y cantidad de viviendas en el Area

Metropolitana de Montevideo.
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unidades no burocraticas. La asimetria en los campos de accion y mecanismos de decision,
implementacién y evaluacién de las politicas (Pierson:1994), entre los cuerpos de carrera y los
asesores contratados muestran la fuerza con que los organismos internacionales asumieron la reforma

estatal en sus diversas dimensiones y el grado de decisién que tuvieron al interior de las instituciones.

4.2 La opinion de la clase politica a principios de los 90°s: el rol de las ideas en la reivindicacion de la
mesocracia uruguaya:

Desde el 4ngulo del control politico, el tema de vivienda tiene un interlocutor directo de rango
ministerial con lo cual legitima mecanismos de control por érganos con componentes de oposicién
politica como el Parlamento.

El disenso acerca de la reforma en la politica de vivienda, no se dirimi6 a nivel politico durante el
gobierno del Dr. Lacalle. En el Parlamento, el enfoque del rol estatal y de las instituciones estd
dividido entre el retorno a las politicas de vivienda de tipo Estado de bienestar y al rol del BHU como
banco de fomento social propulsado desde la oposicién de izquierda (FA). La continuidad de las
politicas en curso, se apoyaron en la coalicién de gobierno (gobierno de coincidencia blanco-
colorada). El ciclo de la campafia electoral de 1994 reavivé las discusiones acerca de los
rendimientos institucionales. Se cuestioné que la politica de carteras del BHU -a partir del atraso
cambiario-, incidia negativamente en los deudores de clase media y baja -que habian accedido a
préstamos con anterioridad al cambio de disefio institucional- hipotecados en unidades reajustables.
En cuanto al MVOTMA, se criticé el modelo de Nucleos Basicos Evolutivos (comenzados con
financiacion del BID) en términos de calidad y de ghetizacidén de la poblacion. Desde los editoriales
del diario El Dia, se cuestionaba la segregacion social que implicaba la construccién de estos nicleos,
argumentando que la vastedad de poblacién que implicaba la clasificacién por ingresos aumentaba la
incidencia de ésta politica en la tugurizacién de la clase media uruguaya. "La clase media es la clase
que mds hay que cuidar de la sociedad, desde luego que la mision del Estado es amparar a los
desamparados, pero hay que cuidar que este nimero crezca a costa de las clases que estdn apenas
por encima de ellos. Esta idea alocada de construir por miles estos llamados “nilcleos basicos
evolutivos” compuestos apenas de un esbozo de casa con solamente treinta metros cuadrados, a

instalarse en lugares distantes y carentes de servicios mas elementales pareceria dirigida no a



integrar nuevamente la ciudad sino a dividirla, a separarla, a crear uno o muchos arrabales mas
para que en ellos se asiente el pobrerio. Responde, nos parece a una vision caritativa y no a un

enfoque solidario de la cuestion de vivienda"’

Desde el gobierno se afirmaba la necesidad de, por un lado estabilizar al tema vivienda dentro
del marco de "politica de Estado"”, el Plan de Vivienda lo resumia en lo siguiente: “Las politicas de
vivienda deben partir de una toma de conciencia de que los recursos siempre serdn limitados, por la
amplitud de las necesidades propias y de las otras dreas de la economia que también requieren la
asistencia del Estado. Para ello, se requieren politicas de Estado estables, con amplios consensos en

politicas sociales, sustentadas en recursos genuinos, o sea, en verdaderas politicas nacionales”.

Este argumento también iba dirigido a tratar de debilitar de hecho, la autonomia del BHU para
establecer las lineas y los alcances de las politicas. El Ministerio, constaté que en el Plan de 1985-
1990: “ ...el 27% de la poblacion total del pais no puede acceder a una vivienda categoria 1, el 40%
no puede acceder a una categoria Il en cualquiera de los sistemas y el 72% no accede a una vivienda
categoria Il por el sistema PPT. O sea que, 2/3 de la poblacidn no tuvo vias de acceso regulares al
mercado de vivienda en el periodo 1975-1990”. Ante este desfasaje, se recalcaba en la prioridad de
establecer diagnosticos claros en cuanto al déficit de vivienda y a la poblacion afectada, para esto el
cambio de rumbo deberia sostenerse en atender con un enfoque de demanda y no de oferta. El
argumento fue la inadecuacién de lineas del Banco hacia la demanda carenciada, enfocada

principalmente a franjas de estratos medios y medios altos.

La ruptura de la coalicién blanco-colorada, implicd el retiro del Ministro Lagos (Lista 15),
siendo sustituido por el herrerista Arg. Mieres Murd. Sin embargo, la coincidencia partidario-

sectorial, no atenué el conflicto, M.Mur6 renuncia dejando a Manuel Romay, también del herrerismo.

Las causas del clima de conflicto en torno a la nueva institucion rectora de la vivienda se sitian en:
o La sostenibilidad financiera de la propuesta SIAV de asignacién directa del crédito al

adjudicatario.
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o La presion de los organismos internacionales para ejecutar un modelo diferente de asignacion en
base a construccion de NBE.
e La presion de las Camaras empresariales del Uruguay, por el cambio en la implementacién de la

politica de vivienda (enfocada a la demanda) para sectores de 0 a 30 UR especificamente.

Un consultor del BID en el MVOTMA, opind que “La propuesta de retirar al Estado de los
contratos directos y de la construccion no jfue asi, porque influyé el peso de la Cdamara de la
Construccion, esto es un gran negocio para ellos, la ventaja de negociar directamente con el Estado
Y tener contratos establecidos, contra operar teniendo como factor principal el riesgo de mercado. Si
bien implementamos un sistema de identificacion similar a la tarjeta CAS de Chile, con consultores
chilenos, ese trabajo se desvirtué en la etapa de eleccién del mecanismo de asignacion directa del
subsidio. En una primera etapa se instrumernté en sentido puro, luego, se dejé de dar subsidios
nacionales se empezd con postulaciones en determinada localidad, sobre viviendas ya construidas,
licitadas por el Ministerio, lo que implica un cambio en la politica, quien decide donde se.construye

Y con que caracteristicas.(Entrevista a profundidad a consultor del BID en MVOTMA).

Ya no es la aplicacion del modelo liberal puro, de asignacién a la demanda y la libre eleccion
del adjudicatario, sino que se utilizan criterios que pueden fundarse en presiones corporativas y
elecciones politicas. “En Montevideo, no se construyé nada de acuerdo a la demanda que hay, en
otros departamentos se llegé a satisfacer y superar la demanda estimada.” (entrevista a a
profundidad a jerarca del MVOTMA).
Los recursos del SIAV comenzaron a dirigirse —ya a finales del periodo- a NBE y Cooperativas. Fue
un recurso del nuevo Ministro Chiruchi (1995-2000) para garantizar la sobrevivencia politica del
Ministerio y su gestion, se aseguraba neutralizar los cuestionamientos de la oposicion que a esa

altura ya eran muy fuertes”. (entrevista a jerarca del MVOTMA).

Por otra parte, un empresario de la CCU, opiné que: “Sin duda, la presion existié y existe,
porque, si las viviendas econémicas son rentables en todo el mundo, ; porqué no aqui?. El sector
privado abarca todo, en la medida que el marco sea adecuado y confiable, nosotros y el sector
Jinanciero vamos a entrar”. “Nosotros somos muy de presionar pero por razones valederas, para

defendernos de la tendencia del gobierno que prefiere muchas veces contratar a empresas






El nuevo Gobierno nacional en poder del partido Colorado, colocé al frente del Ministerio de
Vivienda a Juan Chiruchi del herrerismo, partido Nacional. La orientacién de la nueva
administracién retomé el tema vivienda dentro de los pardmetros histéricos de la politica economica

nacional. Las argumentaciones para retomar la senda de la construccioén en vivienda nueva fueron:

o El escaso retorno de la inversion estatal en subsidios a rentas generales.

e La suba indiscriminada de los precios de la vivienda usada en el mercado.

o La baja de participacién del componente construccion en el PBI, en el empleo y como generador
de industrias conexas.

o La creciente presion de las Camaras corporativas para participar.

e La baja “visibilidad politica de las politicas de vivienda”.

Los nuevos lineamientos proponian:

e Continuar la atencién a las franjas de menores ingresos, aumentando el nimero de stock y tipo de
soluciones, mediante la habilitacion de nuevas formas de financiamiento.

o Fomentar la participacion del sector privado en la provisién de soluciones habitacionales.

e Las soluciones habitacionales se constituirian a través de viviendas nuevas.

Las lineas de accion se estructuraron en torno a:

o Construccion de viviendas evolutivas NBE y NBEM (ntcleo bésico evolutivo mejorado).
e Mantener el registro de demanda individual.

e Potenciar al MEVIR

e Regularizacion de Asentamientos irregulares.

e Reciclaje de zonas urbanas con servicios.

El financiamiento de los programas, se haria procurando la mas amplia participacién del sector
privado, a través del sistema financiero y el mercado de capitales en el financiamiento requerido,
tanto para las empresas constructoras como para los adquirentes. El rol del Estado, “como
constructor y financiador de la oferta sélo en forma subsidiaria, por licitacidn o prefinanciamiento

del subsidio, que serdn utilizadas en localidades pequefias ....por la falta de iniciativa privada™ “En
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ese contexto seran las empresas las que deberdn presentar los proyectos, los cuales serdn aprobados

por el Ministerio, asi como financiada su construccion por la empresa.” (Plan Vivienda 1995-2000).

El origen de los fondos se haria por intermedio de la FONAVIU que captaria recursos habilitados por
la Ley 13.728 y su modificacién en la Ley 16.327, recaudados de rentas generales y del 1% de
impuesto a los sueldos y patrones. A su vez, se recurriria a los fondos de! BID aprobados en el afio
1992 de 48 millones de dolares.

El destino de los Fondos se haria a la construccion de:
¢ Programa Llave en mano

e Viviendas para pasivos

e Subsidios de 0 a 30 UR de ingreso familiar.

o Fondo de descuento del BHU

» MEVIR.

e PPT.

o Cooperativas

e Programas de emergencia y convenios con Intendencias.
e Erradicacion de Asentamientos precarios.

e Reciclaje por CREDIMAT.

El BHU, seguiria impulsando las lineas fijadas en la reforma a la politica, siendo sus objetivos

generales:

e Lograr la ocupacion plena de 1a rama de la construccion.

e Promover el 100% de la capacidad de la industria.

Objetivos especificos fueron:
e Accién Directa con Venta anticipada (PPT).
¢ Vivienda nueva a ahorristas individuales o por promocién privada (Promotores).

e Reciclaje vivienda usada.
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La vision desde los niveles de decisién intermedia del Ministerio, refleja criticas hacia los
procesos de adecuacién de las politicas originalmente volcadas a la demanda. La implementacién de
la reforma fue desviada hacia fines de intereses politicos de los elencos de decision y de agentes
privados y muestra la brecha que se produjo dentro una institucién donde se incorporaron cuerpos no
burocraticos con criterios de eficiencia técnica y el proceso paulatino de maximizacién de réditos

politicos cuando a su frente se colocaron empresarios politicos.

“El tema de los NBE, como solucion estandar es buscado como solucion en cantidad y no se
pensé como hacer con calidad, el tema de “llave en mano” es darle al mercado una participacion
mds alld de la demanda real, se le dice: pongan los terrenos y las construcciones donde seay como
sea. Pese a que el Estado propone otra cosa y hay relevamientos de tierras con servicios hechos por

la DINOT que nunca se usaron.” (entrevista a profundidad a jerarca del MVOTMA).

“La facilidad de los NBE —que no son ni bdsicos ni evolutivos- es que son estructuras de
bloques y chapas o prefabricado de fibrocemenio que parten de la base de simplificarle la vida a la
empresa y al MVOTMA, donde este 1lltimo, sigue un mismo camino burocrdtico, si hacés siempre lo
mismo, sin creatividad ni estética ni inventiva, bajds costos, le sacds rentabilidad hasta lo ultimo y

reducis la preocupacion institucional . (entrevista a profundidad a jerarca del MVOTMA).

Los resultados del periodo:

De acuerdo al informe de evaluacién analizada en el Plan Quinquenal 2000-2004 del MVOTMA,

sobre el plan previsto y la oferta ejecutada se concretaron:

Cuadro n°® 4:
MVTOMA:
Plan previsto P. Ejecutado % cobertura
ejecutada
Sol. para Activos
NBE-SIAV-AS.IRRE. 17.393 15.842

91%






Maldonado 4 12 16
Montevideo 2 10 12
Paysandua 4 15 19
Rio Negro 2 14 16
Rivera 9 15 24
Rocha g 12 15
Salto 4 18 >
San José 3 12 0
Soriano 4 13 Lh
Tacuarembé 6 14 20
Treinta y Tres 4 13 i

Fuentes: "Las Necesidades Basicas Insatisfechas por localidades" FCS/UDELAR, 2001

Si se define una situacioén de hacinamiento como: “Es carente toda persona integrante de un
hogar particular en el cual hay mds de tres personas por habitaciones para dormir”, y a la NBI en
vivienda como: “ Es carente toda persona integrante de un hogar particular que se encuentra en una
vivienda en la cual el material predominante de las paredes exteriores o techos es lata o material de
desecho, o el marterial predominante de los pisos es tierra o cascote suelto o hay cinco o mas hogares
en la vivienda y el uso de los servicios higiénicos es compartido™®, resalta el problema de las
familias o personas que optan por vivir compartiendo una vivienda, ante la imposibilidad de acceso a
la vivienda propia, eliminando otras disyuntivas como vivir en asentamientos irregulares y/o
cantegriles. Se estd amortiguando con criterios estadisticos un problema de apreciables dimensiones y

desagregando un concepto de derecho social en el acceso a la vivienda y a la calidad de vida.



5- Conclusiones: EIl éxito del proceso de reforma despues de 15 aiios de gestion.

En el transcurso del periodo 1985-2000, la reforma en la politica de vivienda logré
consolidarse tras los sucesivos ajustes realizados durante los tres periodos de gobierno. Los objetivos
de: desmantelamiento del Estado constructor y su insercién en el mercado, desmonopolizando la

oferta se lograron en base a:

e Alterar definitivamente la arena de construccién de la politica, al incorporar al sector privado —
construccién y financiero- en la implementacién de la vivienda para sectores solventes y

carenciados.

e Modificar los intereses de la sociedad, alterando la estructura de oportunidades, con incentivos

que distribuyeron recursos a diferentes grupos —de interés productivo corporativo y de demanda-.

o Redisefiar la estructura organizativa, redefiniendo los roles de acuerdo a una vision estratificada

de la sociedad, que implic una linea de mercado y una linea de politica asistencialista.

o Consolid6 en base a esta diferenciacion la autonomia de las organizaciones, especialmente la del

BHU.

o Conformé una matriz de demanda corporativa integrada a través de politicas distributivas y
redistributivas. El grado de decisién de adonde, como y a quienes en materia de vivienda
asistencial, implico la participacion activa de los grupos empresariales especialmente a partir del

segundo gobierno colorado —1995-2000-.

¢ Escasos resultados de oposicién politica. A partir de satisfacer a los grupos organizados
(FUCVAM), logré menguar la presién de éstos sobre los partidos de la oposicién (Frente
Amplio). Los grupos mds vulnerables en sentido de exclusion no lograron conformar un frente

organizado con capacidad de presion para influir en la politica.

3 Definiciones del INE
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o Como parte de las estrategias de minimizacion de los costos de la reforma (Pierson), dividi6 a la
potencial demanda con atencidn en cantidad y calidad de acuerdo a los ingresos, polarizando a su
vez esta demanda en grupos con capacidad de presién y grupos no organizados ~-FUCVAM y
registro individual-, a los cuales atendié con diferentes lineas e intensidad de respuestas. La
atencién a las capas sin acceso no registré porcentajes apreciables de acuerdo a la demanda
registrada, estos resultados se pueden leer como resultado de la asignacién en Gasto Publico
Social que provino del Gobiemo nacional. Joan Nelson (Nelson:1992), plantea que esta
tendencia fragmentada tiende a disminuir la asignacién en politicas sociales y modifica el
indicador de necesidades bésicas, ya que se vuelve discutible que tipo de cobertura se presta por
parte del Estado —en calidad y cantidad-. En el caso de los NBE, resulta cuestionable, como
impactan estos parametros en familias numerosas hacinadas en 32 metros cuadrados en tierras sin
servicios esenciales. Segun Nelson, estas politicas se pueden llevar a cabo porque se produce
sobre grupos con baja capacidad de organizacion, situaciones de informalidad que los colocan en
el borde del sistema de acceso al sistema piblico y no generan estado de opinién piiblica.’” Esta
desinversion que hace el Estado sobre la sociedad carente resulta en fragmentacion y exclusion de
grupos sociales que antes estaban nivelados e integrados por la matriz de bienestar. La reforma de
la politica social produce la remercantilizacion en tanto disminuye el rol de los derechos sociales
adquiridos en el Estado de Bienestaar como garantia de su nivel de vida independiente de las

fuerzas del mercado.

Con buenos resultados para los reformadores, la politica de vivienda logré sus objetivos a través de
una ftriple mediacion. Por un lado, compatibilizar los intereses corporativos privados dentro del
Estado, por otro recomponer la politica de vivienda como potenciador de la economia nacional,
amortiguando conflictos en el area del empleo y la produccion, y por otro, dar visibilidad y

rendimiento politico al tema de la vivienda.

37 Joan Nelson: "Powenly, Equity and Politics of Adjustement. International Constraints, Distributive
Contlicts and the State" Princeton University Press, New Jersey, EUA. 1992,
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