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Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion mcio-!en'i?br‘ia{ del AMM |

Introduccion:

El crecimiento demografico y la expansién de la mancha urbana que comenzo en la década de los
setenta en la periferia del departamento de Montevideo y en los departamentos vecinos de
Canelones y San José, afianzé una composicién de 4rea Metropolitana que fue objeto de estudio en
la investigacién nacional en disciplinas como el Urbanismo, la Demografia y la Sociologia urbana.
Los trabajos académicos demostraron que dentro de las caracteristicas de este proceso, la
desestructuracion urbana y la segmentacién social presentaban una tendencia aceleradamente
creciente dentro del espacio metropolitano de Montevideo y sus aledafios. '

El objeto de ésta investigacion es analizar desde el punto de vista de Ia Ciencia Politica, la relacion
de las politicas publicas de vivienda y el ordenamiento territorial con la profundizacion de la
segmentacion social y territorial del Area Metropolitana de Montevideo durante el periodo 1985-
2000. Partiendo de la hipotesis de que, dichas politicas han tendido a profundizar la segmentacion
que venia sucediendo, atn cuando, mediante el proceso de reforma estatal las organizaciones y sus
politicas fueron modificadas con el objetivo de revertir esa tendencia, También son objeto de
andlisis las relaciones intergubernamentales previstas como estrategias de coordinacion y
cooperaci6n interinstitucional, implementadas con el objetivo de maximizar los resultados en la
escala territorial. Se parte de la hipétesis de que el fracaso de la coordinacion actia como
gbstaculo al tratamiento de las desigualdades sociales y territoriales del Area Metropolitana.

El concepto de I\Area Metropolitana define “a aquella ciudad que posee alta densidad demogrdfica

.Y con un numero de habitantes mayor al millon que integra en sus suburbios una unidad socio-
economica y geogrdfica, aunque la misma no coincida con las instituciones municipales existentes
Y las jurisdicciones territoriales” (Martins: 1978)'. “La nueva ciudad metropolitana tiende a la
discontinuidad, a la especializacion de unas zonas y a la marginacién de otras vy al debilitamiento
de dreas tradicionales de centralidad y de fuerte carga simbdlica. Incluso el poder politico acepia
esa discontinuidad. Se protege y se promueve ciertas dreas y se abandona u oculta vira parie”
(Barreiro Castevany:2000) ?

Definimos segmentacion en términos de Jocalizacién residencial en la medida en que puedan
_distinguirse_nodos. urbanos y suburbanos de concentraciones demograficas definidas por las
condiciones residenciales-de sus habitantes y claramente diferenciadas entre si dentro de un
espacio geografico. Uno de los efectos de la segmentacion es la segregacion social, definida
‘como: "La tendencia a la homogeneizacion de barrios en base a caracteristicas socio-econdmicas
similares, lo que conduce a incrementar la distancia social” (Rodriguez: 2001)°
La investigacion comprende el estudio de las politicas referidas en los tres perfodos de gobierno
que sucedieron a la restauracion democrdtica (1985-1990, 1990-1995 y 1995-2000), y su.
implementacién en el marco de reforma del Estado. Este proceso tiene dos productos esenciales :
a- La reorientacion sustantiva en las politicas sociales en cuanto.g quien es el universo receptor
de las mismas y cuales son las condiciones del acceso a la asignaciGiv estatal
b- El redisefio de la estructura organizativa y de competencias de las instituciones participantes,

' Daniel H. Martins: “El municipio Contemporaneo™ FCS-UDELAR Montevideo 1978,

? Barreiro Castevany: "Los nuevos vecinos, metropolizacion, exclusién social y segregacion urbana en las metropolis curopeas” en
IIG Biblioteca de Ideas/documento 101.him. www.iigoy.org. 4/2001

* En Rodriguez Jorge: “Segregacion residencial socio-econdmica:;que es? ;como se mide? ;que estd pasando? Notas de Poblacion
n|16 CELADE, Santiago de Chile. También en Katzman: “El aislamiento social de los pobres urbanos. Reflexiones sobre su
naturaleza, determinantes y consecuencias” Doc. Trab. IPES, Montevideo. 2000.
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Influencia de las politicas de vivienda Y ordenamiento territorial en la seginentacion socio-territorial del AMM 2

En este sentido se analizaran las instituciones Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA) y Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), el relacionamiento de
¢stas instituciones con las intendencias de Montevideo, Canelones y San José, asi como los actores
responsables de las decisiones en dichas instituciones,

La hipétesis principal de Ia investigacién propone que: la nueva orientacién de las politicas de
vivienda y el disefio organizacional que la reforma estatal trazo para este sector publico,
contribuyen a profundizar la segmentacién social y territorial en el Area Metropolitana de
Montevideo, a partir de implementar una oferta diferenciada en calidad, cantidad, tipos y
localizacién de acceso para una demanda estratificada en funcién del indicador del ingreso.

En el nuevo disefio, el BHU tiene el cometido de desarrollar politicas de promocién para la
demanda solvente en asociacién con la inversién privada. Esto supuso para el banco, entrar
definitivamente en la logica del mercado y colocarse como un competidor mas en la arena de la
oferta privada, dirigida a la demanda con acceso al crédito financiero, a partir de la reforma de su
carta orgdnica en 1992, :

A su vez, al MVOTMA creado en 1990, le compete atender la demanda no solvente, focalizando
en politicas de asignacién de viviendas de baja calidad localizadas en zonas sin servicios de
infraestructura basica. Si bien el fundamento de la reforma del sector publico de la vivienda
proponia esta desagregacion organizacional con el fin de universalizar el acceso a la misma para
las familias de bajos ingresos, la implementacién posterior de los Planes Quinquenales del
MVOTMA no colmé las expectativas, dejando fuera del sistema a grupos importantes de

p9b1acic'm, consagrando de hecho un modo de acceso de caricter estigmatizante para grupos
carenciados. '

Esta estratificacion de la demanda y de la oferta consolida dos segmenitos territoriales:

a- la existencia de zonas en auge para la inversién rentable y el afincamiento residencial de los
grupos sociales con ingresos altos ubicados en la zona costera de Montevideo y Canelones.

b- zonas en franca depreciacién urbana y social, en la periferia noroeste y noreste de Montevideo,
en el centro-oeste de Canelones y en el sureste de San José.

El sistema de asignacién segmentada encuadra la implementacion de las politicas en

procedimientos que se relacionan en forma directa al marco de autonomia legal y de recursos de

las organizaciones respectivas. El Ministerio manifiesta una produccion desacompasada al

volimen y urgencia de la demanda, y el BHU con una misién financiera ¥y mayor autonomia de
recursos obtiene resultados acordes a sus metas.

La produccion tedrica en Ciencia Politica registra dos grandes vertientes desde donde procesar el
analisis de las poliiicas publicas: el enfoque centrado en la sociedad y €l enfoque centrado en el
Estado, desarrollando la investigacién desdé las capacidades de un actor -sociedad o Estado-.
Para el proposito de esta Tesis, opto por el enfoque estado-céntrico, reconociendo sin embargo que
los productos politicos son resultado de mediaciones entre intereses publicos y privados. La
produccidn piblica se nutre simultdneamente de demandas surgidd$de.la capacidad de presion de
la sociedad civil y de iniciativas internas a las instituciones®. "The relationships befween
institutions and social norms is, however, not unilateral, but reciprocal and cyclical. " (Offe:1998).

- . ' L

y T.Skocpol: "El Estado regresa ai primer plano:Estrategias de la investigacion actual” en Revista: El cielo por asalte, verano
1990/91 Argentina.

-El surgimiento acelerado y na previsto del Area Metropolitana de Montevideo, determina la necesidad de regulacion institucional

sobre gran parte de usos de espacio, distribucién ¥ prestacidn de bienes y servicios etc. Como zona en colonizacién ejerce una
fuerrte presion de demanda social ¥ corporativa de intereses.
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Aunque reconocemos que el cruce de enfoques enriquece el analisis, las posiblidades de
investigacidn de la presente Tesis de Maestria no alcanzan a cubrir las exigencias de tiempo y
recursos requeridos para una opcion investigativa de enfoques multiples.

La investigacion desde un enfoque estado-céntrico, analiza las capacidades del Estado para
implementar y gestionar la produccién de viviendas. En un proceso de reforma estatal que
modificé las competencias institucionales y reorienté la regulacion y Ia produccién publica, la
vivienda da cuenta de éstas modificaciones al redimensionar el rol del Estado frente a los intereses
de la sociedad. Las politicas pueden tener la capacidad de activar respuestas de los grupos de
interés econdmico y corporativo que actiian directamente en la reformulacion y reconversion de la
orientacién prefijada y su consecuente reimplementacién.

Desde éste enfoque estado-céntrico, los neoinstitucionalistas {Scokpol:1989, Heclo:1992,
Hall: 1993 y Pierson:1994) argumentan que el Estado tiene la capacidad de alterar los intereses de
los grupos como efecto directo de las politicas. Los incentivos y los recursos distribuidos
modifican el escenario cambiando comportamientos pubiicos y privados. La accion estatal puede-
producir rechazos, aceptacion, aumento o disminucién de grupos de la demanda, y articulacion o
desarticulacién de grupos de acuerdo a las expectativas producidas. ,

A su vez, la reforma del Estado implica cambios a nivel de las élites politicas, burocraticas y
técnicas. Produce nuevas asimetrias que modifican el acceso al uso de los recursos de los actores
publicos (recursos materiales y de informacién), que pueden inducir a conflictos entre los cuerpos
estatales con efectos directos sobre la decision e implementacion de las politicas y sobre los
destinatarios.
_Las politicas producto de la reforma del Estado pueden expresarse en desinversion social o
modificaciones sustantivas en la redistribucién del gasto social. Al producirse el cambio, puede
fomentarse la estratificacion y la exclusion de grupos sociales que antes actuaban nivelados y/o
integrados por la matriz del Estado de bienestar (Esping Andersen:1990, Pierson:1994 y
Tilly:1994). A partir de estos efecios, se procesa una reestructuracion de las relaciones sociales
con ¢l Estado. El planteo analiza que el efecto del cambio en las formas de acceso y la calidad del
producto ofertado refuerza y recrea las desigualdades -ya existentes en el modelo anterior- de la
estructura social, acentuando la vulnerabilidad de grupos sociales que nunca contaron con .
capacidad de acceso propio a la oferta publico y/o privada.

La implementacion de las politicas de vivienda en la escala_territorial metropolitana supone el
relacionamiento politico dentro de una “arena plural y asiméfrica en jerarquias, autonomia e
intereses, en donde, segiin sea el grado de colaboracién o conflicto que desarrollan los actores
podran obtener: una actividad integrada, una actividad sectorial o.una paralisis decisoria. En el
itinerario de las decisiones intervienen miltiples organizaciones que desarrollan sus expectativas e
incentivos con caracteristicas de comportamientos diferenciados segun sea su peso en la arena
politica. En estos procesos influyen la autonomia de las organizaciones para operar recursos y la
accién combinada y simultinea de actores institucionales y grupos de intereses de la sociedad,
determinando el grado de accién en la escala sectorial y territorial, .

La existencia o no de coordinacién de objetivos interinstitucionales puede dar cuenta de la eficacia
y la eficiencia de las politicas que se implementan. Una forma de evaluar la eficacia es analizarla a
través del desempefio organizacional, que est4 enmarcado en la visién que cada organizacion tiene
de su funcion y de la manera en que pretende alcanzar los objetivos que se propone. En cuanto a la
eficiencia de resultados, los intereses inclusivos o exclusivos de las organizaciones orientan una
produccion que puede resultar eficiente o ineficiente a las expectativas de la demanda. A su vez,

Tesis de Maesteia Instituto de Ciencia Politica Faeultad de Cirneine Socialoe TINFT 4R
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puede existir una implementacién de estrategias complementarias que sometan los intereses
particulares a una logica integrada que ajuste las diferentes racionalidades operativas. De acuerdo
a como se produzean las relaciones entre las instituciones y los actores responsables de las mismas
(Diniz:1997), podremos analizar los alcances de la politica sobre la escala territorial y social del
Area Metropolitana. '

El desarrollo de la investigacién comprende los siguientes capitulos:

Cap. 1: Definicién de conceptos:Area Metropolitana de Montevideo y segmentacion social ¥

territorial. Dimensiones de analisis. ~

* Dimensi6n social. Estado de situacion en base a informacién estadistica entre periodos
intercensales: distribucion territorial urbano-rural, crecimiento demografico, PEA, empleo,
desempleo por sectores de produccién. (Fuentes: INE, FCS/UDELAR).

- ® Dimension politica. Descripcién de la arena politica, instituciones, antecedentes y dificultades

de coordinacién metropolitana. La acci6n politica en una arena plural donde participan
organizaciones de intereses politicos especificos.

Cap.II: Metodologia: Disefio de la investigacion, hipétesis, variables, indicadores, fuentes de
informacién y técnicas de recoleccién datos.

Cap.I1I: Marco tedrico: Enfoque neoinstitucionalista de la reforma del Estado en la dimension de
las politicas publicas, dimensiones de impacto y estrategias de instrumentacion de la reforma.
Relaciones intergubernamentales. (Scokpol:1989, Andersen: 1990; Heclo:1992, Hall:1993 y
Pierson:1994)

Cap IV: Antecedentes de la politica de vivienda: marcos legales y politicos que conformaron un

modelo.Cambios en la politica de vivienda y en las instituciones responsables entre 1985 y 1999:

Planes Quinquenales del MVOTMA (1991, 1995 y 2000), BHU (1985). Cambios de la politica y

sus efectos en la opinién de:

- La clase politica, debate sobre la reforma y su impacto en la sociedad recopilada en la prensa
de la época y en documentos. '

- Las Camaras empresariales: CCU y APPCU (entrevistas a profundidad).

- Los grupos sociales: FUCVAM.(entrevistas a profundidad)

Este capitulo pretende encontrar lineas de explicacion sobre los efectos que la politica nacional

tuvo sobre la escala territorial metropolitana.

Cap. V: Marco histérico y estado del arte en el AMM, andlisis de factores que promovieron la
expansién y consolidacion del AMM. Leyes, y ordenanzas municipales que influyeron en la

_configuracién metropolitana en los departamentos de Montevideo, Canelones y San José. La
’segmentacion social comienza con las leyes de 1946 y 1973,

- El desarrollo de la vivienda a través de los planes quinquenales y la actuacion de las
instituciones. Los recursos sociales y financieros de las poli‘iiCas\pgRIAicas.

- Caracteristicas y tipo de relacion entre la demanda y la oferta. Resultados de los créditos de

tipo social, subsidios, préstamos, acceso. La entrada de los privados en la construccion de [a

vivienda para grupos carenciados (NBE). La tensi6n entre la demanda, la produccion y las
condiciones del habitat,

- Laintervencion del mercado: la Camara de la Construccion y los Promotores privados en los

planes del MVOTMA y del BHU. Relaciones del mercado y el Estado en Ja produccién y

Tesis de Maestria, Institnto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Snriﬁ!pr;- [IDEN 4R
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colocacién de la oferta (PPT y barrios jardin). Analisis en el enfoque de (Scokpol:1989,
Heclo:1992, Hall:1993 y Pierson:1994).

- La concentracién demogréfica de la demanda: NBI en vivienda y en hacinamiento en
Montevideo, Canelones y San José. Estructura de oportunidades de las familias en relacion a la
oferta publica, privada y mixta.(Katzman:2000). Politicas de estratificacion social (Esping
Andersen:1990 y Tilly: 1994).

- Lasegmentacion y la segregacion territorial de los grupos sociales en el AMM
(Katzman:2000, Rodriguez: 2001). Aumentando la complejidad: la combinacion de estratos
sociales dentro de un mismo espacio territorial: los asentamientos irregulares dentro las
ciudades. :

- - Coordinacién de objetivos interinstitucionales, an4lisis a través de los modelos de

colaboracién-conflicto de Diniz (1997). Entrevistas a profundidad y analisis documental.

- De los intentos y de los resultados. Capacidades del Estado para coordinar politicas de Area
Metropolitana (mecanismos e instrumentos, coordinacién y bloqueos politicos). Capacidad del
Estado para tratar problematicas diferenciadas y complejas. Tendencias a actuar
sectorialmente. Précticas sociales que reproducen la marginacion. Competencias y atribuciones
de las instituciones en los fracasos sucesivos en la opinion de los actores.

- Latension entre lo publico y lo privado: la privatizacién del espacio piblico. Arenas
funcionales o arenas politico-partidarias: el AMM rehén de los intereses. E| AMM en las
agendas politicas: la inexistencia de interés parlamentario y la hegemonia por el tema en las
agendas partidarias en mayo 2000. Los empresarios politicos y los incentivos (Pierson:1994),

Cap. VI Conclusiones y apuntes sobre la gobernabilidad del AMM. Capacidades de desarrolio de

mecanismos ¢ instrumentos de las instituciones para articular intereses y politicas en el AMM,

- La ultima frontera para una solucién metropolitana: la gobernabilidad politica y la
gobernabilidad funcional: planificacién, regulacion, inversién publica y privada,
administracién del espacio metropolitano, necesidad de compartir responsabilidades politicas,
asociatividad intermunicipal, participacién civil, compromisos politicos y capacidad de
desarrollo de liderazgos emergentes para timone4r la tematica metropolitana.

Tesis de Maestria Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-TIDFE IR
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CAPITULOI:

1- Las dimensiones socio-demograficas del Area Metropolitana de
Montevideo

1.1 Definiciones conceptuales previas:

El concepto Area Metropolitana define “a aquella ciudad que posee alta densidad demogrdfica y
con un nimero de habiltantes mayor al millén que integra en sus suburbios una unidad socio-
econdmica y geogrdfica, aunque la misma no coincida con las instituciones municipales existentes
y las jurisdicciones territoriales” (Martins: 1978)°. Su caracteristica principal es su conformacion
compuesta de “una cadena ininterrumpida de superficies edificadas que unen los diferentes
centros del drea, en combinacion de espacios urbanos, suburbanos y rurales”. (Martins:1978),
reconociéndose en la denominacién de "archipiélagos” el flujo econémico y comunicacional entre
el centro y los nucleos de la periferia. "El espacio de flujos sustituye el territorio visible y el
urbanismo pierde su funcion integradora. La nueva ciudad metropolitana tiende a la
discontinuidad, a la especializacién de unas zonas y a la marginacion de otras y al debilitamiento
de dreas tradicionales de centralidad y de fiterte carga simbélica. Incluso el poder politico acepta
esa discontinuidad. Se protege y se promueve ciertas dreas y se abandona u oculta otra parte”

(Barreiro Castevany:2000) ¢

Definimos segmentaci6n en términos de localizacién residencial en la medida en que puedan

distinguirse nodos urbanos y suburbanos de concentraciones demogrificas definidas por las
condiciones residenciales de sus habitantes y claramente diferenciadas entre si dentro de un
espacio geogréfico. Los asentamientos y barrios de emergencia de continua insercién y
estabilizacion en el rea, deben considerarse “un factor interviniente primordial para construir la
idea de segregacién espacial, entendida como acceso diferencial a los servicios por parte de los
grupos sociales" (L'()mbardi:l994). Como consecuencia de la segmentacién se produce la

segregacién, definida como "Lg fendencia a la homogeneizqcion de barrios en base a
' . T,

* ® Daniel H. Martins: “El municipio Contempordneo” FCS-UDELAR Montevideo 1978,

® Daniel Barreiro Castevany: "Los nuevos vecinos, metropolizacion ¥ exclusidn social y segregacin urbana en las metropolis
curopeas” en 1IG Biblioteca de Ideas/documento 101.htm. www.iigov.org.
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caraclerisiicas socio-economicas similares, lo que conduce a incrementar la distancia social”

(Rodriguez: 2001)’

~

) La segmentacion residencial estd asociada a “/a mayor o menor probabilidad de formacion de
.espacios de sociabilidad informal entre individuos de niveles socio-econdmicos diferentes”
(Kaztman:2000)®. Define a Ia composiciéon de una sociedad medida en las distancias que se
establecen entre los distintos grupos que la integran. Estas, desde la dimension residencial pueden
definirse en distancia fisica y distancia social, “donde la primera define la Jrecuencia de
interacccién entre los grupos y .Ia segunda refleja el contenido de la interaccién”
(Kaztman:2000). Tanto la frecuencia como el contenido en los espacios de interaccién entre
grupos estan condicionadas en parte a las oportunidades que el medio aporta para integrar o para
aislar, reduciendo 0 aumentando la capacidad de los individuos para interrelacionarse entre si. En
contextos residenciales heterogéneos, se favorece la integracion entre los individuos y los grupos,
al compartir las di;rersas dimensiones de la vida social como el consumo, la educacién, los
servicios o las oporunidades de esparcimiento entre otros. En contextos residenciales homogéneos,
los grubos se unifican por las condiciones en que enfrentan la estructura de oportunidades de
movilidad social, réferidas al empleo, la vivienda, la educacion, salud, espacios pablicos y otras
dimensiones que hacen a la insercién social. En estos casos “se amplia la brecha enire la

ey
participacién material y la participacion simbélica de los estratos —sociales-> (Katzman:1999).

_La segmentacién puede promoverse desde los actores sociales con un aislamiento_voluntario —
barrios jardin-, o involuntario —barrios de emergencia o asentamientos-. Desde la accion de las
politicas pblicas, si éstas se diferencian en la cantidad y calidad de la provisién de servicios ~
infraestructura y politicas sociales- a los grupos, también estdn profundizando la segmentacion

residencial y la segregacion social en el Area Metropolitana de Montevideo.

"EnJ orge Rodriguez: "Segregacion residencial socio-econdmica:;que es? jcomo sc mide? ique estd pasando? Notas de Poblacién
nj16 CELADE, Santiago de Chile.

* Ruben Katzman: “E| aistamicnto social de los pobres urbanos: reflexioncs sobre su naturaleza, determinantes ¥ consecuencias”
UCUDAL, paper, octubre de 2000,
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1.2- ElArea Metropelitana de Montevideo en el marco socio-demogrifico del pais.

El Uruguay de fin de siglo deja una realidad de importantes desequilibrios estructurales a nivel de
su ordenamiento regional. La composicion urbana, suburbana y rural muestran un cambio
progresivo y continuo que en las ires ultimas décadas ha modificado el mapa nacional. El Uruguay
es a la fecha un cinturén urbano y suburbano ubicado en los bordes fronterizos que rodea un
territorio central en franco decrecimiento poblacional y econémico. El 91% de la poblacion del
pais se concentra en dreas urbanas con un ritmo porcentual de aumento anual del 3,2% entre 1985
y 1996, en contrario del drea rural que decrece 4.8% anual en el periodo intercensal. La tasa de
crecimiento intercensal muestra 9.8/1000 habitantes mas en medios urbanos y un saldo negativo de

21.2/ IOOO.en el medio rural.

Cuadro 1: Crecimiento de poblacién intercensal y grado de urbanizacion:

Areas Poblacidn segiin Censos Tasa anual media de Grade de
crecimiento inferces. Urbanizacién
1985 1996 1985-1996 (por mil) 1985 1996
Total 2.955.241 3.163.763 6.4 100 100
Urban 2,590.229 2.872.077 9.8 87.6 90.8
Rural | 365.012 291.686 -21.2 12.4 9.2

Fuente: INE 1999,
El borde sur, irradia desde Montevideo un territorio discontinuado de nodos urbanos y suburbanos

que se desarrollan a partir de la dindmica econdmica de la metropolis-capital. (Lombardi:

1971,1985, Veiga: 1988), homogeneizando una red urbana que abarca gran parte del departamento

‘de Canelones y el extremo sureste de San José.

El cambio en el modelo de produccion industrial capitalista promovié transformaciones,
trasladando espacialmente a los medios de produccién y por consiguiente la radicacion del empleo
urbano central. Una @w&ia de la deconstruccion de la economia fabril centrada en los
barrios de Montevideo (La Teja, Cerro, Marofias entre otros) fue el vaciamiento demografico
central y su relocalizacion en los bordes del departamento y en los vecinos de Canelones y San
José. La redimension del factor empleo -transformacién de_'_lﬁas relaciones laborales sumadas a
indices importantes de desempleo- abri6 paso a nuevas estrategias désubsistencia familiar que se
procesaron desde lo econdmico con formas incipientes del empleo informal, y desde fo residencial
en la bisqueda de zonas econdmicamente mas accesibles a las nuevas pautas de vida (Veiga: 1988,

Lombardi:1988).
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Emergieron zonas no urbardizadas en acelerado proceso de colonizacién alrededor de la
‘metr6polis, implicando necesariamente desorganizacién del ordenamiento territorial y afectacién
negativa en la calidad de vida de la poblacién en.cuanto a prestaciones bésicas de infraestructura y
servicios: El'impacto que se observa como consecuencia de este proceso es la generacion de un
Area Metropolitana con baja capacidad de gobernabilidad para las instituciones estatales que
deben producir politicas paliativas ("ex -post") con pocos espacios para una prevision ("ex -ante")
adecuada a la dindmica demografica. El resultado de esta baja capacidad se traduce en el dificil
manejo de una realidad territorial que se fragmenta espacialmente, se deteriora en términos de
sustentabilidad para sus habitantes y segrega en términos de fragmentacion y polarizacién social.
Si bien el fenémeno de la falta de planificacién y coordinaciéon de poliﬁcas de servicios afecta a
todos los residentes del Area Metropolitana y en especial a las ciudades "en adaptacién'’, en
tépninos generales puede observarse una segmentacion deﬁn’ida por zonas en auge y -zox_l-as en -
1' v depfesic’vn. Las primeras, compuestas por niicleos residenciales de valor inmobiliario con servicios
' basicos y sociales (publicos y privados) y servicios édmin_istrativqs del Estado y gobierno
Canelones). En el segundo caso, las zonas en franco proceso de depreciacién inmobiliaria, con
baja -prestacion de servicios basicos y escasa calidad en politicas sociales v administrativas -

ubicadas sobre la rutas 1 (Montevideo-San Josg), 5 y 8 (Montevideo y Canelones), Interbalnearia,
7,6, 101 y 102 (Canelones)-.

1.3- Las dimensiones que interactiian en el Area Metropolitana:

La formulacion de la investigacion presente reconoce un Area Metropolitana compuesta de varias
dimensiones, con el objeto de visualizar desde diversos angulos su realidad.

La dimension territorial: Aunque convencionalmente se define a las dreas metropolitanas como

una extension territorial con caracteristicas urbanas y suburbanas expandida hasta treinta
kilometros desde la metrépolis, el caso del Area Metropolitana de Montevideo asume a la fecha
= e

una extension real de cincuenta kildémetros en términos radiales.m"t’i‘empuesta por una cadena

¢ Distinguimos dentro del Area Metropolitana dos categorias de localizacion urbana: las zonas con identidad, ciudades de antigua
existencia y con acondicionamiento de infraestructura y servicios ¥y zonas "en adaptacién” de corta existencia, en formacion ¥

i expansion continua. Un factor que afecta universalmente a la calidad de vida es la falia de saneamiento en toda la zona de nueva
meiropolizacién,
" No existe un criterio dnico para definir los limites del AMM, el criterio politico del Plenario Interjuntas del Area Metropolitana
de Montevideo, incluye més de 100 kms en los departamentos de Montevideo, Canelones, San José y Florida. Los servicios
estatales consideran Area Metropolitana un radio de 30 kms desde el km. 0 de Montevideo.
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Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion socio-territorial del AMM %))

ininterrumpida de superficies urbanizadas combinadas con espacios rurales, abarca territorialmente
la corona perimetral de Montevideo, gran parte del departamento de Canelones.y el vértice sur-
este del departamento de San José. El cordén metropolitano'' del 4rea estd vertebrado por

corredores metropolitanos'? donde se incluyen los principales centros poblados.
Cuadro n°2:

Corredores:
Ruta 1. Ruta 5. Rutas 6y 7.
SantiagoVézquez(Mont.) Las Piedras ©. Toledo ©
P. Blancas {Mont.) LaPaz © Villa Crespo ©
Delta Tigre. (S.1.) Canelones Villa San José©
Rincén de la Bolsa (S.1.) Santa Lucia © Starez ©
Libertad (S.].) , Progreso © Sauce ©
Playa Pascual (Mont. ) Apguas Corrientes ©
Abayubé-Barrio Coppola®
Juanicé-Villa Felicidad ©
Cerrillos ©
Ruta 8/101/102 ' Corredor de Ia Costa: Giannattasio/Interbalnearia
Pando © Ciudad de la Costa®
Barros Blancos© Neptunia®©
Fracc.Con.Maldonado®© Salinas©@
Empalme Olmos © Atléntida y Estacion Atléntida©
Colonia Nicolich©® Parque del Plata (Norte y Sur) ©
Aeroparke© . LaFloresta (Norte y Sur) ©

Santa Teresita ©

La_dimensidn demogrifica: La mayor densidad de poblacién se concentra en el cinturdn
periférico de la capital y el anillo que rodea al departamento de Montevideo, dentro de los
departamentos de Canelones y San José. La distribucién espacial de la poblacion no es
homogénea ni en su crecimiento ni en las caracteristicas tipo de residencia."® EI mayor volimen de
asentamiento residencial se registra en el sur-este, centro y oeste de Canelones sobre los
co,/z;redores antes mencionados. El corredor de la ruta 5 crece en términos de residencia de caracter
suburbano y decrece notablemente en su anterior formato de modelo de produccion rural. El

cuadro n°3, muestra la tasa medi_a anual de crecimiento intercensal en los perfodos:1963-1975,

'1975-1985 y 1985-1996 en los depafjcamentos del Area Metropolitana.

Cuadro n® 3: Tasa media de crecimiento intercensal (por mil) en los departamentos del Area Metropolitana de

Montevideo: T
Departamento 1963-1975 1975-1085 1985-1996
Total del pais 6.18 5.57 6.44
Canelones - 19.99 i0.76 18.50
Montevideo 2.44 5.63 234

" Cordén metropolitano lo definimaos come un conjunto de centros poblados, en este caso en los departamentos de Canelones y San
José con una dindmica dependiente de Montevideo,

2 Agrupamientos poblacionales sobre las rutas de acceso a Montevideo.
¥ M.Lombardi: "Los problemas sociales criticosen el A.M.de M." CIESU-PHEITO, 1992
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| San José

8.68

2.04

| 6.86

Fuente;

INE 1999,

El crecimiento que registra Canelones en el perfodo intercensal 1985-1996 contrasta con la baja
que muestra Montevideo, aunque se supone por el volumen de diferencias en las transferencias un
proceso de migracion del resto de los departamentos del pais. La migracién interna <

interdepartamental confluye hacia Canelones y San José que absorben el 57.8% del total nacional.

Cuadro n°4:Tasa de migracion neta en Area Metropolitana de Montevideo en periodos:1980-1985 v 1985-1996 segiin

Censos: ™

Periodo 1980-1985 Periodo 1985-1996
Departamentos Tinmigr | T. Emigrac | Tmigr neta | Tinmigr | T.Emigr | TmigrNeta
Canelones 106.98 80.79 26.19 33.33 53.06 80.27
Montevideo 55.94 48.72 7.23 46.47 58.20 -11.74
San José 78.71 89.86 -11.25 33.05 58.47 24.58
Fuente: INE 1999
Cuadro n°5:Poblacién por corredores Area Metropolitana de Montevideo:afios 1985 y 1996:
Adfios Total AMM Montevideo | Ruta 1 Ruta 5 Ruta 6/7 | R8/101/102 | Itb/Giannai
1985 1.485.535 1.250.331 13.663 123.988 |25.119 |51.182 52.957
1996 1.574.016 1.257.765 20.658 143.667 |34.120 |66.921 93.463
Por % -
1985 100 84.17 0.92 8.35 1.69 345 3.56
1996 100 79.91 1.3] 9.13 217 4.25 394

Datos: INE:1999

Al no tener el drea un comportamiento homogéneo, cada corredor registra diferentes niveles de
crecimiento poblacional. El cuadro n° refleja el crecimiento entre perfodos intercensales 1985-

1996 por corredores metropolitanos.

Cuadro n°: Crecimiento intercensal de los corredores de Area Metopolitana:

Censos  Rutal Ruta 5 Rutas 6y 7 Ruta 8/141/102  Giannat/Interb.

Tot Yocrec | Total | %crec | Total % crec Total % crec Total % crec
1985 [10.92 8.35 1.69 3.45 3.56
1996 11.31 42 9.13 9 2.17 23 4.25 23 594 67

~  Datos INE:1997
Cuadro 7:Comportamiento de cada corredor respecto del total del AMM: crecimiento porcentual corredor sobre
crecimiento total delAMM: -

R.6y7 R. 8/101/102

Afios/Rutas R.1 R.5 Giann/Inter.
1985 5.11% 46.45 % 2.40 % 19.18 % 19.84 %
1996 5.76 % 40.04 % 9.55 % 18.65 %.._ 26.05 %
Datos INE: 1997, : s

" E] denominador de tasa migracion total esta constituido por [a poblacién de mas de 5 afios residente en el pais en los periodos
mencionados.

Tesis de Maesiria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion socio-territorial del AMM

La dimensidn social: Las tendencias a la localizacién en el area, reflejan dos dimensiones: la

primera la eleccién del espacio por significados de valor, medio ambiente, espacios verdes,
inversién y rentabilidad. La segunda, la eleccién en términos de economia familiar, reubicacién
forzosa del nucleo familiar por condiciones econémicas. La correlacion de estas dos dimensiones
con el desarrollo socio-economico del drea permiten diferenciar dos zonas:

* sur-cste de Montevideo y Canelones

* centro-este de Canelones y sur-este de San José.

La zona sur-este de 'Canelones, histéricamente zona de balnearios, concentra en la actualidad
poblacién relacionada laboraimente con el drea de servicios local y de Montevideo. Las otras dos,
se relacionan principalmente con zonas de expansion productiva industrial, rural y servicios. A

nivel departamental la proporcion de poblacion por area de actividad es la siguiente:

Cuadro 8: Proporcién de la PEA urbana por sector de actividad por departamento:

Departament Total Sect. Primario Sect, Secundari Sect. Terciario
Montevideo 100 1.6 23.9 72.0
Canelones 100 4.6 31.0 61.8
San José 100 7.3 28.1 62.9

Datos INE 1996. -

Canclones registra el porcentaje mas alto de poblacidon econdémicamente activa en industria y
servicios, relacionado al crecimiento de poblacidon en las dos Gltimas décadas. San José, destaca en
el 4rea con el porcentaje de poblacion dedicada a actividades rurales, para lo cual dedica la mayor
parte de su territorio, asi mismo registra el indice mas alto de PEA dedicada a servicios. La tasa de
desocupacion en los departamentos por 4rea de actividad es otro indicador de la tendencia socio-
econdmica en el Area Metropolitana de Montevideo, el cuadro 9 indica los siguientes porcentajes:

Cuadro n°9: Tasa de desocupacidn por drea de actividad por departamentos:

Departamentos Total Sect. Primario Sect. Secundario Sect. Terciario
Montevideo 9.2 4,5 12.2 8,6
Canelones 11.2 19.0 13.0 10,2
San José 4,7 -- 3,1 6,1

Datos:INE 1997.

La lectura del cuadro n”9, muestra que el dé:partamento con la tasa de desocupacion mds alta del
area es Canelones, donde se observa el peso de la desocupa(:\ilén en el 4rea rural (19%) frente a
Montevideo y San José y las tasas mas altas en las dreas de in&ﬁﬁ'tr‘iamy servicios. Esto indicaria
que, siendo Canelones el departamento mas afectado por el factor de metropolizacion sobre su
territorio, es el que ma;ts sufre el abandono del modo de produccion agricola y la crisis de la
industria, recibiendo en mayor niimero poblacion migratoria rural y urbana de todo el pais,

aumentando la oferta de mano de obra en el sector servicios.

Tesis de Maestria, Institito de Ciencia Politica-Facullad de Ciencias Sociales-UIDELAR
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La_dimensidn_politica: Desde esta perspectiva, la produccion de politicas hacia el Area

Metropolitana, encuentra marcos institucionales fragmentados para el tratamiento del problema
metropolitano como ’gal.'s Formaciones de caracter institucional integrado se pueden encontrar a
nivel de las Juntas Departamentales. El Plenario Interjuntas del Area Metropolitana de Montevideo
responde a la iniciativa de los legislativos departamentales de los departamentos de Canelones,
San José, Montevideo y Florida y su constitucion data de 1985. El Plenario, esta legitimado como
organo de consulta y tratamiento de temas comunes de infraestructura y servicios y cuidado del
medio ambiente. Sin poder de decisién'como Organo inter-municipal, su 16gica de funcionamiento
politico es difusa, las resoluciones que emanan de sus Comisiones de Area, no encuentran
generalmente- oposiciones de tipo politico partidario, dado que al carecer de decision, sus
miembros -Ediles departamentales- no estidn sometidos a presiones o intereses de tipo social o
politico.'® Este érgéno es el tnico hasta la fecha que eng}oba la tematica metropolitana con
cardcter integral, superponiéndose a otras estructuras de tipéj funcional-sectorial que se abocan al
estudio de temas puntuales, como el transporte y ¢l medio ambiente. Podemos encontrar otras
formaciones sectoriales bajo la estructura de comisiones integradas por Ministerios y/o de Ediles
departamentales como lo es la Comision de Transporte Interdepartamental, que funciona en la
érbita del Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP), que reglamenta y habilita normas
sobre lineas, précio del boleto e ingreso de empresas al mercado. La Comisién de Area
Metropolitana, abocada al estudio del Ordenamiento Territorial, fue creada en la Orbita dei
Ministerio de Vivienda (MVOTMA) en el afio 1992 sin resultados concretos de politicas a -Ia-
fecha. La Comision Intersectorial dependiente de la OPP (Oficina de Planeamiento y Presupuesto-
Poder Ejecutivo Nacional), asume la asignacion de fondos a los municipios a partir de la
planificacién de obras financiadas por préstamos internacionales. Esta estructura es de caracter
general, por lo cual el tratamiento de lo metropolitano se asume desde la particularidad politico-

territorial de cada jurisdicciéon departamental.

T, gt

'S El tratamiento del problema metropolitano se enfoca desde algunas tendencias de andlisis en el tema del reconocimiento de la
necesidad de implementar politicas piblicas integrales enfocadas principalmente hacia el ordenamiento territorial y el desarrollo
sustentable.

' Un estudio sobre este organismo de nivel intergubernamental es la Tesis de Licenciatura: "La emergencia de nuevos actores
politico-institucionales: Ei Plenario Interjuntas del Area Metropolitana de Montevideo” Magri, ICP-FCS 1997.

_Tesis de Maesiria, institito de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDFELAR
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La_dimension _metropolitana _como _arena de politicas: A partir del reconocimiento en

dimensiones y su interaccién, nuestro universo de estudio puede enfocarse desde dos visiones, que
se utilizan seglin la dimensién que se privilegie en la construccion de politicas hacia el area.
Como arena metropolitana (objeto de politicas), implica la adopcién de un criterio de unificacion
territorial, relativizando las claves politicas —autonomia y competencias de los Gobiernos
departamentales-, suponiendo el estudio desde una vision funcional, la planificacidn de politicas
sectoriales aplicadas a la problematica metropolitana global.
Como conjuncion .'de tres territorios que son arenas de intereses ¢ incentivos politicos, implica
reconocer los diferentes niveles de estructuras politico-institucionales de orden territorial que
sobre ella deciden. Reconocerla como espacio de multiples arenas supone trabajar sobre la
individuacion de cada espacio politico representado por un gobierno departamental, su capacidad
de gestion y los recursos con los que cuenta, las relaciones que mantiene con sus pares y con el
gobierno central, y las expectativas del partido politico que ocupa la jefatura departamental con su
respectiva orientacién de gobierno.
En esta doble x:isién de arenas simultineas de construccion de politicas consideramos que la
composicion politica de los gobiernos y de los organismos del Estado cobran vital importancia a la
hora de distribuir incentivos. La orientacién en la asignacion de los recursos puede estar mediada
por incentivos colectivos o selectivos'’ determinando el donde, a quienes, cuanto y en que forma
redistribuir el gasto publico. Desde esta vision, el Estado central influye a través de la asignacion
de recursos sectoriales modelando escenarios departamentales diversos. Si orienta las politicas con
criterios de incentivos colectivos estd adoptando una visién de arena metropolitana, puesto que
considerard una postura integral de territorio en expansion pasible de la accion estatal de acuerdo a
la ponderacion de las necesidades del espacio metropolitano desde la dimensién centro-periferia.
Si toma el tema desde Ia atencidn a los incentivos selectivos, se privilegia a los actores de acuerdo
a diferentes arenas de intereses politicos (tres arenas de gobiernos mds las arenas sectoriales),
donde se negocia sobre un eje de colaboracién-.conflicto acorde a escenarios de:
1- coincidencia partidaria Gob. Central---=> Gob. Departamental

Organismos sectoriales--—> Gobieniﬁs'dcpa[tamentalcs |
2- caudal electoral y expectativas posibles para los actores departamentales y estatales

3- autonomia sectorial del organismo implementador de las politicas

17 £1 concepto de incentivos colectivos y selectivos se adopta de Peter Lange “La teorfa degli incentive e lanalisi dei partiti” cn
Panebianco, A: “Modelos de Partido” Alianza Universidad,Espafia 1982.
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4- orientacién de la reforma estatal en el rol de regulador y distribuidor del Estado en relacion al

mercado y la sociedad.

De acuerdo a que visién se adopte en la produccion de politicas (arena metropolitana o arenas de
gobiernos) y a las caracteristicas de los incentivos distribuidos, se pueden rastrear las relaciones
que se manifiestan entre los implementadores de las politicas. Estas dos dimensiones pueden estar
inﬂuyendo_ como modalidades en la distribucién de recursos hacia el Area Metropolitana de

Montevideo generando escenarios multiples de combinaciones sectoriales y politico-partidarios.

v ' . . ' .- N \ - ‘
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CAPITULO IL
DISENO METODOLOGICO, HIPOTESIS Y OBJETIVOS

2. - Apreciaciones preliminares:

La metodologia utilizada en la presente investigacion se enmarco cu una técnica de andlisis
cualitativo. Las estrategias de relevamiento de opinion fueron desarrolladas con una serie de
entrevistas a profundidad a actores institucionales de nivel gerencial y técnico del MVOTMA v del
BHU y del ambito privado social y corporativo elegidos por la investigadora . La opcidn de este
nivel de entrevistas se fundamenta en poder rastrear los cambios institucionales y de ortentacién de
las politicas desde la apreciacién de actores de carrera burocratica profesional y con relativo grado
de involucramiento en la decision final. La representatividad de ésta muestra es cualitativa ya que
aportaron informacion y puntos de vista distintos actores de la esfera publica y privada. Las
entrevistas a profundidad a actores civiles, de caracter social y corporativo se realizaron para
confrontar visiones desde las diferentes dimensiones involucradas, en tanto expectativas y
capacidad de lobby en la decision e implementacion de las politicas. No obstante se contrastaron
las opiniones de los entrevistados con datos cuantitativos derivados de las evaluaciones de los
Planes de Vivienda aplicados durante tres periodos consecutivos de gobierno.

Las técnicas de recoleccion de datos secundarios recogen la produccion institucional de evaluacion
de las politicas, del debate politico a través de la prensa de la época y de trabajos de investigacion
académica precedente. 7

Esta Tesis de Maestria forma parte de una investigacién mas extensa CiU.E: incorpora las politicas de
saneamiento, agua potable, luz y transporte en el AMM a cargo de la proponente y financiada por

CSIC/UDELAR.

2.1: Hipétesis, dimensiones, variables e indicadores:

..
o,

o,

Hipoétesis 1: En el Area Metropolitana de Montevideo, se observa una tendencia a la
segmentacion en sentido social y territorial a partir de la accion estatal en las politicas de vivienda

_y la intervencién del mercado privade de inversion inmobiliaria en la produccion de las mismas,

= Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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visualizadas en la ubicacién productiva de viviendas y en el asentamiento demografico de los

grupos sociales. A partir de esta visualizacién consideramos que:

Las politicas piblicas de vivienda implementadas por los diferentes actores
institucionales que operan en la zona, estarian influyendo en la segmentacion socio
territorial del Area Metropolitana, a partir de una segmentacién en la oferta y una
diferenciacién estratificada de Ia demanda. Por un lado ¢l BHU, desarrolla politicas
de promocion para la inversién privada rentable y para una demanda solvegnte, y por
otro el Ministerio -de Vivienda absorve la demanda no solvente, focalizando con
politicas para pobres la asignacion de viviendas. Esta estratificacion de la demanda,
propicia la consolidacién de zonas en auge y zonas en depresién dentro del Area

Metropolitana de Montevideo.

Hipotesis 2: La orientacion estatal,k sumada al juego de intereses de grupos y/o privados que

participan en los planes:

Estarian produciendo un modelo de asignacion de politicas sectoriales de corte
regulatorio y distributivo con efectos directos, discriminando destinatarios de los
programas y los gastos, indicando que la politica de vivienda tiene a pesar de sus
continuos realineamientos una sostenida tendencia a satisfacer la demanda con
capacidad de acceso.

000000000000000000000000000

Hipétesis 3: En el patrén decisorio, el BHU estaria demostrando tener una produccion de

politicas mas eficaz -cuantitativa y cualitativamente-, resultado que no registraria una produccion

similar desde el Ministerio de Vivienda.

La hipétesis propone que el sistema segmentado que impera en el tema de la vivienda,
encuadra la construccion de politicas en procedimientos de tiempo, espacios y
articulacion adecuados al marco de autonomia legal y financiera de cada
organizacion, factor que estaria actuando negativametne sobre las perspectivas de
una coordinacién estatal en politicas hacia el drea. El organismo ministerial
manifiesta una produccién desacompasada al volimen y urgencia de la demanda con
bajos niveles de impacto. En contrario, el ente estatal BHU, con una mision y visién
de produccién especifica de servicios, y una mayor autonomia de recursos, se
constataria una produccion mas eficiente,.con una oferta voluminosa que promueve y
| consolida un tipo de demanda de vivienda residencial en el Area Metropolitana.

A

//000000000000000000

Si se confirma esta tendencia, la gobernabilidad del Area-Metropolitana estaria siendo

comprometida. Una produccion de politicas de vivienda descoordinada y con diferentes criterios

de atencién a la demanda, fragmenta a la sociedad, creando desintegracion social y pocas

posibilidades de desarrollo metropolitano sustentable.

Tesis de Maestrin, Institute de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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2.2- Variables, dimensiones e indicadores: (en Anexo)

2.3- Objetivos
2.3.1- Objetivo general:

El objetivo general de esta investigacion es analizar que relacion existe entre la
orientacién e implementacion de las politicas publicas de vivienda hacia el Area
Metropolitana y la creciente segmentacién y segregacion social y territorial
Investigar en el plano de las-politicas distributivas: préstamos a Ia vivienda de
caracter social y vivienda de inversién rentable durante el periodo 1985-2000, a
través de los planes quinquenales de las instituciones puablicas.

2.3.2- Objetivos especificos:

Analizar cuales fueron los cambios en la ortentacion teodrica y en el disefio de las instituciones
y como se tradujeron en las politicas seleccionadas a través de tres periodos de gobierno

(1985-1990/ 1990-1995/ 1995/2000).

Identificar la capacidad de recursos legales y materiales de las estructuras institucionales que
serdn investigadas en este estudio: Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio

Ambiente y Banco Hipotecario del Uruguay. .

Analizar como se diagnostican, implementan y ejecutan los recursos del gasto putblico en

vivienda en el Area Metropolitana de Montevideo.

Relevar y analizar si existen politicas de coordinacién entre los organismos sectoriales y los
Gobiernos departamentales en la implementacion de las politicas y que grado de ingerencia

tiene cada actor en las decisiones.

Explorar como se desarrollan las relaciones intergubernamentales en el Area Metropolitana de
Montevideo a partir de las categorias de: colaboracién \')'f‘GOILﬂictO o pardlisis decisoria
. T

(MVOTMA-BHU e Intendencias Municipales de Montevideo, Canelones y San José).

Relevar como se han distribuido los recursos destinados a las politicas de vivienda en el Area

Metropolitana de Montevideo.

Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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e Relevar que valor toma como variable interviniente la regulacién sobre el uso del suelo en el

MVOTMA y en los gobiernos departamentales.

e [Explorar que grado de influencia a través de mecanismos de presion tienen algunos grupos de
interés —en particular CCU, APPCU y FUCVAM-en los decisores que instrumentan las
politicas, a partir del analisis estado-céntrico relevar los resultados obtenidos en la interaccién

Estado-mercado en la produccion de viviendas.

CAPITULO 111
MARCO TEORICO-ANALITICO

3- LAS POLITICAS PUBLICAS

3.1 Enfogues conceptuales sobre las politicas publicas: la eleccién del marco de andlisis.

Las politicas publicas son la manifestacién empirica del complejo proceso de planificacion de la
gestion publica, tarea que descansa en un triptico formado por el proyecto de gobierno (contenido
programatico), la capacidad de gobernar (instrumentos y recursos) y las condiciones de
gobernabilidad (estabilidad en las variables de control del gobierno).'®

La agenda de las politicas es el producto de la concepcidn tedrico-ideclogica de los actores -
proyecto de gobiemno- y la naturaleza de las demandas. Su aplicacion derivara de los recursos y
medios -legales y materiales- con los que se cuenta para su implementacién y ejecucion como de
las opciones politicas y de los patanes de accién de los actores participantes -cooperacién o
confrontacion, integrados o fragmentados-.

La produccién tedrica e;l Ciencia Politica registra dos grandes vertientes desde donde procesar el
analisis de las politicas publicas: el enfoque centrado en la sociedad y el enfoque centrado en el

. e,

Estado. Tradicionalmente el andlisis de produccion de politicas pﬁblicas ha optado por uno de

estos dos andariveles, enfocando la investigacién desde las capacidades de un actor -sociedad o

'* Concepcidn trabajada por Melo en "Ingovernabilidade:manejando un argumento” Edt. Brasiieira 1995; también en Muller: "A
gestao territorializada de pobernos municipais" CLAD,1996 y M?® Helena de Castro; "Governabilidade, Governanca ¢ Democracia®
CLAD 1996.
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Estado- . Para el propésito de esta Tesis, que es analizar la influencia de las politicas publicas en
una conformacidn socio-territorial opto por el enfoque estado-céntrico, reconociendo sin embargo
que los productos politicos son resultado de mediaciones entre intereses pliblicos y privados. La

produccién publica se nutre simultaneamente de demandas surgidas de la capacidad de presién de

¥ “The relationships between

la sociedad civil y de iniciativas internas a las instituciones
institutions and social norms is, however, not unilateral, but reciprocal and cyclical. " (Offe:1998).
El producto emitido a nivel institucional tendra entonces componentes de tipo politico, técnico y
social, sera adecuado o inadecuado a las circunstancias sobre las cuales se propone actuar pero no
serd un producto en "estado institucional puro". Aunque reconocemos que el cruce de enfoques
enriquece el analisis, las posiblidades de investigacion de la presente Tesis de Maestria no

alcanzan a cubrir las exigencias de tiempo y recursos requeridos para una opcion investigativa de

enfoques multiples.

El analisis desde la teoria estado céntrica, enfocara el proceso de la politica de vivienda en el
periodo previo y durante la reforma del Estado, tanto en la orientacién de produccién de politicas
publicas como en la reformulacion del disefio institucional, dada la estrecha conexion que se
produce entre la eleccion de cdmo producir politica piblica —hacia quienes y de que manera- y los
procedimientos otganizacionales para implementarlas y ejecutarlas dentro de las instituciones. La
‘reforma de! Estado uruguayo, propicié la entrada en escena de actores no estatales para la
_provision de bienes y servicios piblicos, tanto con transferencias directas como con participacién
mixta Estado-mercado. Este cambio reconfiguré las arenas de politicas, donde se conjuntaron con
mas legitimidad —otorgada por el nuevo formato estatal- patrones de intereses de mercado con
patrones de prestacién propias del Estado redistribuidor.”’
Este marco explicativo sera aplicado a una escala territorial donde se buscard analizar la
influencia de la politica estatal de vivienda sobre caracteristicas propias del proceso de
metropolizaciéon. Las dimensiones a tratar seran:
a- La reforma en el disefio institucional
b- La reforma en la orientacion de las politicas (dimensioxiés ‘de incidencia social y estrategias

para minimizar los costos politicos del proceso)

1 T Skocpol: "Ef Estado regresa al primer plano:Estrategias de la investigacion actual” en Revista: El cielo por asalto, verano
1990/91 Argentina. )

-El surgimiento acelerado y no previsto del Area Metropolitana de Mentevideo, determina la necesidad de regulacion institucional
sobre gran parte de usos de espacio, distribucion y prestacion de bienes y servicios ete. Como zona en colonizacion ejerce una
fuerrte presidn de demanda social y corporativa de intereses.
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¢- La implementacion de las politicas en procesos metropolitanos
d- Las relaciones intergubernamentales, la coordinacién como eje de distribucion del conflicto:

parélisis decisioria, planificacién sectorial, integracién estatal.

3.2 Fl enfogue Estado-céntrico y la confrontacién de los modelos de bienestar v de reforma.

Cambios y continuidades en Ia concepcién de la politica de vivienda dentro de la actividad

del Estado.

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
produccion, de empleo en forma directa y multiplicador de actividades conexas, fue articulada
desde el Estado batllista como antelacién de demanda y produccion auténoma del Estado. Los
principales constructores de esta orientacion fueron los partidos politicos tradicionales que: “
actuaron como partidos keynesianos” promoviendo un Estado “que cumplia una funcién activa en
el desarrollo de la economia y en la organizacion de la solidaridad. Para esto ensanché sus
participaciones en la produccion directa y multiplicé el intervencionismo a través del control del

comercio exterior y del acondicionamiento del mercado interno”.*’

La politica de vivienda fue
orientada en dos dimensiones: de producto y de impacto. Como producto, para contribuir al
desarrollo de la economia nacional a través de su participaciéﬁ en el PBI, inserta como politica
social del Estado benefactor en el marco productivo nacional. Como impacto, esta direccién estatal
buscé ampliar la é:c;lidaridad inclusiva -propia del Estado de bienestar- “desmercantilizando” -
relativamente- el acceso a la vivienda, promocionando una demanda de cardcter universal,
orientada a reafirmar y consolidar el status de ciudadania. También, dentro de la dimensién de
impacto de la politica, buscaba resolver temas encastrados en la esfera privada —mercado- hasta

ese momento, fomentar la participacion del capital privado y garantizar la reproduccién de la

fuerza de trabajo.

Arena de controversias politicas en cuanto a su instrumentacién como politica social dentro de ese
marco “keynesiano”, y objeto de estrategias de rendimiento electoral , el tema de la vivienda

.asumi6 con la entrada en crisis del Estado de bienestar una performance conflictiva desde la

2% Entendiéndo esta definicion como una caracteristica del Estado de Bienestar.
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__percepcion de la sociedad y desde la oposicion politica a los gobiernos de turno. La vivienda como

tema de agenda politica se redefine y reformula, acoinpaﬁando las transformaciones del Estado en
la década de los noventa, aunque sin perder ese marco esencialmente intervencionista, que la
caracterizo desde el principio dentro de la politica econdmica estatal. Con controversias acerca del
rol del Estado (monopolio de la oferta), del criterio distributivo (acceso universal o focal)-, el
disefio institucional en el 4rea viene sufriendo cambios (cualitativos y cuantitativos) a partir del
retorno  democratico, en donde las estructuras y el tipo de gestién estuvieron sujetos a
transformaciones profundas. Sostenemos que la politica de vivienda, a lo largo del siglo XX,
-arrastrd histéricamente un bagaje “keynesiano” que marco su trayectoria dentro del Estado y de la
|

sociedad, y que ain, dentro de un proceso de reforma del Estado mantiene esas caracteristicas. Si
los vientos de reforma pudieronlmarcar diferencias profundas con el modelo anterior, esta
orientacion keynesiana se mantuvo como acompailante de camino, actuando como un factor de
freno ~relativo- en este proceso de desregulacion de la intervencion estatal Este componente, se
manifiesta cuando se observa al tema vivienda como politica dé redqo\_{:igcitoral,_desdlbujando su

formulacién como politica de Estado, quedando temporalmente sujeta a las propuestas electorales,

a la sucesion gubernamental y a los arreglos partidarios en el Parlamento.

El tema de la vivienda esta inserto en forma permanente en la agenda del gobierno central desde
donde se trazan los disefios institucionales y las formulaciones de cada politica. Al circunscribir la
localizacion de la produccion de vivienda, encontramos en primer término a los decisores
indirectos, el gobierno central y el Parlamento, que deciden la orientacién durante ¢l quinquenio -
subsidios, franjas de acceso y campos de monopolio de oferta-. En segundo término los decisores
. o e . 22 . .
directos, las instituciones que disefian la oferta =, implementan la entrada de los grupos sociales a

los planes y definen las rutas de acceso -Estado y/o mercado-. No siempre en el itinerario de la

ppohtlca de vivienda se encuentra correspondencia entre la leg1t1m1dad politica —Planes de Vivienda
aprobados parlamentanamente- y la racmnahdad instrumental ~1mplementacwn pohtlco-tecmca— '
|de los organismos. Esto hace que la construccién de esta pohtlca publica dentro del proyecto de

teforma del Estado, ademas del marco teérico que la sustenta, apoye.sg legitimidad en:
| .
|
2! Lanzaro, Jorge: Los partidos uruguayos: del kerynesianismo criollo a un nuevo gobierno politico™ en: El fin de siglo y los
artidos Politicos en América Latina” Dutrenit y Valdéz compiladores, 1994, Uruguay. Ver también “Transition in Transition;
IPamcs, State and Politics in Uruguay 1985-1993. Institut de Ciencies Politiques y Sociais. WP, Barcelona 1994.
2 En el perfodo predictadura —1968-, se constituy6 un Ministerio de Vivienda que se desactivo durante el periode militar, que

reproceso las competencias hacia el BHU. Este 0ltimo poz6 de amplias potestades hasta 1990, donde se constituye el MVOTMA,
'que asume la direccion del tema vivienda, aunque deja méargenes amplios de autonomia al BHU.
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* una voluntad politica -poder ejecutivo que las promueve y poder legislativo que sanciona y
reglamenta su entrada en el espacio politico- y, |

* una legitimidad politico-técnica -sistema de produccion, informacion e implementacion de
normas y procedimientos de gestién- en manos de la unidad pitblica encargada de ponerla en

‘practica. ] ”

Hay por lo tanto, una determinacion indirecta en manos del poder politico que habilita su marco de
construccion -orientacion y regulacion-, y una determinacion directa en manos de los agentes
oliticos y los tecmcos al frente de las instituciones. En este proceso poh‘uco—)pohtlco-tecmco se
anuentran presentes factores de conflicto y cooperacion que pueden influir directamente en la
autonomia decisoria y en la posterior implementacién y ejecucidén de las politicas. En el nivel de
eterminacién indirecta, los érganos politicos procesan el tema en un ambiente de tensiones y
conflictos estrechamente ligados a intereses partidarios 'y de demanda corporatwa desde un
calculo de nnpacto de las politicas sobre la esfera social y el Estado -expectativa;; y
comportamiento eclectoral de la sociedad y rol del Estado ‘en el control del espacio publico y
orivado-.  En el nivel de determinacién directa, ‘en_ las instituciones -empresas y entes estatales-
Elzxisten a su vez dos niveles, el politico “Ministro y Directorios- v el técnico. En el primero, el
¢ontinuo consenso-conflicto que manifiesta esta relacidn esta estrechamente ligado a los factores
nteriormente expresados para el nivel indirecto. A nivel técnico, la comprension de la
implementacion de las politicas publicas se conduce por criterios apegados al marco tedrico de
ustentacion general. A nivel de decision politica en los Directorios, la tension entre los intereses
rolitico-partidarios y el apego a la orientacién general conduce a veces a resultados que se

desvian de la propuesta original. La politica de vivienda en el Uruguay, encuentra tensiones entre

[a—y

a legitimidad politica (Parlamento y Poder Ejecutivo) y la legitimidad técnico-politica (Ministerio

' BHU)®, a partir de la alta serisibilidad social y de la ubicacién del tema en las agendas politicas

Lt

O

el gobierno y politico electoral de los partidos.

Desde una perspectiva historica, la vivienda en el Uruguay ha formado parte del imaginario

e . .
colectivo como una forma de ciudadania en términos de integracion a.una cultura nacional. Desde

=

na perspectiva politica, el Estado impulsé la oferta de vivienda como parte de una orientacion

definida en términos de bienestar social, las politicas de vivienda con criterio social fueron

)

Dentro de los organismos ejecutares las tensiones se desarrollan entre los decisores politicos y los implementadores técnicos. Ver
h Magti,A: “Una reforma exitosa: la politica de vivienda. Muy reformada, poco conocida, poco discutida® Articulo ICP/FCS.
2001
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ffundamentos del Estado de bienestar.24 Siguiendo el concepto de desmercantilizacion de Gosta E.

Andersen *°, el carcter redistributivo de las politicas de vivienda tuvo como objetivo establecer

ampliar la estructura de oportunidades de las familias respecto de las fuerzas del mercado. El

stado configurd en la sociedad nacional un status de ciudadania propietéria estimulando el
concepto del acceso universal, creando una dinamica de corréspondencia enire demanda social y
accion estatal que extendid y profundizé el area de derechos sociales con un carcter relativamente
inclusivo. Son por lo tanto, politicas de alta sensibilidad tanto desde la decision en el dmbito

politico, como desde la sociedad que ya las integré como una demanda esencial.

De estas tensiones entre objetivos y resultados derivan los efectos e impactos de esta politica
¢

puiblica sobre el cuerpo social, en cuanto a que la cobertura planificada no responda en los hechos
a los objetivos trazados en los Planes Quinquenales de Vivienda, produciendo por diferentes

motivos efectos de segregacion social y segmentacién socio-espacial en la regién metropolitana.

Desde el enfoque neoinstitucionalista Scokpol (1993) y Pierson (1994), enfatizan en la
importancia de los decisores directos en los resultados e impactos de la politica. Este cuerpo —
politico y burocratico- estd capacitado para influenciar auténomamente en la direccidon de las
]!Joliticas, desviando aveces la intencion original. Conocen que pueden hacer los gobiernos y lo que
1!10, de donde se deduce lo que pueden hacer ellos y lo que no. Las burocracias, pueden establecer
collective puzzelement on society’s behalf” (Heclo: 1992)*, al tener el conocimiento
especializado sobre los focos de importancia de la politica para el gobierno y sus propios intereses

:0mo organizaciones.

En esta relacion entre los decisores directos e indirectos, ellos proponen que las instituciones al
accionar en politicas publicas, tienen la capacidad al definir las reglas del juego, de integrar o
excluir actores y establecer coaliciones de intereses publico-privadas. La influencia de las
instituciones, a través de los actores —policy-makers- puede activar el grado de participacién y

presion de los intereses privados, que pueden o no restar autonomia_de decision en las politicas

#! Como dato de esta afirmacion; la creacién del BHU data de 1892 y con su estatizacién en 1912 comienza un criterio de banco de

fomento social a la vivienda, '

% Desmercantilizacién significa la no dependencia del ciudadano respecto del mercado para acceder a los bienes sociales como

salud, vivienda, educacién y empleo, Gosta Esping Andersen: “Los tres mundos de! Estado de bienestar” Edt. Alfons El Magnanim.
eneralitat Valenciana, 1993.

1dLHec]o Hugs: “Modems Social Politics”, remarca ¢l rol auténomo de las burocracias para influenciar en los procesos alternativos

de politicas.
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“Institutions steer individual choices in particulars directions and thus help to shape politicals

outcomes” (Pierson:1994).7

3.3 La Reforma del Estado: cuatro dimensiones de incidencia

En éste punto exponemos, la incidencia de la reforma estatal sobre los actores, las instituciones y
los arreglos institucionales (cooperacidn y coordinacidn) en la produccion de las politicas. La
reforma estatal modificé los marcos operativos institucionales que actian como referentes de
comportamiento tanto para los actores decisionales como para la demanda (social o de intereses).
Es entonces que las politicas publicas adquieren un marco especifico de andlisis dentro del marco
critico al Estado de bienestar y la apertura a vientos de reformas. Observadas desde el impacto,
generan las reglas de juego més importantes porque logran influenciar en la asignacién de los
recursos modificando las estrategias asociadas a los actores colectivos. Para los
neoinstitucionalistas —Scokpol (1989), Heclo (1992), Hall (1993) y Pierson (1994)-, las politicas
publicas producen un conjunto de incentivos y recursos, que permiten medir la capacidad publica
estatal referida al contacto con los actores de presion colectivos y el grado de estratificacion de la
;sociedad durante el proceso -Esping Andersen (1993). Es decir, quien corre con los riesgos, costos
y ganancias de la reforma en curso y como influye el modelo en la estructura social. En el contexto
de reforma estatal, se recomponen las relaciones de poder con una tendencia a la reduccion del rol
del ciudadano en la decision de las politicas de servicios publicos. La apelacion reformista al
“ciudadano cliente” da cuenta de la individualizacién del acceso a los bienes a costa de la
legitimidad politica de las politicas, se debilitan los marcos de influencia de la ciudadania en los
niveles de la decision macro-politica, limitdndolos a actores individuales con capacidad de
decision en su ambito particular —privado-, deslegitimando su capacidad de influencia publica.
Por otro lado, la capacidad publica estatal puede medirse en “la capacidad decisioria de las élites
en cuestiones publicas y en la capacidad de aprendizaje de las burocracias” (Heclo: 1992), estos
"aprendizajes” han llevado a recrear modelos de politicas que apuntaron lentamente hacia la

\""--.._ . . .
reforma del Estado.” Hacia los actores de presion colectivos de -tipo corporativo, la capacidad

"’ Pierson: “Dismantiign the Welfarc State?” Cambridge University Press. 1994.

** Para Heclo, los instrumentos de orientacién en la planificacién de politicas en el paso del Estado burocrético al Estado reformado
fueron:

Fincrementalismo -uso de los mismos instrumentos ajustandolos- que juega en la misma légica administrativa y burocratica.
fanalogias -se mantienen los objetivos y se cambia el instrumento- donde prima la l6gica técnica ante el procedimiento y
comienzan los procesos de descentralizacion de servicios estatales. .
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estatal de promover politicas sin presién de la demanda social puede transformarlos, reforzarlos,
destruirlos o crear nuevos grupos de presion ¢ influencia (Scokpol:1990). Las politicas d?
vivienda en la reforma del Estado uruguayo en 1991; promovieron la entrada de la rama de la
construccion privada que, en. periodos anteriores no demostraban interés suficiente para participar

en-los planes de vivienda impuisados desde el marco normativo de la Ley de Vivienda de 1968.

También, se modifican las relaciones intergubernamentales, las que de acuerdo al juego de
interacciones entre los actores pueden reducir o aumentar la producciéon de las politicas. Al
analizar el itinerario en los procesos de decisidn se pueden identificar que variables influyen en los

resultados del procéso (De Castro:1996, Diniz:1997).

Los marcos de analisis expuestos distinguen tres dimensiones de incidencia de las politicas

puiblicas en el marco de reforma del Estado®:

3.3.1- La modiﬁca-ci(’m de la demanda:

» Esla 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
ambito operativo de los actores civiles, que como respuesta cambijan su comportamiento
asumiendo pautas de:
aceptacion o rechazo -aumento o distencion de la demanda-.
articulacion o desarticulacion de sus formas organizativas
potenciacion de grupos, generacion de nuevos y/o desaparicion de otros- de acuerdo a las
expectativas.

.~

.

T

‘Ircforma estructural funcional de la reforma -cambia el objctivo y cambia el instrumento- primando la 16gica politica y la
racionalidad técnica. :

En Heclo: ob.cit.

# Paul Pierson: “Dismantlig the Welfare State? Cambridge University Press, 1994 y “When effect becomes causc. Policy Feedback
and Political Change” en Rev. World Politics, vol.45, n® 46. John Hopkins University Press. 1993
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Las instituciones estatales desarrollan a través de las politicas, acciones que modifican las

expectativas y la participacién 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 orgéanica y las metas de los
grupos privados, las cuales 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 incentivos
para ayudar a grupos latentes de interés”. No sélo las politicas pitblicas crean incentivos para las
actividades de estos grupos, sino que también las organizaciones pueden usar sus recursos

(competencias) de modo que se faciliten ain més las actividades de los grupos. El intercambio

entre incentivos estatales y respuestas adaptativas del 4mbito privado, produce un proceso de ida y

vuelta -feedback- en donde, por un lado se modifica la estructura de presion de demanda sobre el

Estado —aumento o distencion, rearticulacién o transformacién de grupos- y por otro, las

T

organizaciones estatales pueden continuar readaptando las politicas originales de acuerdo a las
expectativas privadas, donde el manejo de las situaciones puede estar a cargo de los operadores
politicos o de los cuerpos burocraticos que actuan en interés de una organizacion. “Los grupos son
influenciados profundamente por estructuras encargadas de politicas publicas. Estas estructuras
pueden dar una razén a las organizaciones para existir, facilitar los esfuerzos para superar
problemas y proporcionar el acceso a recursos politicos considerables. La politica encuentra en
estas estructuras su fuenle de poder, ..encontrando los cursos de accion factibles v mds,
localizando de que manera las lineas de presidn estdn empujando”. (Pierson:1994).

£l mecanismo de feedback resulta entonces en aprendizajés mutuos en los que, las politicas

pueden tener un efecto en los recursos propios de los grupos motivandolos a actuar, asi como los

grupos tienen la habilidad de usar esos recursos para afectar a los decisores piblicos. Este proceso
de ida y vuelta fortalece la entrada a grupos de poder en el ambito estatal, creando élites que

dirigen la regulacion y la distribucion de rec¢ursos por parte del Estado.

3.3.2- La transformacién en los comportamientos institucionales:

Implica cambios de actitud y comportamiento de las élites del Estado, las politicas publicas
producto de un marco de reforma, pueden afectar la visién y la misién de algunas burocracias a

partir de la inclusién o exclusion de los cuerpos burocraticos relacionados con cada campo de
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politica. En el marco de la actual reforma estatal, el cambio de orientacién en las politicas
supone un cambio radical en universos de impacto, mecanismos de implementacién y
evaluacion, e incluso del cardcter de los cuerpos estatales que las sustentan, se pueden esperar
procesos de conflicto entre burocracias tradicionales y cuerpos técnicos ante la incorporacién

de programas de politicas con nuevos pardmetros de accion.

Se argumenta que la incorporacién de nuevos actores de tipo técnico politico a la arena de
construccién de politicas, supone asimetrias en el acceso a la informacién, creando espacios de
manipulacion estratégica de los recursos. El conocimiento es poder, “y de hecho las estructuras
pueden influenciar en la hechura de la informacion, lo cual se refleja en el desarrollo de Ila
politica” (Pierson:1994). Heclo, argumenta que este poder'puede ser utilizado para facilitar o
impedir a los actores el acceso a los recursos, asi como el entramado organizacional (puzziing)

tiene la capacidad de confundir los procesos y objetivos buscados.

3.3.3.-Los arreglos interinstitucionales: coordinacién, sectorialidad o parilisis:

Un enfoque complementario en la incidencia de las capacidades del Estado en la provision de
politicas dentro del marco de reforma, es el referido al modelo establecido en las relaciones
intergubernamentales con patrones de interaccién y/o conflicto,”® y la influencia del espacio
privado dentro de las organizaciones estatales. Las presiones para producir o desactivar politicas
en los niveles institucionales se observan bajo formas de negociacién, coaliciones 0 compromisos.
Estas formas de relacmnam:ento pueden originar tendencias en la construccion de politicas,
pasibles de analizar en un continuo “actividad- parahsls decisoria”. Las autoras, definen como
actividad o pardlisis decisoria, al grado de produccién politica que deviene de las arenas de

negociacion donde participan actores piblicos y privados. De Castro, analiza como se desarrolla

¢l itinerario de los procesos de decision cuando intervienen mﬁltiples organizaciones. Identifica

para los actores publicos variables que influyen en los resulfados.- -del proceso, entre las cuales

Jiestaca las siguientes:

]

1: Este modelo es utilizado por M®Helena de Castro Santos, en “Governabilidade, Governanca e Democracia:Criacao de
apacidade Governativa e Relacoes Executivo-Legislativo no Brasil Pés-Constituinte” CLAD,RIo Janeiro, 1996 y Revista

DADOS vol40,n°3,pag. 335 a 376. IUPERI.1997. Rio Janciro.Brasil y Eli Denis en *Governabilidade™ mimeo sin referencias

Inbhograﬁcas
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i: Caracteristicas del equipo econdémico que fija la orientacion general del gobierno, esto es, que

relevancia tendra la politica dentro de la agenda publica, que presupuesto dispondrd para

desarrollar planes y que estrategias pueden ser compatibles con la linea econémica general del

obierno.

Ji: Caracteristicas de liderazgo parlamentario —fragmentacién, coaliciones, capacidad de
negociacion-, que peso tiene el gobierno en el Parlamento para impulsar o bloquear politicas, la
capacidad de negociacion con los coaligados. La importancia de la politica para negociar quién la

impulsa desde los partidosjjsectores, en suma de qui¢n sera el rédito de la politica.

yii: Caracteristicas de negociacion del gobierno central con el Parlamento y los gobiernos

subnacionales. La asignacidén de recursos, para desarrollar la politica en una base territorial

dominada por aliados de partido del gobierno o de la oposicion, modela el interés y el grado de
negociacion entre las organizaciones estatales. El interés por impulsarla puede no existir, o ser de
un nivel subnacional dominado por la oposicién. En el caso de una politica social, este factor
adquiere peso considerable a la hora de las elecciones, tanto nacionales como departamentales, que
hizo o no cada gobierno y como desarroll6 su capacidad para negociar, enira en la lista de cuentas
or cobrar entre los partidos en competencia. L.a cooperacion politica, la produccion sectorial o la

paralisis decisoria, pueden observarse, respondiendo a la variable como contradiciéndola.

Con referencia al papel de los actores ptblicos de nivel municipal, De Castro (1997),*' establece

que: “su interferencia se establece en doble mano, en una direccion atienden las solicitudes del
gobierno, accionando sus bancadas parlamentarias, en olra mano, presionan directamente al
gjecutivo en funcion de sus infereses politico-regionales, individualmente -0 por otros

mecanismos-“. Por su parte, los actores estatales y del gobierno nacional pueden presionar a los

municipios con incentivos de “medidas de emergencia que garantizen el presupuesto y el

cumplimiento de compromisos internos y externos del gobierno”, (De Castro:1997).

v- Los actores privados que influyen para agilitar o paralizar los procesos de politicas entre

L.

v

nstituciones gubernamentales, actdan sobre alguna de las instancias ptblicas, promoviendo

P

. Ry . T
cciones de aceleracion o bloqueos de acuerdo a sus intereses. o

]

-

‘arios factores pueden influir en la resolucién colaboracion-conflicto de estos procesos:

=

! De Castro ob.cit.
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a- la autonomia de los actores dentro del Estado, que como operadores politicos puedan decidir
politicas obviando instancias intermedias de negociacién con otros niveles institucionales, por

_ ejemplo, algunas organizaciones burocraticas con fines organizacionales puntuales *

(=

- el bajo nivel de autonomia en la operatividad de recursos de alglin nivel piblico, puede obligar

instancias de negociacién con actores con capacidad de veto. Puede ser el caso de los gobiernos

[o

epartamentales con el ejecutivo nacional.
cila acciéon combinada y simultdnea de actores institucionales y de grupos de intereses de la

sociedad sobre determinada politica, puede ubicarse en algin punto del continuo paralisis-

actividad.?

S bien, este modelo no permite una explicacién global, ya que no manifiesta por si mismo los
limites de las acciones decisorias al pretender medirlas en grados de intensidad de las relaciones
intergubernamentales lo cual, lo limita metodoldgicamente, puede ser usado en casos donde se

muestra una compleja resolucién explicativa, aparentemente contradictoria en términos de

0000000000000 0000O0C0OCKFCFS
[N

]

-negociaciones entre actores compatibles politicamente v con resultados ambivalentes de paralisis
decisoria entre algunas instituciones y eficacia entre otras abocadas a una misma politica, con
estrechos relacionamientos e incluidas en un mismo Plan. El modelo propuesto aplicado a las
relaciones entre 10s organismos estatales MVOTMA y BHU entre si y con los gobiernos de
Montevideo, Canelones y San José puede esclarecer algunos caminos de politicas y el estado de la

coordinacién insterinstitucional.

3.3.4.- Incidencia en Ia estratificacién social:

¢ | Esté referida al impacto de las politicas sobre la poblacién en términos de incorporacién o
desarticulacion dentro de la sociedad, el papel de los derechos sociales y el empleo como

factores de garantia para un nivel de vida independiente de las fuerzas de mercado. La

32 Por gjemplo, el BHU o UTE que acttian auténomamente bajo cometidos organizacionales puntuales y exclusivos,

3 En el caso del Area Metropolitana de Montevideo, la discusién politica por diferentes interpretaciones del uso del suelo para
vivienda —de inversidén y social- recoge numerosas intervenciones en el transcurso de la fltima década. Los permisos de
construccidn por parte de la intendencia de Canelones para inversién residencial en ‘i'tgiongsh dedicadas tradicionalmente a la
agricultura, derivé en pedidos de intervencion del Parlamento por parte del Plenario Interjuntas del Area Metropolitana de
Montevideo. La problemdtica de la preservacion de los humedales del Santa Lucia enfrentd repetidamente a los Ediles comunales
con|los intereses privados y con el Estado central. El caso del reservorio de gas natural en el lecho del rio Santa Lucia, generd
coaliciones interpartidarias de oposicion a las propuestas del Ministerio de Industria y Energia. En casi todos los casos, inicialmente
se arearon arenas de politicas integradas por actores de interés directo, volcados a establecer politicas de tipe regulatorio, al
gencrarse ¢l conflicto, los escenarios se multiplicaron, integrando actores institucionales y sociales.

. I
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desinversién que hace el Estado sobre la sociedad, incide en la fragmentacién y exclusidn de
capas sociales que antes actuaban niveladas e integradas por la matriz de bienestar. En el
mismo sentido y con un andlisis mas exhaustivo, esta hipdtesis es tratada por Esping Andersen
(1993) y Tilly (1994), al proponer la influencia del modelo estatal en la composicion

estratificada de la sociedad.

La desintegracion de las redes de agregacién social convencionales, referidas a un modelo
universalista e incluyente durante décadas, cruza transversalmente el analisis socio-politico en
nuestro pafs. La desproletarizacién e informalizacion desde el enfoque econdmico se correspondeﬁ
con la marginalidad y exclusion del enfoque social. Su correlato desde la Ciencia Politica, avanza
en el estudio de las instituciones del Estado como garantes de regulacion y distribucion de bienes
ccondmico-sociales a la sociedad y el toque en retirada del Estado de bienestar comenzado en los
80°s. Respecto de algunos topicos referentes al concepto de "desmercantilizacion” de G.E.
Andersen,™ en el modelo de bienestar social demécrata “ para preservar la solidaridad de un
Estado del bienestar universalista...se vieron obligados a igualar las prestaciones sociales con los

estandares de la clase media, equiparando las prestaciones de acuerdo a las expectativas de un

nivel de vida con alto grado de desmercantilizacion. La vivienda en el Uruguay, pudo considerarse
im titulo de ciudadania social, promotor del ascenso y la movilidad -de una gran capa social media.
‘ue generada en una oferta estatal que consolidé una amplia mayoria —més del 60% de las familias
uruguayas- durante ocho décadas. El supuesto fundamental del Estado de bienestar liberal es que
‘el mercado es emancipatorio para las decisiones del individuo”, aunque reconoce que “en el
principio del bien publico una razén para la intervencién social”. Aqui destaca, la diferenciacion
ot ingresos que califica la entrada al mercado. De no existir Ia comprobacion de los medios de

vida, el individuo es asistido por el Estado con politicas para pobres.

o a)

1 se observan los procesos de la marginalidad y la exclusién social, la desproletarizacion y la

(o

nformalidad, en una reestructuracion de_las relaciones sociales en el desarrollo de areas

periféricas, Gosta Esping Andersen, nos acerca a una visién de reestructuracién de relaciones

m—

ociales a partir de la influencia regulatoria y distributiva de un modelo estatal “que permite a la

.

.
ente que sus niveles de vida sean independientes de las puras fuerzas de mercado. Es en ese

e O

entido en el que los derechos sociales disminuyen el status de los ciudadanos como

3% Andersen establece una tipologia de Estados, los cuales configurarian un modelo retacional de dependencia ciudadano-
mercado con la intervencién matricial del primero.
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mercancias™ En el mismo sentido, Charles Tilly, a partir de definir la capacidad funcional del

Estado -coersién y proteccion- %, analiza Ia i incorporacién de la poblacion ¥ su capacidad de

transformacion e incidencia en la construccion del rumbo estatal.

Desde el Estado, se reduce la significacién de "mercaden’a"de las necesidades producto de la vida

en comunidades urbanas -seguridad social, vivienda, alimentacion, educacion-. Estos derechos son

el reaseguro de la continuidad del sistema (Polanyi 1944), . es una teoria de ia sociedad y de la

distribucion del poder en Ia sociedad””’, manteniendo una estratificacion de clases para los

marxistas y una competenc1a por el status para los pluralistas. Para G.E. Andersen, mds que esta

funcién de estratlﬁcacmn ¢s como el Estado interactia con el ambito privado recreando un
sistema de derechos de ciudadania donde la intencién de primacia de alguno de estos actores

eriva hacia un equilibrio publico-privado construido en consensos sociales. Para Tilly, los

erechos -politicos y sociales- tienen su consagracion como resultado de negociaciones entre el
Estado y lIa sociedad. El Estado reconfigura a la sociedad y Ia sociedad conforma un status de
ciudadania que vincula al Estado democratico desde una forma en que "La ciudadania Yy la

emocracia llegaron a depender del mantenimiento de estos derechos">® Para el autor, Ia
capacidad de los Estados para producir politicas sociales dependla de la capacidad de ese Estado
ent controlar los ﬂuJos y reservas a nivel nacional. Se produce asf una dingmica en la que existe
correspondencia entre la exigencia de la ciudadania y la accion del Estado, "l incremento en los
programas estatales destinados a extender Y garantizar derechos sancioné gran cantidad de

controles estatales sobre los flujos y reservas del Estado”.

(éomo en la etapa del Estado de bienestar social, el establecimiento de derechos, la asuncién de
' ciudadania y el afianzamiento del Estado eran sustento de Ja democracia, hoy el efecto inverso -

desarme y achique del Estado, reduccion de la ciudadania por exclusién al acceso de derechos

pone en peligro a los centros urbanos como motores del desarrollo de [os Estados nacion, la

 estructura basada en la concepcién econdmica del centro urbano influyé en la conformacion de un

diseﬁo institucional estatal. Este modelo urbano, pivot de un proceso de afianzamiento Y expansion

capitalista deriva y se recompone a partir de la transformacion de las estructuras capitalistas de
praduccién y orgamzacmn afectando al Estado en su capacidad de gjercicio y a los ciudadanos

que "deberdn inveniar nuevas estrategias” ante procesos crecientes de marginalidad y exclusion

3 G%)sta Esping Andersen: ob.cit,
8 Charles Tilly: "Estado, coersién y capital" Alianza Editorial, 1994,

TR, ]ph Milliband: “El Estado en la sociedad capitalista” ED. Siglo XXI, Mé&jico 1970.
* Charles Tilly, ob. Cit. Pag 27.
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social, desproletarizacion, informalidad y marginalidad que se presentan como topicos recurrentes

, g una reestructuracion de las relaciones sociales. Tratando de aplicar estas visiones a la

problematica especifica que nos atafie, en relacién con las transformaciones que se producen a
nivel urbano-metropolitano, las ciudades como centros del desarrollo del capital en cuanto a su
acumulacién y concentracion (Tilly) estin en procesos de cambio de economia urbana
(acumulacion y reproduccién del capital) y en cambios del Estado nacional y municipal (erosion,

alcance y eficacia de las instituciones publicas y sus estrategias para provision de bienes publicos

esenciales al entorn(_) urbano). La regulacion estatal del espacio urbano, se traduce en el control de
os flujos de inversion e ingresos (Tilly), la decadencia de estas acciones provoca marginalidad y
exclusion social, desproletarizacién e informalidad, trasladando continge_n_te§ demograficos a las
periferias urbanas donde el brazo institucional es d;ébil siendo sustituido, o en el mejor de los
casos influido por el espacio privado que puede autoregularse ante ta falta de marcos legales. En
este espacio privado se encuentran los intereses de especulacion econdmica tanto como los
intereses por exclusion de la marginalidad y la delincuencia. Esta dualidad trae, al decir de

Poulantzas: *°"

simultdneo refuerzo y debilitamiento del Estado.”, Se profundizan los controles
represivos y se aflojan las politicas de contencion social basicas -vivienda, alimentacion, salud,

educacion-.

3.4, - Las estrategias de minimizacién de los costos de Ia reforma del Estado:

Un proceso de cambio estructural institucional supone un basamento teérico previo, donde el

=)

nodelo anterior encuentra sus limites ante el surgimiento de un cuerpo de ideas que acttia

imultaneamente como critica y propuesta de nuevos caminos acerca del rol del Estado y la

|72 ]

]

ociedad. Peter Hall, desarrollando el concépto de aprendizajes sociales “social learning” (Hall:

993) retoma a Heclo (Heclo: 1992) para dar cuenta como pesa en la eleccion de los actores el

fem—y

uerpo de ideas e informacidn, proporcionandoles tanto el bagaje conceptual sobre ideas pasadas y

L]

us impactos, como la informacion sobre nuevos paradigmas de politicas. El concepto de Hall de

o

marcos de politicas “policy paradigms”, cumple el rol de informar a los decisores —policy-makers-
y| a la sociedad, produciendo un campo de interacciéon entre ideas, politicas y demandas,

onfigurando un campo propicio para que los actores publicos “condicionen sus preferencias de

[e]

—
=]

Nicos Poulantzas: “Estado, poder y socialismo” s/r edit.
Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Polltica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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nanera diferente a como lo haria la influencia directa o el lobbying”® . En este marco de
eforma estatal, que reconvierte la logica y la funcionalidad de las instituciones®' del Estado
recedente, el papel de los actores publicos adquiere un proyeccion relevante en el entorno de
resultados. 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”.** Este conocimiento le permite al gobierno desarrollar estrategias para minimizar los costos
oliticos de la reforma en cada campo de politicas. Pierson (1994), destaca tres estrategias
esarrolladas a partir del analisis de recortes en politica social en los gobiernos de Tatcher en
nglaterra y Reagan en Estados Unidos en la década de los 80°s, definidas como estrategias de:

nanipulacion de la informacion, de divisién y de compensacién.

En la primera, el gobierno trata de manipular la informacién acerca de los alcances negativos
en el pablico —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 distribucion de informacién es altamente inequitativa, haciendo
posible que los “policy-makers” bajen los costos del reaj'uste 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 comunicacion publica de los ajustes, hace que la oposicién —
politico partidaria y corporativa y social- se movilice tarde, cuando los “perdedores” —
afectados- ya no pueden eliminar las consecuencias de la politica. En los casos estudiados por
Pierson, los efectos de reforma en politicas de vivienda, recayeron en los futuros potenciales
compradores, restando fuerzas a la oposicién para articular acciones neutralizantes (Pierson

ob.cit.).

En la segunda estrategia, la reforma apunta a dividir la potencial demanda. Por un lado,

Pierson destaca la divisién entre consumidores de servicios y productores de servicios, a través
& .

de incentivos positivos y/o négati?os que afecten a alguno o ambos componentes de la

demanda hacia el Estado.

La tercera estrategia, desarrolla incentivos que “expanden-los_beneficios privados”, al

redisefiar funciones estatales, en algunos casos como transferencias al mercado —

40

Re
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Un andlisis sobre 1a interaccidn publico-privada en el marco de reforma se encuentra en: Anibal Viguera: “Estado, Empresarios y
formas Econdmicas: en busea de una perspectiva analitica integradora™ en: Perfiles Latinoamericanos, [998.

nstituciones en el sentido que da Douglas North: “Las instituciones son conjuntos de normas v valores que facilitan la confianza
re actores” en D North: Intitutions, Institutional Change and Economic Performance” Cambridge University Press, USA 1990,
Picrson ob.cit.

lesis de Muaestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR




3

Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion socio-territorial del AMM 335

privatizaciones, desregulaciones, descentralizacion- o de descolocarse del centro de la

produccion al eliminar la produccién monopélica y dar cabida al mercado.

3.5 - AMM.: El reto de la eficiencia y equidad en las politicas piblicas.

.

El alto grado de urbanizacién que viven las sociedades actuales, hacen de las politicas urbanas el
cje de la discusion en cuanto a mejoramiento de parmetros de calidad de vida, politicas de
empleo, combate a la pobreza, distribucion y regulacién del espacio entre otras. En las areas

lirbanas se produce la mayor parte del producto nacional asi como el mayor gasto social estatal. La

transicion hacia a una sociedad de servicios en la dindmica urbana es un planteo que va més alla de
las politicas posibles de los gobiernos departamentales, los cuales deben sumar a su marco de
politicas de infraestructura y servicios las llamadas "demandas de nuevo tipo" referidas a empleo
)lf politicas sociales. Las ciudades son "parte de un sistema de centros que compiten por el
potencial productivo, de consumo y las funciones de conduccidn economica’(Ziccardi:1999) y es
por esta misma causa que siguen siendo receptoras del caudal demografico que busca en el medio
tllrbano paliativos contra la precariedad y la pobreza.

La geometria variable de la nueva ecomomia mundial y la intensificacion del Jendmeno

i

nigratorio, tanto wurbano-rural como internacional, han generado una nueva categoria de
poblacién, entre rural, urbano y metropolitano: poblacion flotante gue se desplaza con los flujos
economicos y segun la permisibilidad de las instituciones, en busca de supervivencia, con
2mpordlidades_ y especificidades variables segun los paises y las circunstancias" (Castells-

orja:1997).%

M ™

!

trd

n el proceso de transformacién del capitalismo industrial -del siglo XX- al capitalismo de

7]

crvicios de alta tecnologia, las poblaciones urbanas sufrieron altas tasas de desempleo que dieron
paso a la informalidad y precarizacién labc;ral considerandose que entre el 30% y el 50% de las
actividades econdmicas urbanas son informales y de 100 emple\os creados 84 corresponden a esta
forma laboral™, Esta transformacién productiva deriva en un cambig Tadical en el formato urbano
desconcentrando la urbe hacia la periferia, donde el alcance de las politicas de infraestructura de

servicios y politicas sociales no tienen grados de desarrollo aceptables para la poblacién que alli'se

1.Borja y M. Castells: "La ciudad multicultural" en Revista "La Factoria" n®2, 2/1997. www lafactoria.com
*Datos de la OIT-CEPAL 1997.

Tesis de Maesiria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Saciales-UDELAR
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nstala. Las ciudades se transforman de esta manera en productoras de segregacion y exclusion

social discriminando a la poblacién por la capacidad individual de_acceso a los bienes privados y

_ publicos. Este efecto hace vulnerable a la ciudad y a sus habitantes desde el momento en que se

agudizan problemas de sobrevivencia basica transformando el concepto de " la pobreza en la

lz’udad a la pobreza de la ciudad"™,

Al relocalizarse la pobreza -migraciones internas-, el tratamiento de las politicas publicas exige
istrategias de desarrollo urbano enfocadas a combatir la pobreza y la marginalidad, con el objetivo
de paliar el ambiente de desequilibrio social -seguridad ciudadana, salubridad, vivienda insalubre y
asentamientos irregulares- que se produce en la periferia de las ciudades y repercute en su centro.
En este cuadro "las politicas urbanas son ante todo politicas sociales” parte de un sistema de
politicas publicas que actGan condicionando su disefio -rumbo econémico, gasto piiblico social y

distribucién de la renta-.

En el disefio de politicas publicas urbanas intervienen ‘multiples actores de los niveles
P p
gubernamentales que pueden -o no- tener similares orientaciones sobre disefio de politicas y

diferente capacidad de acceso a recursos legales y materiales - instrumentos juridicos y acceso a

-

ccursos del presupuesto nacional y local-. Esta diferenciacion "natural” del sistema, recoge sin

mbargo tensiones a partir de los intereses y expectativas particulares de los actores, de sus

4]

ecursos politicos e institucionales para ejercer presién y obtener recursos’’. Estas tensiones

=

producen efectos diferenciales en la zona y la poblacién objetivo segun sea la misién-visién o

4]

strategias politicas de los actores.

Ua reforma estatal implico la retirada de niveles del gobierno central en la asignacion y ejecucion
de planes de politicas de servicios basicos, en algunos paises a través de procesos de
descentralizacién se transfirieron competencias -desde niveles centrales a sub-unidades estatales y
lacales- donde las politicas urbanas sociales se municipalizaron en sentido sectorial y en sentido
territorial. En el Uruguay, aun sin procesos de descentrali_zééién,ulo:s gobiernos locales deben

asumir crecientemente roles de proveedores de servicios basicos sociales -alimentacion, vivienda,

(5. Geisse: "Alternativas urbanas para enfrentar la crisis” 1987. "Si bien los pobres tienen que estar cerca como condicion
necesaria para contribuir a la tasa de ganancia del capital productive y comercial, la maximizacion de la renta exige que estén

- - aparte, cerca pero aparte.”
“Urbal: Boletin n°l, Red n° 5 de Pollticas Sociales Urbanas" Comision Unién Europea, 1/2000.

* Referido a Modelo de interaccién o conflicto en relaciones intergubernamentales.

esis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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atencion primaria de salud - y ser promotores de empleo ante la realidad de desborde y descontrol
territorial y poblacional.

Ante esta situacion deben desarrollar politicas alternativas enfocadas a incentivar capacidades en

recursos productives, redirigir la capacidad de contratacién del sector publico local -trabajo
asalariado, tercerizacidn-, generar eficiencia a través de intervenciones externas -préstamos,
programas conjuntos- con el objetivo de articular recursos - organismos nacionales e
internacionales- y dar participacion a la sociedad civil organizada en la administracion y gestién de

programas locales*®

lLa asuncién de nuevos roles en la produccién politica obliga a los actores municipales a

eplantearse su espacio de accién publica y asumir que ahora son los agentes indicados para

ot

realizar politicas que entran legalmente en el campo de implementacion de la gran politica

\acional, donde, por otro lado deben continuar cumpliendo las funciones tradicionales - regulacion

—

uso del suelo, infraestructura, servicios de limpieza, iluminacién, vialidad etc-.
ILa politica de vivienda tiene un considerable impacto en las condiciones del espacio urbano, puede
actuar como cohestonador o segmentador social a partir de su orientacion. La vivienda forma

parte de la estructura de oportunidades que el Estado promueve a partir de su accién de

expresarse en un crecimiento ordenado e integrado, o en el establecimiento del caos y la
fragmentacion social, aumentando el grado de vulnerabilidad de la misma y de sus habitantes. EI
estado del tema vivienda significa un capital social colectivo e individual, donde el pnmero se
forma en la confribucién entre el Estado, el mercado y la sociedad, y el segundo aumenta las
osibilidades de insercion y movilidad social de los individuos, as{ como en sentido contrario

P
pLede favorecer su exclusion y marginalidad del sistema.

3l6- ';_Como se gobierna en las Areas Metropolitanas? La tensién entre lo funcional v lo

.-

politico: I

El surgimiento de procesos de metropolizacién a nivel mundial comienza a plantear estudios a

profundidad a partir de la década de los 60°s. Desde diferentes disciplinas académicas éstos son

® URBAL ob.cit.
Tesis de Maestrin, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR

intervencion global. La politica de vivienda da lugar a la expansién urbana, la cual puede”
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enfocados hacia el estudio de las capacidades de las instituciones de absorver exitosamente esta

dinamica no prevista y las posibles alternativas de controlar desde los mecanismos existentes las
condicionantes de tipo estructural que presentan las dreas metropolitanas. El planteo de posibilitar
nuevas formas institucionales que incluyan con sentido territorial y/o funcional las problematicas

comunes de los gobiernos involucrados y el desarrollo de una variable estructural nueva de escala

-—- - -

mundial como es el proceso de globalizacion.

Es consensuada la opinion de que la aparicion de las dreas metropolitanas tiene un estrecho
vinculo con la urbanizacion a partir del desarrollo del capitalismo industrial. Este proceso de
analisis se vincula estrechamente en los paises centrales con procesos de corte territorial, el rol de

i
1los gobiernos locales y su vinculacion a procesos de desarrollo regional. Se busca la

"correspondencia entre el lerriforio funcional -drea urbana- y el territorio institucional -

estructura gobierno local-" (Lefevre: 2000), considerandose necesario el ajuste de la estructura

bt . v

000000000000000000000

institucional al desarrollo local. La tensién se desarrolla entre la consideracion del problema como
un objéto de politicas —~territorio funcional- y un sujeto de politicas —territorio politico-

institucional-,

il =L SR

En América Latina, el problema de concentracién demografica alrededor de las metropolis, afectd

EEL L

la estructura funcional de las ciudades, modificando su distribucién espacial y por consiguiente su

capacidad de articulacién demografica y de servicios.

Los cambios relevantes " se vinculan particularmente a transformaciones intraurbanas asociadas

a la re-estructuracion y a las modalidades de apropiacion del espacio material” (Lombardi:1989).

Las traslaciones demograficas causadas por el declive de la economia rural y la expulsion de las
ciudades a partir de la crisis industrial, relocalizan poblacién en la periferia de las ciudades
centrales. La discusion de lo urbano, trasciende la disciplina del urbanismo regulador y comienzan

a plantearse como problemas, los accesos sociales a los bienes y servicios pablicos, la intervencion

estatal en la provisién de los bienes sociales bésicos, las nuevas pautas culturales del consumo que

imprime la cultura urbana y el papel del Estado para regular las reglas del mercado. Este paquete

de problemas plantea en definitiva la legitimidad de las instituciones como sistema agregador de
intereses de la sociedad. Sistema que es sometido a presiones desde-la sociedad civil que demanda
desde sus estructuras -partidarias, corporativas y sociales- la emergencia de un status nuevo,

reivindicando el reconocimiento de derechos de ciudadania - derechos de tercera generacion-

Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Faculiad de Ciencias Sociales-UDELAR
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basados en nuevas pautas de cultura politica: el derecho a la inclusién, a la identidad colectiva, al

espacio publico, a la calidad del medio ambiente entre otros.*’

En suma, la problemética en las Areas Metropolitanas adiciona a las politicas urbanas en términos
cuantitativos y cualitativos ya que redimensiona a la ciudad en tanto regién, vy a los actores -
sistema institucional y actores politicos y civiles- en cuanto a combinar en términos de
cooperacion y/o conflicto los diferentes intereses funcionales y territoriales en un ambiente de
factores politico-técnicos.

La discusidn actual sobre el rol estatal en su relacionamiento con la sociedad cobra en este tipo de
formacién territorial suma importancia. El foco del analisis se centra en la performance de las
instituciones dirigidas hacia realidades sociales con marcos difusos en politicas de tipo regulatorio
'y distributivo. El nudo explicativo pasa por la capacidad del Estado (a través de sus instituciones)
para resolver eficientemente los problemas de prestacion de politicas y de regulacion de las esferas
publico-privado en un ambiente socio-territorial y al mismo tiempo territorial-politico.

El espacio de politicas metropolitano se define a partir de la intervencién del patron de demandas —
constituido por actores civiles, enfrentados por miltiples intereses de cardcter $ocial o
corporativo- en un sistema decisional fragmentado, o viceversa, la intervencion del Estado
fragmentado en un patrén social también fragmentado —segin sea el enfoque-. Si tomamos como
variables independientes, los mecanismos e instrumentos de los gobiernos (disefio institucional y
politico) y a los actores politico-institucionales —decisores directos e indirectos-, veremos como
podrdn estar operando sobre las variables dependientes — las politicas publicas.’® A su vez,
variables exdgenas al sistema actian en su implementacion y aplicacién. Se podrdn observar asf

variables intervinientes como “grado de inquietud social” y presion de “lobbies” corporatives que

~nfluyen en las politicas, modelando la gobernabilidad del area en un “feedback” de demandas y

respuestas. En esta direccidn es que discutimos el disefio institucional y como controlan los
sistemas politicos la aplicacion del podér, combinado con la capacidad de los operadores
institucionales-politicos para establecer formas de interaccion politico-institucional e institucional-
social -enfoque estadocéntrico y enfoque socio-céntrico-. ~

Cuadro n® 10: Variables que interactian en el espacio metropolitano:

? Jordi Botja: "Los desafios del territorio y los derechos de la ciudadania® Revista La Factoria n° 10, Octubre 1999/Encre 2000, en
www.cebem.bo ‘

1’ Este discfio de analisis de variables, estd expuesto en Word Bank 1992: “Governance &Development™. Schmitter. aporta las
relacionesque coordinan y regulan transacciones en el campo econdmico, incluyendo los grupos informales comeo las jerarquias,
asociaciones, ONG’'s y OOSS. (Schmitter: 1995,tom de Castro, DADOS n® 40,1997).

. Tesis de Maesiria, Instituto de Ciencia Politica-Faculiad de Ciencias Sociales-UDELAR
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Variables Independientes:
Diseiio Institucional ~ Actores politico-institucionales y politicos.

Decisores directos e indirectos

Variables
ependientes sectorial, vision y Directos: oposicion politica y
' mision del organismo de intereses sectoriales
Indirectos: oposicién politica
Politicas publicas - fragmentadas

segmentacion decisional
privatizacién de lo publico.

EEspacio metropolitano
Piblico-privado estado central y

Gobiernos deptales.
Variables intervinientes:

Grado de demanda/inquietud social
Presién/ lobbies corporativos.

fesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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Capitulo IV:

Las politicas de vivienda en el Uruguay, los cambios en el disefio
institucional y en la orientacion de las politicas.

4.1- L.as tendenpias histéricas de las politicas de vivienda: la estatizacién del BHU y Ias

principales leyes gue marcaron la orientaciéon del Estado uruguavo.

|El Estado uruguayo asumio tempranamente la politica social de la vivienda. En 1912 se estatiza el

BHU y en 1921 la “Ley Serrato” continentd la accion estatal tanto en la regulacion sobre el tema
como en el paso hacia la provision de viviendas a través de mecanismos de consiruccion, venta y

alquiler de unidades. La accion del Estado uruguayo contemplé criterios de acceso amplio para la

duplas vivienda-cindadania y vivienda-politica. En la primera, es observable en la legislacion, el
estrecho vinculo entre las condiciones de acceso y el rol publico del adquirente. En la segunda, las
principales leyes que ampliaron los derechos de adquisicién por la ciudadania estan estrechamente
relacionadas con periodos de cambios profundos a nivel institucional. El siguiente cuadro muestra
la relacion entre los principales cambios institucionales y las leyes de vivienda que dieron origen a

la expansién de una ciudadania propietaria en el Uruguay.

1919- Voto universal 1921- Ley Serrato

1933- Dictadura Terra 1934/1937- Ley de creacion de INVE

1945- L. Batlle 2°batilismo 1947- Ley de fomento del ahorro en el BHU

1968- Ley de Vivienda 1966/1971 — Periodo crisis preparatoria del quiebre institucional
1973- Régimen autoritario  1974- FONAVI y ley de liberalizacion de alquileres

Si bien escapa a las posiblidades de ésta investigacidon un analisis profundo de las condiciones
esenciales donde se desarrollaron las politicas, es preciso anotar las principdles caracteristicas en

su desarrollo a lo largo del siglo XX en la dupla vivienda—ciudadania;fl

| La tendencia generalizada en las opiniones académicas y polificas sobre el tema de las politicas de

vivienda en el Uruguay del siglo pasado cooinciden en una visién de universalidad e integracion

5! La importancia del tema necesita de una investigacion propia, ya que el relevamiento nos indicé que no existe y que
la informacion y sistematizaciénes muy escasa y fragmentada. Reconocemos ¢l valioso aporte que han hecho Diosma
Piotti y Mario Lombardi en el anélisis del tema.

- Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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horizontal de la ciudadania a través del techo propiof Sin embargo,jel estudio de la distribucion de

los planes y programas denotan una tendencia a la segmentacion en claves distintas a las actuales

pero que consolidaron en un largo plazo el marco que hizo propicias las condiciones para el
cambio que analizamos en esta investigacion. Podemos visualizar que en un periodo de seis
décadas el Estado fue desenvolviendo planes y programas de vivienda que apLintaron a consolidar
gstratos sociales en diferentes claves, aunque en un formato integrador de ciudadania. Una
esagregacién que no pretende ser exhaustiva muestra que ie} implementacion de las politicas

Jiesde comienzos de siglo:

I Ley Serrato de 1921, con el criterio de asegurar los fondos de inversion del banco, distribuia las
isignaciones en base a préstamos en las siguientes claves:

| Territorial: sélo en Montevideo

Corporativa: empleados publicos y privados, Cooperativas, Militares, profesionales.

Clave ingreso: retencion del 40% del sueldo del titular

Social: grupos habitacionales para obreros en zonas fabriles (Casabd, La teja, Cerro)

Inversiones: construccion de casas para alquiler.

" Esta tendencia, apuntd a dos lineas, la primera, incrementaba la ciudadanfa a través de la

incorporacion al mercado de trabajo que actuaba como garantia y la segunda, actué como
mecanismo de reproducci6n del sistema. (Offe:1978).

- En 1928 se legisla para poblar la costa este de Montevideo fomentando la radicacion de las
clases media alta y alta. 7/1928. “Equiparacion de inmuebles costeros a propiedades del radio
urbano, a los efectos de los préstamos otorgados por el Banco Hipotecario...”

< En 1933 con el quiebre institucional de Terra, las politicaé tuvieron énfasis en la vivienda para
las clases sin acceso propio, la creacién de INVE en 1937- Ley 9.723 del 19/11/1937-, propici6
la incorporacién al estatus de propietario a la clase obrera localizada en el oeste de
Montevideo.

- En 1947, el ségundo batllismo, viré la orientacién de las asignaciones, condicionando el
préstamo a la capacidad de ahorro de las familias, volviendo de hecho mas restrictivo el
acceso. La Ley 10.630 de 1945, derivé fondos para la‘h“adquislcién de la segunda casa,
promocionando las casas de balneario a las clases pudientes, junto a la Ley 10.751 que habilito

la propiedad horizontal que cambiaria la fisonomia de barrios montevideanos como Pocitos y

Centro.

Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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+ A principios de los 60°s la CIDE, realizé un relevamiento de las condiciones de tenencia de
vivienda demostrando que el 40% de las familias montevideanas eran propietarias contra un
60% que alquilaban, en contrario del interior que se daba una relacién inversa. Ya las criticas
apuntaban a “El derecho a la vivienda constituye un factor esencial a la vida moderna. La
actual politica no corresponde a ese derecho y la experiencia sefiala que solamente algunos
grupos usan efectivamente los mecanismos existentes para la obtencion de la vivienda propia.
Como ademds esos mecanismos no estan suficientemente ajustados y los recursos disponibles
de la sociedad no alcanzan para atender a todos al mismo tiempo, se generan injusticias y

- postergaciones... ... ” (Iglesias, E: 1962)*

A modo de sintesis, lo antepuesto demuestra que la dimensiéon de la segmentacién en la
implementacion y distribucién de las politicas no es un producto nuevo originado en los procesos
de reforma del Estado de los 90's, a través del redisefio institucional y la reorientacion de las
politicas. Esta caracteristica acompafi¢ desde siempre a la construccion estatal aunque bajo
gondiciones diferentes del pafs y su sociedad en cuanto a variables socio-econdomicas. La
sfegmentacion que se estudia en ésta investigacion se desenvuelve en otras claves muy diferentes a
lhs pasadas, claves que implican en contrario de las anteriores exclusion y segregacion social, en
yn ambiente donde los grupos tienen muy debilitadas las redes de contencién organizativa y en
algunos casos carecen de las mismas. Donde ademas, existen y en cantidad cada vez mayor grupos
sociales por fuera del mercado de trabajo, sin acceso a los derechos sociales bésicos, en una
sociedad que aumenta la distancia entre grupos, con una estatificacién social signada por la

doncentracion del ingreso en los quintiles mds altos.

4.2 El Itinerario del cambio en la Vivienda

4.2.1- Periodo 1985/1990: La orientaci(')'n de la politica de vivienda en el retorno a la

democracia :

Bl itinerario institucional en materia de politica de vivienda, muestra movimientos pendulares
ttnto en la orientacién como en el disefio institucional previo al retorno democrético. En el periodo
t

autoritario 1973/1984- se cred el Ministerio de Vivienda y Promocion Social, absorviendo a la

> Iglesias, E: “Uruguay: una propuesta de cambio” Edt. ALFA, 1966
Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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DINAVI y a la Direccion de Promocion Social -el Ministerio desaparece posteriormente con la
raida de Bordaberry v sus Ministros en 1976-. En el trayecto pohtlco -autoritario que continua
asta 1985, la capacidad de decisién en materia de vivienda quedd progreswamente en manos del
ctor institucional con mds experiencia y dominio de la problemitica, ei\_BHU absorve
efinitivamente en 1977 los cometidos descentralizados implementados por la }_,ey de 1968,
oncentrando la decision, la irppiementacién y ejecucion de las politicas.™ Entre los afios 1974 y
981, la industria de la qonsﬁuccién elevé su participacion en el PBI de 3.9% en 1973 a 5.3% en
981, fortalecida por ﬁs politicas de promocion estatal -aunque los indicadores muestran una
roduccién volcada preferentemente en el departamento fl_e Maldonado (Punta del Este)-. Con esta
olitica de promocion privada, se inténta revertir el proceso de pardlisis en la industria de la
onstrucciéniprovpcada en parte por el congelamiento de los alquileres de 1942, que implanté la
ley de arrendamientos por fijacién de oferta y demanda de mercado, a la vez que disminuir el
asto fiscal de produccion de viviendas a cargo estatal. Es la etapa de descompresion del gasto
ocial del Estado impulsado por un gobierno de facto sin oposicion politica. En este periodo -
978-1982-, se desprotegié a la demanda interna, priorizando las actividades financieras. Sin
mbargo, la politica de vivienda sigue mostrando en esta.etapa un movimiento pendular entre la
beralizacion y el bienestar social, a través de politicas como el RAVE (Registro de Aspirantes

]l Viviendas de Emergencia) donde se intenta compensar el desajuste promovido por la Ley de
b

eralizacién de alquileres.™

-

] retorno democratico, la politica de vivienda en el pais refleja el debate entre una incipiente

rientacion al mercado o la continuacion -con modificaciones- del papel redistributivo del Estado.

=

as nuevas orientaciones siguen conceptualizando a la politica de vivienda como integrante de un

=

arco estratégico de desarrollo junto a la politica econdmica, Por un lado, son politicas que se
mplementaran dentro de una planificacién ex -ante del Gasto Publico Social, determinando
signaciones sobre la base de la necesidad, focalizada en el no acceso al mercado. Sin embargo, el
cbate no se sintetiza en este periodo. Asf lo indican las politicas pendulares entre la promocion

con orientacion social -cooperativismo, vias de acceso a la vivienda-econdmica- y la promocion al
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W e
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La monopolizacién de las politicas de vivienda por el BHU continué hasta 1992, donde con la creacidn del Ministerio de
vienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) se impone una nueva orientacidn, en tanto politica de gobiemo
de politicas de vivenda.

En Alicia Melgar: * Gasto Publico Secial” UNICEF-INN, Montevideo 1992.

Un andlisis sobre la vivienda en Uruguay en el perfodo 1968-1984, se encuentra en "La polmca de vivienda en Uruguay” de
Mario Lombardi, DT n® 5223, CIESU , Montevideo 1984,
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mercado con la continuidad de las polxtlcas anteriores -ley de alquileres, liberalizacion al mercado

de capltales de las Obligaciones Hlpotecanas Reajustables (OHR)-.

Entre los objetivos del primer gobierno de la restauracién democritica, la reactivacion productiva

{ de Ia construccién ocupd un primer plano en las estrategias a corto y mediano plazo. Para revertir

los indices negativos del PBI nacional provocados por la recesion instalada a partir de los ultimos
afios de la década del 70"y primeros de los 80’s, el plan ecohc’)mico de la primera administracion
del Presidente Sanguinetti se baso en el objetivo de ocupar la capacidad instalada disponible con
vistas a consolidar un crecimiento econémico sostenido, volcadoe a la inversién de capitales en las
areas productivas, entre las cuales la construccion ocupaba un importante lugar como generador de

empleo directo e indirecto y como comprador de insumos nacionales.

4.2.2-L.a reforma del modelo 1990-19935:

La deconstruccién del modelo de un Estado productor de vivienda, dio paso al modelo de Estado
promotor del secfor privado, aunque sin abandonar su rol de asignador directo. Este cambio fue
acompafiado por la decision de operar a la demancja, en contratio del modelo anterior que
gestionaba en l.ln marco de gferté de vivienda. Adoptando la licitacion como mecanismo, se abrio
paso a la participacion de los constn;ctores privados que habian experimentado una retraccion
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 Territortial y Medio Ambiente
(MVOTMA), Ia propuesta se cumplié con el Programa SIAV (Sistema Integrado de Acceso a la
Vivienda). Con el tiempo se modificé la poh’tiéa y el impacto buscado, dado que la propuesta de
respuesta estatal a la demanda continué siendo —salvo en los afios mencionados- una respuesta de
oferta. En los afios siguientes, con el cambio en la jefatura ministerial, la politica la vivienda se
voleé a la construccion de vivienda nueva, continuando su camino dual de politica social y
econdmica, como factor dindmico del PBI y generador de en‘l-bieo.n-Elh gran cambio en ¢l modelo,
propuesto en el Plan Quinquenal de 1991, cedié cuando el Ministério revirtio los mecanismos
efectivizando una construccién volcada a la oferta, dejando en manos del sector privado las
condiciones de construccion, el donde, el como y el precio de unidades de NBE (Nucleos Bdsicos

Evolutivos). Este modelo, implementado con la licitacién publica a las empresas, activo al

Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Polltica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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mercado de la construccidn, e influyé definitivamente en el abandono del mecanismo de la
asignacion directa del subsidio en UR (Unidades Reajustables) al postulante para la asignacion de
la vivienda ya construlda Para el Ministerio los 'NBE de 0 a 30 UR y las viviendas de categorias
I, II yHI y para e] BHU, los programas PPT y de convemos con consorcios de promotores privados
de categorias Il y I1I, para franjas de ingresos de mas de 60 UR, instituyeron la politica de “Ilave

en mano”.

En el plano del impacto de politicas, el modelo de produccién de viviendas -tanto en el primer
perfodo de la restauracion democritica, como en los posteriores donde se aplicé un formato de
reforma en el disefio institucional, adecuado a la nueva visién de una demanda estratificada en
dimensiones de acceso-, tuvo la capacidad..de discriminar destinatarios de los programas y los
gastos, produciendo efectos directos sobre los grupos sociales. En el plano de atencién a la
demanda, la capacidad estatal desarrollé estrategias diferentes a través de los planes y los
programas. Por un lado gener6 y fomenté una demanda de clase media alta y alta con disposicién
de recursos en el -acceso a bienes, y por otro recortd y desestimulé una demanda preexistente de
clase media y media bajas que no estaba nucleada en forma organizada. En sentido contrario,
asignd recursos a la clase media organizada en Cooperativas de Ayuda Mutua y focalizé en

politicas de asistencia a los grupos mas pobres de la sociedad.

La distribucion de incentivos positivos en el caso de la construccién privada, articula y potencia
los intereses de los productores de mercado, a la vez que bromueve la generacion de nuevos
grupos de demanda con acceso a los precios de mercado. Las politicas del BHU potencian la
construccion de niicleos habitacionales y barrios Jardin a cargo de la industria privada, en la zona
costera del Area Metropolitana de Montevideo, ubicada en los departamentos de Montevideo y
Canelones, generaﬁdo una oferta basada en la cultura del espacio privado v el acceso a bienes
como la seguridad, el medio ambiente y la privacidad entre otros. Como un impacto no previsto, se
fomenta de hecho la auto-segregacion demografico-espacial de estos grupos del resto de la
sociedad®’, En sentido opuesto, s¢ registrarfan incentivos negatives.al restringir los préstamos
directos (UR) para la demanda con ingresos correspondientes de 30 éi 60 UR, que aspiraban a
soluciones por el SIAV bara instalarse en el Area, dados los altos precios de compra y alquiler en

los barrios tradicionales de la capital. Son en gran medida los pobladores de los llamados

% En Katzman: ab.cit i
Tesis de Maestria, Instituto de Ciencia Polftica~-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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“Asentamientos irregulares” del Area Metropolitana de Montevideo.”” Con las Cooperativas de
Ayuda Mutua, nucleadas en FUCVAM, que atienden demanda auto-generada se mantuvo, con
altos y bajos, una politica de asignacién regular a la demanda. A esto se le suma la baja capacidad
en velocidad de respuesta por parte del MVOTMA, en la construccién de viviendas para poblacién

»58

carenciada — de 0 a 30 UR- que puebla los llamados “cantegriles”® montevideanos y los

asentamientos irregulares de Canelones y San José.

El Programa SIAV; tuvo en sus comienzos una aceptacion exitosa en términos de inscripcion de
posibles usuarios del programa. Esto implicé el aumento de fondos de ahorro —manejados por el
BHU-, sin embargo, esta aceptacién fue disminuyendo progresivamente para bajar a niveles
minimos la inscripcién en el transcurso de la segunda mitad de los 90's. En una evaluacién
institucional® de finales del perfodo de gobierno 1995-2000; se constatd el retiro de la casi
totalidad del ahorro depositado por los postulantes en el iarimer tramo del programa. Esta eleccion
de los ahorristas, refleja el deterioro de la confianza prblica en la institucién ministerial, por el no
cumplimiento de las politicas previstas. No estd mostrando un aumento o distencién de la demanda
real, sino la bisqueda de otros caminos, como la autoconstruccién informal. Segin fuentes
entrevistadas de FUCVAM vy de jerarcas del propio Ministerio, la demanda real de vivienda

asumiria a finales del periodo de gobierno un incremento del 40%.%°

4.2.3- El periodo 1995-1999: el recambio de la politica

A fines del periodo, con el Ministro Romay, comienza el ocaso del modelo SIAV de préstamos
para vivienda usada. Esto implicé la reversion del modelo “vaucher” a favor de la variante
“licitacién de oferta de vivienda”, Las diferencias netas entre modelos aplicados para la asignacién

de vivienda fueron:

Cuadro n®11: Diferencias entre los modelos de asignacién de vivienda en el MVOTMA:

Modelo “vaucher” Modelo oferta.
Periodo 90-95 Perfodo 95-99
Inscripcién:  registro demanda MV registro demanda MV B o,

%7 La composicién social de la mayoria de los asentamientos merece un estudio a fondo, dado que es poblacion de clase media que
prioriza factores como la educacitn de los hijos, la salud u otros derechos antes que el pago de un alq uiler. Se radican en terrenos
ﬂscalcs ¥y ¢ privados, organizindose en Comisiones barriales para la atencién comunitaria de los vecinos.

*® Son formaciones equivalentes a las “Villas Miseria” en Argentina o “Favelas” en Brasil, el nombre Cantegril se puso como
antmomla del exclusive “Cantegril Country Club™ de Punta del Este.

Segun opmlones a técnicos ministeriales entrevistados.

% A principios de los 90°s se estimaba en 100,000, a finales de década sc estaria situanda en 140.000.
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Postulaciéon:  requisitos por ingreso requisitos por ingreso
Adjudicacién: puntaje de ponderacion puntaje de ponderacion
Eleccién

del adjudicatario: vivienda nueva o useda vivienda licitada por Ministerio

Asignacidn:certificado valor en délares asignacion de una vivienda

nueva,

Relacion del

Beneficiario con

el MVOTMA:

luego del subsidio totak: ninguna Seguimiento pos-obra
luego del préstameo: administracién deuda Administracién deuda y

pos-abra.

El nuevo Gobierno nacional en poder del partido Colorado, colocé al frente del Ministerio de
Vivienda a Juan Chiruchi del herrerismo, partidc Nacional. La orientacién de la nueva
administracién retomo el tema vivienda dentro de los parametros histéricos de politica basica para
la economia nacional. Las argumentaciones para retomar la senda de la construccién en vivienda

nueva fueron:

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

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

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

La creciente presion de las Camaras corporativas para participar.

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

Los nuevos lineamientos proponian:

Continuar la atencion a las franjas de menores ingresos, aumentando el ntimero de stock y tipo
de soluciones, mediante la habilitacién de nuevas formas de financiamiento.

Fomentar la participacion del sector privado en la provision de soluciones habitacionales.

Las soluciones habitacionales se constituirfan a través de viviendas nuevas.

Las lineas de accion se estructuraron en torno a:

Construccion de viviendas evolutivas NBE y NBEM (niicleo bésico evolutivo mejorado).
Mantener el registro de demanda individual. ‘
Potenciar al MEVIR T
Regularizacion de Asentamientos irregulares. '
Reciclaje de zonas urbanas con servicios.

g

El financiamiento de los programas, se harfa procurando la mas amplia participacion del sector

privado, a través del sistema financiero y el mercado de capitales en el financiamiento requerido,

Tesis de Maestria. Instituto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Sociales-UDELAR
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tanto para las empresas constructoras como para los adquirentes. El ro! del Estado, “como
constructor y financiador de la oferta sélo en forma subsidiaria, por licitacion o
prefinanciamiento del subsidio, que serdn utilizadas en localidades pequefias ....por la falta de
iniciativa privada’ "En ese contexto serdn las empresas las que deberdn presentar los proyecios,
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 del BID aprobados en el afio
1992 de 48 millones de dolares.

El destino de los Fondos se haria con la construccion de:

Teciv de Maectrin Institutn de Cienein Paliticn-Faciitltad de Cioneiae Sariales-TINET AR
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Programa Llave eh mano

Viviendas para pasivos.

Subsidios de 0 a 30 UR de ingreso familiar.

Fondo de descuento del BHU

MEVIR.

PPT.

Cooperativas

Programas de emergencia y convenios con Intendencias.
Regularizacion de Asentamientos precarios.
Recuperacién del stock por CREDIMAT.

¢ & o & o 0 0 s e

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

e Lograr la ocupacion plena de la rama de la construccion.
e Promover el 100% de la capacidad de la industria.

Objetivos especificos fueron:

* Accidn Directa con Venta anticipada (PPT).
* Vivienda nueva a ahorristas individuales o por promocién privada (Promotores).
¢ Reciclaje vivienda usada.

4.3: El andlisis del cambio: la incidencia de las politicas desde los actores

El Estado uruguayo de mediados de siglo XX, se caracterizd por la relativa
desmercantilizacion de bienes sociales y programas universalistas que se adaptaron a
expeciativas diferenciadas. Los estratos sociales est4n incluidos en un sistema universal,
en el que, los subsidios se graduan de acuerdo a los ingresos habituales, manteniendo un
orden estratificado en la sociedad, regula{do en este caso especifico por el acceso a la

calidad de la vivienda (categorias por ingreso).

" Los resultados del Plan de 1985, ponderados por el acceso efectivo de la demanda no

solvente en el periodo, muestran que no se consiguicron los objetivos buscados y
previstos. Una encuesta realizada por el BHU en 1989, demuestra-gue sélo €l 11% de
las familias recibieron créditos del banco, llegandose a reconocer que las familias de

menores ingresos no habian sido beneficiadas en los programas de vivienda, incluyendo

fos dq MEVIR.®!

® En: "100 Afos de historia del BHU" Diosma Piotti. Montevideo, 1994.
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En las cifras porcentuales (cuadro 12) se observa, que el énfasis de las politicas de
vivienda se concentrd en la practica en las categorias II y I respectivamente. Si tomamos
en cuenta que la categoria II absorve la demanda de familias con ingresos minimos de
40 hasta 99 UR, con acceso por el sistema piblico y cooperativo, estamos ante el
afianzamiento de una produccién volcada hacia sectores medios. Si bien se anunciaba
en el Plan quinquenal el caracter redistributivo del Gasto Social en vivienda, la préctica
estaria comprobando desigualdad en la redistribucion y la progresiva tendencia a

otorgar con criterios distributivos, al acordar mayores indices a la categoria IL

Cuadro n°® 12: Préstamos escriturados en viviendas realizadas en el quinguenio 85/90 en todo el pais:

1985-1990 Cat. 1 Cat. Ila Cat. H Cat. II] Cat.lv Tatal
Numero 9.692 2.225 22,518 571 12 35.018
% total 27.6 6.35 64.3 1.6 0.0 100

Fuente: BHU.

Un entrevistado perteneciente a la Camara de la Contruccion del Uruguay (CCU),
expresaba que: “ Una vez que el pais retomé la democracia, continué con la linea
tradicional de atender a la clase media uruguaya, porque siempre la politica del banco
(BHU) fue asi, en este pais nunca hubo una politica para los obreros, los créditos
siempre estuvieron armados para la clase mds poderosa, la clase media. Salvo la época
del INVE, donde con la coordinacion del Ingeniero Soneira, fue la primera vez que el
Estado empezé a pensar en las gentes de menores ingresos” Cabe preguntarse si
efectivamente hube un desvio de objetivos del Plan en el periodo 1985-1989, o si los
implementadores de la politica de vivienda concebian atin en 1985, una sociedad con
bajos niveles de estratificacion, donde el objetivo de la oferta principal continuaba

siendo la clase media.

La tendencia ideoldgica acerca del rol del Estado, ya habia concretado modelos de tipo
liberal en Europa (Inglaterra tatcherista) y en América Latina (Chile) entre otros. La
propuesta de los “vauchers”, que componia un sistema de identificacién de demanda
carenciada con criterios focalizados de asistencia social integrﬁ]??:smua expresion del
sistema liberal emergente. Sin embargo, en la primera etapai de la restauracion
democritica, ¢l Urugueiy no muestra acercamientos a la propuesta, por lo menos hasta
finales del periodo. La continuidad reflejada en las politicas de vivienda, encuentra un

correlato similar en otras politicas sociales. El debate politico de la época, registra como
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mejorar los niveles de prestacion social, abatiendo las brechas generadas en la crisis de
comienzos de la década. Un reflejo de esta concepcion de un pais mesocratico, se
revelaba en la discusién que por intermedio del diario del partido (_inorado “El Dia”, se
mantenia entre el gobierno blanco y el sector mayoritario del partido Colorado a
comienzos de la administracién Lacalle —2° periodo de la restauracion democratica-,
ante la politica que reformulo el disefio institucional de acuerdo al tipo de demanda. En
ella se expresaba la preocupacién por. el cuidado de la clase media a la cual el Plan

1990-1995 proponia “tugurizar” en NBE. - .

La reforma hace coexistir dos cuerpos de ideas en las élites politicas (Heclo:1992).
Estas diferencias conceptuales acerca de la vision de pais y de la sociedad, reflejan el
enfrentamiento entre los dos modelos, el modelo del bienestar que definfa al Uruguay
hasta la década de los 70°s y el nuevo en marcha, adecuado adem4s a los fundamentos y
propuestas de los organismos internacionales, con implantacidnes “exitosas” en algunos
paises latinoamericanos, como el caso chileno. La apoyatura técnico-politica conteste a
las nuevas propuestas en politicas sociales, encuentra un lugar de insercion de sus:
propuestas con la creacion del MVOTMA a principios de 1991 y conté ademas con el
apoyo del BID, PNUD y otros organismos internacionales.

4.3.1- I.a ofra cara de la demanda: L.as Camaras empresariales entre 1985 y 1989:

La continuidad de la politica de vivienda —en relacién al periodo predictadura- también
se mantuvo respecto al drea de la construccion privada. La participacién empresaria
entre 1985-1990 crecid levemente a fines del periodo.

Para un empresario de la Camara de la Construccidn, “En el pais el proceso se revirfic
muy lentamente a partir de 1985, a partir de ahi el se(;'tor privado toma cierta
ingerencia que impacta en los resultados de la obra publica y la vivenda. Empieza con
mucha timidez, frente a un Estado que tiene una reglamentacién —estatal y municipal-
con todo el poder y la decision y un sector privado con pocoﬁ"é‘&“m:'o,para desarrollar

iniciativas de algun tipo. La economia se va abriendo, la sociedad se reubica luego de

la dictadura y la evolucion urbana y territorial dan nuevas sefiales”. (Entrevista a

profundidad a directivo de la CCU).
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Cuando se le pregunté que sefiales, el empresario contestd que: “wna sefial de que
construir empieza a ser negocio, porque el Estado tiene que dar un marco, no competir
con nosotros, tiene que ser un Estado flexible, predecible y sobre todo conocido. Creo”
que los primeros .- sintomas son respz:éstas del E:;tado al mercado, cuando alguien
requiere algo y hay alguien dispuesto a ddrselo. Sin mercado no hay negocio y el gue
quiere invertir en ladrillos piensa a largo plazo.”

El cambio estructural que comienza a procesar el pais requiere estabilidad
macroecondmica y desarrollo. Esto supone integrar estrategias que fomenten la
cdpacidad tecnolégica y la apertura externa a través de la reconversion de la economia,
proporcionando incentivos selectivos con capacidad de modificar los comportamientos
civiles (Pierson:1993). El discurso liberal, “dota a los empresarios de discurso
compelitivo y consistente, ...se trata de un discurso para fundar una legitimidad social
de nuevo tipo en que la figura del empresario y de la empresa privada, asf como la del
mercado y el individuo, constituyen las nociones centrales del desarrolio”
(Campero:1992)%. La incipiente desestatizacién de algunos campos de accién publica,
vuelve a colocar a los empresarios en la arena de las decisiones, la influencia se
manifiesta desde lo salarial —desregulacion de Convenios- y desde lo productivo —
presiones a la regulacion vigente en la época-, el mercado se propone como regulador
nato de prestaciones que un Estado decadente no puede cumplir. “Junto con la
Jerarquizacion del mundo privado y de la autonomia mercantil, apelan al protagonismo
de los sujetos civiles, generan alguna rebaja o, al menos un cambio de direccion en los
habitos estatalistas corrientes y pronuncian los funcionamientos de tipo societal . 6

Por su parte, el Estado va considerando progresivamente la necesidad de un
empresariado que se' constituya en parte esencial del disefio de crecimiento econémico
nacional y del desarrollo social. La “tradicional” incorporacion de la presion
empresarial a través de las conexiones politico-partidarias, anexa de manera cada vez
més intensa la modalidad de la adscripcién corporativa en las instituciones.*® En

politicas publicas sociales, los empresarios nacionales reclafifaron un rol activo,

-

 Guillermo Campero: “Empresarios, entre la modernidad y la legitimidad” en “Organizaciones empresariales y
politicas pablicas™ ICP-CIESU-FESUR. Montevideo, 1992.

“Jorge Lanzaro: “Las Camaras Empresariales en el Sistema Politico Uruguayo: acciones informales e iunscripciones
corporativas. En “Empresarios, entre la modernidad y 1a legitimidad™ en “Organizaciones empresariales y politicas
piblicas” ICP-CIESU-FESUR. Montevideo, 1992,

® Ver Lanzaro ob.cit.
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legitimado por el Estado en la provisién de bienes publicos, que en el caso de la

vivienda no se traduciria con fuerza hasta el siguiente perfodo de gobierno.

4.3.2- La dimension del cambio a la interna institucional:

La estructura estatal previa a la reforma del Estado, afianzé el perfil sectorial de las
organizaciones, formando burocracias con relativa capacidad de autonomia respecto del
Estado. Sin estar 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 a la funcionalidad del Estado de bienestar social por
los reformistas, contemplaba la eficiencia de las organizaciones burocraticas como
canales de provision, “Exige convertir la capacidad de las unidades ejecutoras, las que
Jueron disefiadas para operar con otros 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 efecucion, 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 Jorma eficiente, rompiendo con una muy larga
tradicion centralista y centralizante”. Desde este punto de vista, la tendencia
descentralizadora dentro del Estado, encontté su contracara centralista en la formacion
de los programas PRIS (1990-1994) y FAS (1995-2000), dependientes de la OPP,
como expresion pura de la nueva tendencia de manejo tecnocratico y-gerencialista del
Estado en la provision de bienes socialeé, aunque, las organizaciones burocréticas
también estuvieron permeadas de estas modalidades de incorporacion. En éstas, la
tensiéon entre los cuerpos burocratico-técnicos ¥ técniégﬁdiiticos, cambid el
funcionamiento tradicional, conformando cuerpos de ¢élite en la decision e
implémentacién de pdliticas. Dentro del MVOTMA, esta tendencia se manifestd

incorporando mecanismos de consultorias externas -PNUD- y la confratacién en
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convenio con el BID, de técnicos a cargo de la planificacién, implementacion y
evaluacion de los Programas de vivienda —Plan SIAV, Credimat y NBE-, en forma
paralela a los cuerpos profesionales estables, en corcondancia con la propuesta de
“incluir programas de reesiructura 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 €l burocratico, confrontando dos modelos de gestion y de manejo de la autonomia de

recursos dentro de la 6rbita del gobierno central.

Con el surgimiento — a partir de 1991, de los programas sociales dirigidos desde la
OPP, que incluyé cuerpos técnicos externos -personal contratado sin carrera
administrativa previa-, 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 trat6 la incorporacion de la 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. Un antecedente de
¢ésta modalidad fue la unidad CEV (Comisién Estudio Vivienda) que funcioné como
Comision honoraria en la ¢rbita de la OPP entre los afios 1985 y 1990, cuyo cometido
era la implementacion de NBE como soluciones a la poblacién carenciada. En los
progtamas iniciados a través del PRIS, “la inclusion de la vivienda en este paquele,
resulta también de su consideracicn como una necesidad que de ser cubierta, permite a
la familia articular otras estralegias de sobrevivencia. — Su carencia es el
desencadenante de una situacion 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 construccion anunciada®’, contaron con autonomia plena _

respecto de las demas instituciones para operar dentro de los programas previstos. Se
concibi6 a estas estructuras paralelas “disefiadas para operar con otros criterios a los

» » - r \-“\“- {' ,
correspondientes a situaciones pasadas.... Deberdn abordarse trdnsformaciones que

generen estructuras ejecutivas capaces de gestionar los infereses colectivos de forma

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

% Gonzalez Cravino y J. C. Fortuna: “ Los procesos de reestructuracion econémica y las Politicas Sociales” en
Revista CLAVES, n® 12, ano 111, 1992, Montevideo.

7 Ver pie de pigina n°66 el anuncio de la Sra. Inés Lacalle sobre viviendas de NBE.
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eficiente, rompiendo con una muy larga tradicion 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 construccién de viviendas del tipo Nicleos Basicos Evolutivos
(NBE). ® La ejecucion de los programas fue “fesponsabilidad de la unidad ejecutora
creada con tal fin” (Cravino-Fortuna ob.cit), aunque se preveian relacionamientos
estrechos con las demas instituciones involucradas en la construccion 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 areas periféricas de asentamientos
irregularres, con un criterio de asistencia integral (comprendia salud, educacion y
vivienda) en condiciones de ernergencia social. La operatividad de recursos y gestion de
las unidades ejecutoras, contd con el apoyo directo del Gobierno central, que avald la
implementacion y la disposicién discrecional de partidas obtenidas de préstamos
internacionales. El caricter de los cuerpos técnicos, gozé de “un estatuto juridico
especial, de mayor autonomia de funcionamiento " en contraposicion con las
instituciones tradicionales (MVOTMA y BHU), sujetas a  controles politicos
parlamentarios.”®  “Los promotores del PRIS explotaron al mdximo las ventajas
ofrecidas por una estructura politica centralizada pero que a la vez admitia autonomias
para algunos de los organismos vinculados al poder central” (Midaglia: 1998 ob.cit.).
™' Por parte del MVOTMA, las resistencias a la ingerencia en el tema vivienda por
parte de la OPP, condujo a conflictos por las condiciones y el manejo de los préstamos
internacionales’” asi como por las competencias institucionales. El cambio de Ministros

en la _primera etapa del Ministerio -Lagos (Lista 15 PC), Mieres Murd (H-PN) y Romay

& M Inés Lacalle: “... ke querido dejar para el final lo que un alto funcionario del BID definié come “el primer
aporte simbélico * al Fondo (de Inversidn Social), que fue una cooperaciin de 800.000 délares del Fondo
Fiduciario del Progreso Social del BID, para la construccién de micleos bdsicos de vivienda...” en ¢l discurso
inaugural del Seminario sobre Estrategias y Politicas Sociales en Republica Dominicana, 1992. Tomado de Revista
CLAVES, n* 12, afio III, 1992, Tl

5 Carmen Midaglia: “El rendimiento del By-Pass como instrumento de reforma social” en Revista de Ciencia
Politica ICP/FCS/UDELAR. N* 10, 1998, Monievideo.

70 £} BHU hasta 1990, dependfa del MEF, a partir de 1990 pasé a depender del MVOTMA.

7' E) gobierno central tiene la capacidad de hacer convenios con organismos internacionales con alto grado de
autonornia, esto implica que si bien el Poder Legislativo debe ser informado, no tiene posibilidad de vetarlo una vez
que este convenio fue suscrito entre las partes. Esto implica una dindmica de control de la informacién entre poderes
y la deslegitimacion de los mecanismos de “accountability” dentro del Estado.

72 a discusion sobre la propuesta del BID de construir NBE, provocé rechazos y discusiones politicas donde se
cuestionaban temas que iban desde la concepcion estigmatizadora de esta politica de asistencia a la calidad edilicia de
los mismos. Ver en pag. 61: La opinidn de la clase politica.
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(H-PN), refleja en parte los disensos gubernamentales ante el proceso de reforma
estatal, en las dimensiones de la orientacién y el disefio de las instituciones, proceso del

cual la vivienda no estuvo ajena . >

La creacion de caminos diferenciados para politicas gemelas, reflejaron de hecho el
primer periodo de transicion modélica del Estado, el caracter de los cuerpos
(burocraticos vs. tecnocraticos), el origen y uso de los recursos (nacionales vs.
internacionales), el grado de autonomia y controles politicos, develan la tension entre
viejas y nuevas estructuras y orientaciones. El camino de las unidades ejecutoras
internas y externas al Ministerio de Vivienda, fueron ia respuesta de una nueva vision

del Estado y las politicas que actuaron invocando:

¢ Una deslegitimacion arraigada de las instituciones tradicionales estatales, para el
procesamiento de las politicas.

* Procesos de negociacion arduos y lentos para la obtencion de los recursos, que en el
caso del Ministerio estdn comprendidos dentro del presupuesto nacional y sujetos a
aprobaciones legislativas.”

Proponiendo como solucion:

e La creacién de vias de escape al proceso institucional clasico para la
implementacién de las politicas.

 Elaislamiento de la “politica” en la elaboracion de las politicas sociales.”

En cuanto a la segmentacion institucional entre las instituciones “tradicionales™
también se refuerzan espacios reales de autonomia de gestién, financiera y de recursos.
Los nuevos cometidos del BHU (a partir de la Ley n°16.237, arts. 82, 95 y 96 de 1992)
refuerzan el comportamiento auténomo de las élites politico-burocraticas del Banco,
hecho que se refleja en la orientacion en la produccion de viviendas y en la misidn de
competir en el mercado interno como operador financiero, Tanto en la generacién de
universos de impacto, como en los mecanismos de implementacion de la oferta, se
observa una eficiencia productiva crecienté, que refuerza la autonomia historica de la
institucidon. El Ministerio de Vivienda, en contrario, encontrd6 una tensidn en
comparacion a la autonomia de recursos y de gestion del BHY .y_de las unidades

dependientes de la OPP. Manifiest6 desde su creacion y durante los periodos a estudio,

 Lago renuncia por el retiro de su sector politico —Lista 15- de la “entonacion nacional” del gobierno herrerista,
Micres Muré, herrerista sostuvo discrepancias en la orientacién asistencialista de la politica de vivienda.

™ Aunque ¢l MVOTMA opera también con préstamos internacionales, la aprobacion de cstos esté sujeta a proceses
de arreglos politicos con la coalicién de gobierno y a los controles de la oposicion.

5 Ver Midaglia, ob. Cit. Pag. 92. '
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cambios en la orientacion inicial reflejada en una produccién desacompasada al tipo de
demanda, al volimen y urgencia. La orientacién y capacidad-de los cuerpos respectivos
en el manejo de los recursos, marca diferencias en la produccion y en el impacto de las
politicas, desdibujando de algiin modo la fundamentacion de la “tecnocracia necesaria”
contra la “burocracia de carrera”.’® El problema de eficiencia estaria radicado, no en la
capacidad de las ¢lites de gestion, sino en el rango de incentivos que la organizacion
maneja dentro de la estructura estatal (el BHU refleja una creciente capacidad
_productiva —resultado de su reorganizacion como entidad financiera y el Ministerio

depende del presupuesto nacional aprobado por el Parlamento y el Ejecutivo nacicnal).

Los incentivos que manejan ambas instituciones reflejan tendencias divergentes que
afectan —entre otros factores- la equidad social propuesta en ¢l acceso a la vivienda. En
la interna de la organizaciéon ministerial, la influencia de “la politica” sobre la
construccion de “las politicas”, continia dominando la accién fortaleciendo a las
burocracias ministeriales e inhibiendo la entrada a un modelo de gestion moderna de
tipo gerencial, continuando la apertura de puntos de entrada para enclaves de
clientelismo y parentelas,”” que a la larga debilitan la institucionalidad y la dimension

estatal —capacidades del Estado- y social —desestructuracion y estratificacion social-.

La fundamentacién para el cambio, argumentd 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 gasté mucho y se
beneficiaron franjas sociales con capacidad de acceso auténoma”. 7 La demanda en el
disefio anterior se media por una aproximacién objetiva al déficit basada en fuentes
censales. Esto, para los criticos del modelo, no tomaba en cuenta el comportamiento y la
percepcion de la demanda social, produciendo conclusiones contradictorias entre franjas
con y sin acceso propio y respecto a la diferencia entre stock real y numero de hogares.

Ligado a lo anterior, el Estado re-enfoca el criterio de subsidios de vivienda, el subsidio
directo queda en manos del MVOTMA vy se destina para la pobiéé'ién--con ingresos de 0

a 30 UR. El subsidio parcial se otorga para ingresos de 30 a 60 UR complementado con

76 | os técnicos contratados en convenio con ¢l BID se incorporaron al MVOTMA, ¢l BHU continu6 operando con

sus técnicos de carrera. o
7 En el sentido de La Palombara, “parentelas” significan clrculos afines a la institucion fuertes y estructurados, a

diferencia de las “clientelas” que son dispersas y con intereses variados. Ver en Lanzaro ob.cit.
™ Plan de Vivienda 1995-2000.
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el crédito y el ahorro previo. El BHU operaré en adelante con el sistema de crédito con

o sin ahorro previo para sus obras y las de convenio privado. El cuadro n® 13 muestra en

" la desagregacion por franja de ingresos los tipos de oferta en los dos sistemas:

Cuadro n° 13: Condiciones de acceso por sistemas de acuerdo a los tramos de ingreso:

Sistema publico: Subsidio/tasac. Préstamo Ahorro previo % poblacion
0a3¢UR 50% a 85 % No No 27%
30a45UR 30% Si 15% 40%

45 a 60 UR no 54 35% s/d
Sistema mixto: No Si St s/d

Mais de 60

Fuente: MVOTMA, Plan Quinquenal 1991.

La politica de vivienda se desdobla en:

politicas distributivas: financiacién y préstamos a las emf)rcsas para la construccion
de viviendas de inversion rentable y créditos directos a familias con mas de 60 UR
de ingreso a cargo del BHU. La financiacion se realiza con los fondos propios- del
BHU y del FONAVIU del cual es principal administrador.

politicas redistributivas, subsidiadas total o parcialmente a través de planes de
SIAV, NBE y MEVIR, a cargo del MVOTMA. Estas seran financiadas por
FONAVIU —fondo del 1% retribuciones personales de activos y pasivos-, rentas

generales y préstamos internacionales.

El plan de vivienda del Ministerio —1991-1995- traz6 como principales objetivos de su

gestion los siguientes puntos:

La accién del MVOTMA tiene corno‘objetivo fundamental regular, coordinar ¢
incentivar la gestién del sector publico y privado, asi como establecer las grandes
directrices c‘ue aseguren la vinculacién entre los planes de vivienda y el
ordenamiento territorial y medio ambiente.

La coordinacién interinstitucional con municipios y otras agencias estatales se hara
en el marco de un proceso sostenido de descentralizacién de competencias, con el
fin de involucrar a actores que promueven y demandan acciones en la materia.
Reestructurar el sistema plblico para hacerlo eficiente en la atencion de sectores
carenciados y reestructurar al mismo tiempo el sistema financierd de vivienda, para

dinamizar el mercado de la demanda solvente. Asignar al BHU solo la realizacion

de operaciones rentables que respetan la concordancia entre condiciones de

captacion y acreditacion.”

™ plan de vivienda 1990-95. MYOTMA,
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Para un jerarca del MVOTMA, “a partir de la propuesta del BID de la implementacion
del sistema SIAV (Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda), se cambian las reglas
del juego de la oferta y demanda y de la produccion de viviendas. Se buscaba terminar
con el Estado constructor, el rol del Ministerio era identificar la demanda, y evaluaria
en caracteristicas econdomicas, la definicion de prioridades de cada familia y la
definicion de diferentes niveles de subsidios para canalizar de manera directa los

recursos, se suponia que la oferta correria por un canal en el cual el Estado salia a

_licitar con las empresas privadas. El Estado diria: aqui tienen una demanda insolvente

que ahora es solvente por un crédito o un subsidio concedido por el Estado y a su vez la
gente elegiria entre las diferentes ofertas. Se buscaba evitar el tema de contratos
directbs, la responsabilidad del Estado en la construccién directa”. (Entrevista a
profundidad a jerarca de la DINAVI).

En los primeros llamados efectuados entre los afios 93 y 94, el sistema de SIAV
comenz6 a funcionar en el modelo propuesto, la adjudicacién de viviendas en régimen

de subsidios directos fue de 3.107, mientras que para NBE fue de 5.644.

Cuadro n* 13: Metas y Resultados del Plan Quinquenai de Vivienda 1991-1995:

Plan previsto Plan ejecutado Dif, %
MVOTMA
Demanda registrada . certfi.subsidios sub.directos en vdas. Coop. Total % cobertura
NBE (0-30UR) 21.830 3.644 1.137 6.781 31%
Niv.LII, 11I{30-60UR)31.182 3107 --ee- 3.029 6.136 20%
BHU Vda. Nueva {PPT y Coop) Créditos préstamo compra y construc
‘Prevista  Ejecutada Prevista  ejecutada Total % cobertura
23.500 25938 8.300 13.557 39.495 122%
PRIVADOS Const. Prevista  Realizada
16.000 11.200 70%

Fuente: MVOTMA, Plan Quinquenal 1995-2000

Los resultados comparativos entre sistemas de asignacidn, muestran que se oper6 con
diferentes niveles de eficacia seglin las instituciones. El MVOTMA, lleg6 a cubrir el
31% de la demanda de poblacién con ingresos entre 0 a 30 UR, y el 20% de la demanda
de 30 a 60 UR. En contrario el BHU elevé su propuesta con un rendimiento del 122%.

La estrategia de desagregacion de la demanda (Pierson), produjo que, a través de su
autonomia operativa y financiera, la institucion bancaria -BHU- aumentara
significativamente su capacidad de impac;to social en las capas de ingresos de mas de 60
UR. Puede interpretarse como una politica de “sinceramiento” del BHU,

definitivamente enfocado hacia un objetivo solvente, La estrategia de expansion de los




1 0000000000000000000000000000000000000000000000

Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion socio-territorial del AMM 61

beneficios privados (Pierson), abri¢ la participacidn a las empresas a través del sistema
de licitacion por PPT y de préstamos a los Promotores privados, incrementd su
capacidad de accion, creando oferta y abriendo canales para una demanda estimulada

por propuestas de consumo -publicidad, estilos de vida, inversion rentable-.

El efecto entre metas-resultados para el MVOTMA, encuentra limites en:

- un campo financiero acotado al presupuesto asignado y al uso de los préstamos
internacionales, que suponen un control parlamentario sobre a quienes y de que
forma asignar.

- el grado de autonomia politica, su capacidad de soslayar los costos de dependencia
con la politica econémica del gobierno en materia de gasto ptblico social.

- el costo politico de imponer la reforma desde una institucidn sin acumulacién de
experiencias y con presiones sobre la inversién por parte de los organismos
internacionales y de privados.

-y fundamentalmente, la capacidad para cubrir una demanda no solvente de

dimensiones considerables y con crecimiento sostenido.

No obstante no cubrir las metas propuestas, el porcentaje de cobertura de 31% a NBE,
resulta un avance en relacién con periodos anteriores, respecto de grupos sin acceso. La
cobertura del 20% a las franjas entre 30 y 60 UR, muestra una baja en relacién con el

acceso que estas franjas tenian cuando eran atendidas por el BHU.

4.3.3-La influencia de los organismos internacionales y su insercién ideoldgica vy

logistica:

Las propuestas internacionales surgidas del analisis sobre “la década perdida™ —1980-,
avanzaron en el terreno de consolidar un marco de prestaciones sociales que revirtiera la
progresiva desigualdad en la distribucién del ingreso en los Estados nacionales de
América Latina. El Banco Mundial, el PREALC, el BID y PNUD Fraponen en comun

. . . . . .. BO ¢ .
una reforma social que revierta el patrén regresivo de distribucion.™ El “alivio a la

8 pNUD: Informe sobre Desarrollo Humano (! $90; ¢i Banco Mundial: Informe del Desarrollo Mundial y Pobreza
(1990); la CEPAL: Equidad y Transformacidn Productiva: un ¢nfoque integrado(1992); el BID-FPNUD: Reforma
Sacial y Pobreza (1993).
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pobreza”, se enmarca en la necesidad de reducir al minimo la deuda social contraida con
los sectores sociales més pobres sin detener el proceso de ajuste estructural del Estado.

- Los organismos internacionales tuvieron un rol activo en el redisefio institucional y de

las politicas. En 1992, el préstamo firmado con el BID, implico no solo el
financiamiento del Plan SIAV, sino que también incorporé un grupo técnico de
asesoramiento para el nuevo disefio de politicas. Por su parte, el PNUD, tuvo a su cargo
la evaluacion de las nuevas politicas, con la insercion de consultores en el Ministerio.
“La DINAVI usa indicadores de gestion, elaborados por los consultores del PNUD, de
los cuales no se da hinguna informacion al cuerpo técnico estable del Ministerio”,
(entrevista a jerarca del Ministerio), revelando la tension entre los cuerpos estables y las
unidades no burocrdticas. La asimetria en los campos de accion y mecanismos de
decistén, implementacidén y evaluacion de las politicas (Piersoﬁ: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
N

decision que tuvieron al interior de las instituciones.

4.3.4-La opinién de la clase politica a principios de los 90's: el rol de la ideas en la

reivindicacién 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 organos con
componentes de oposicion politica como el Parlamento. |

E! disenso acerca de la reforma en la politica de vivienda, sigui6 sin resolucion a nivel
politico. 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 sectores del partido Colorado y la
oposicion de izquierda (FA). La continuidad de las politicas en curso, se apoyaron en
una debilitada coalicion de gobierno (herrerismo y pacheqpismo). 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 con anterioridad al cambio de disefio institucional- hipotecados en unidades .

reajustables. En cuanto al MVOTMA, se criticd el modelo de Nucleos Basicos
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Evolutivos (comenzados con financiacién del BID) en términos de calidad y de
“ghetizacion” de la poblacién. Desde el diario El Dia, se cuestionaba la segregacion
social que implicaba la construccion de estos nicleos, argumentando que la vastedad de
poblacion que implicaba la clasificacion por ingresos aumentaba la incidencia de ésta
politica en la tugurizacidon de la clase media uruguaya. "La clase media es la clase que
mds hay que cuidar de la sociedad, desde luego que la misién del Estado es amparar a
los desamparados, pero hay que cuidar que este numero crezca a costa de las clases
que estan apenas por encima de ellos. Esta idea alocada de construir por miles estos
flamados “‘nucleos bdsicos 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 mds 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 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 fimitados, 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 }‘equieren
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 establecér las lineas y los alcances de las politicas. El Ministerio, constato
que en el Plan de 1985-1990: “...e! 27% de la poblacidn 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 1I por el sistema PPT. O
sea que, 2/3 de la poblacion 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 poblacién afectada, para esto

el cambio de rumbo deberfa sostenerse en atender con un enfoque de demanda y no de

8 Edtoriales del Diario El Dia de los dias 3 y 7 de enero de 1993.

-
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oferta. El argumento fue la inadecuacion de lineas del Banco hacia la demanda

carenciada, enfocada principalmente a franjas de estratos medios y medios altos.

La ruptura de la virtual “coalicién” blanco-colorada, implicé ef retiro del Ministro

Lagos (Lista [5), siendo sustituido por el herrerista Arq. Mieres Muré. Sin embargo, la

coincidencia partidario- sectorial, no atenu¢ el conflicto, M.Muré 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 sithan en:

e La sostenibilidad financiera de la propuesta SIAV de asignacion directa del crédito
al adjudicatario.

¢ 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

( 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 fue asi, porque influyo el peso de la
Camara 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
Jactor principal el riesgo de mercado. Si bien implementamos un sistema de
identiﬁcacfén similar a la tarjeta CAS de Chile, con consultores chilenos, ese trabajo se
desvirtuc en la etapa de eleccion del mecanismo de asignacion directa del subsidio. En
una primera etapa se instrumento en sentido puro, luego, se dejo de dar subsidios
nacionales se empezd con postulaciones en determinada localidad, sobre viviendas ya
construidas, licitadas por el Ministerio, lo ciue implica un cambio en la politica, quien
decide donde se éons?ruye y con que caracteristicas. (Entrgvista a profundidad a

e

consultor del BID en MVOTMA). . e

Ya no es la aplicacion del modelo liberal, de asignacion a la demanda y [a libre

eleccion del adjudicatario, sino que se utilizan criterios que pueden fundarse en

presiones corporativas y elecciones politicas. “En Montevideo, no se construyd nada de
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acuerdo a la demanda que hay, en otro;s departamentos se llego 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).

L.a presion del sector privado se hacia sentir, un empresario de la CCU, opino que: “Sin

‘duda, la presion existio y existe, porque, si las viviendas econdmicas 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 financiero vamos a entrar’
“Nosotros somos muy de presionar pero por razones valederas, para defendernos de la
tendencia del gobierno que prefiere muchas veces confratar a empresas extranjeras
mas baratas que siempre se van dejando las cosas por la mitad, porque nos acusan de
ser caros. A la larga los empresarios uruguayos rerminamo:s o que los extranjeros
dejan por la mitad y el Estado en ese juego va a pérdida.” (Entrevista a profundidad a

dirigente de la CCU).

La vision desde los niveles de decision intermedia del Ministerio, refleja criticas hacia
los procesos de adecuacion de las politicas originalmente volcadas a la demanda. El
proceso desviado hacia fines de intereses politicos de los elencos de decisiéon y de
agentes privados, muestra la brecha que se produjo entre una institucion integrada con
criterios de eficiencia técnica —con la incorporacion de cuerpos no burocraticos- y el
proceso paulatino de maximizacion de réditos politicos —institucionales partidarios-.

“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 participacién mds alld de la demanda real, se le dice: pongan los terrenos y las
construcciones donde sea y como sea. Pese a que el Estado propone otra casa y hay
relevamientos de tierras con servicios hechos por la DINOT que ninica se usaron.”

“La facilidad de los NBE, que no son ni bdsicos ni evolutivos, es que son estructuras de

blogues y chapas o prefabrtcado de fibrocemento que parten de la base de simplificarle

la vida a la empresa y al MVOTMA, donde este ultimo, sigue un mismo camino

burocrdtico, si hacés siempre lo mismo, sin creatividad ni estética ni inventiva, bajds
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costos, le sacds rentabilidad hasta lo ultimo y reducis la preocupacion institucional”.

(entrevista a profundidad a jerarca del MVOTMA).

4.4-El éxito de la reforma despues de 15 afios de gestion.

En el transcurso del periodo 1985-2000, la reforma en la politica de vivienda logro

consolidarse como propuesta tras los sucesivos ajustes realizados durante los tres

periodos de gobierno. Los objetivos de: desmantelamiento del Estado constructor y su

insercion en el mercado, desmonopolizando la oferta se lograron en base a:

o Alterar definitivamente la arena de construccidén de la politica, al incorporar al
sector privado —construccion y financiero- en la implementacion de la vi.vienda para
sectores solventes y carenciados. |

* Modificar 1os intereses de la sociedad, alterando la estructura de oportunidades, con
incentives que distribuyeron recursos a diferentes grupos -de interés productivo
corporativo y de demanda-.

e Rediseiiar la estructura organizativa, redefiniendo los roles de acuerdo a una visién
estratificada de la sociedad, que implico una linea de mercado y una linea de politica
asistencialista.

¢ Consolidé en base a esta diferenciacién la autonomia de las organizaciones,
especialmente la del BHU.

e Conformé una matriz de demanda corporativa integrada a través de politicas
distributivas y redistributivas. El grado de decision de adonde, como y a quienes en
materia de vivienda asistencial, implicé la participacion activa de los grupos
empresariales a partir del segundo gobierno colorado ~1995-2000-.

e Como parte de l;cIS estrategias de minimizacion de los costos de la reforma (Pierson),
se dividi6 a la potencial demanda en cantidad y calidad de acuerdo 2 los ingresos,
polarizando a su vez esta demanda en grupos con capacidad de presion y grupos no
organizados -FUCVAM vy registro individual-, a los cuales atendi6 con diferentes

s

lincas e intensidad de respuestas. La atencién a las capas sin“acceso no revelo

-

porcentajes apreciables de acuerdo a la demanda registrada, estos resultados se

pueden leer como un factor de la asignacion en Gasto Publico Social que provino
del Gobierno nacional. Joan Nelson (Nelson:1992), plantea que esta tendencia

fragmentada tiende a disminuir la asignacion en politicas sociales y modifica el
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indicador de necesidades basicas, 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. Segtin 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 publico y no generan estado de opinién piblica.™

s Escasos resultados de oposicion politica. La continuidad en la asignacion de
préstamos para los grupos organizados (FUCVAM), logré menguar la presion de
‘éstos sobre los partidos de la oposicion (Frente Amplio). Los grupos mas
vulnerables en sentido de exclusion no lograron conformar un frente organizado con

capacidad de presion para influir en la politica.

Con buenos resultados para los reformadores, la_politica de vivienda logro sus objetivos
a través de una triple mediacién. 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 4rea del empleo y la

produccién, y por otro, dar visibilidad y rendimiento politico.al tema de la viyienda.

-

8 Joan Nelson: “Powerty, Equity and Politics of Adjustement, International Constraints, Distributive Conflicts and
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Capitulo V

5- EL AREA METROPOLITANA DE MONTEVIDEQ: Segmentacion
social con base territorial a partir de las polltlcas de Vivienda v de
Ordenamiento Territorial. : N

5.1- Marco Historico y Estado del Arte sobre el tema:

El proceso de metropolizacion en la periferia de Montevideo y los departamentos
vecinos esta planteado en una compleja estructuracion urbano-demogréﬁca.' Los
estudios en el tema identifican una urbanizacién difusa en la periferia de Montevideo, el
centro, este y oeste de Canelones y una concentracion en el extremo ceste de San José
sobre el corredor de la ruta n°1. La definicion de urbanizacion difusa refiere a:

- Baja densidad residencial en las localidades, con poblacién dispersa en territorios

extensos
- Superposicion de interfases entre zonas urbanas consolidadas, zonas suburbanas,

periferias abandonadas o dindmicas, asentamientos irregulares y zonas rurales.

Si bien es posible observar éstas caracteristicas en el mapa metropolitano, también se
observa una tendencia creciente a la conexién entre localidades que antes estaban
separadas por espacios rurales._La concentracién urbana en los bordes de Montevideo

sobre los corredores de lag rutas 5, 101 y Avda. Giannattasio estan revirtiendo la

_caracteristica de urbanizacion difusa entre los limites departamentales. Las ciudades de

La Paz, Las Piedras y Progreso sobre la ruta 5; Santa Teresita y Aeroparke sobre la ruta

101 y Ciudad de la Costa méas Costa de Oro sobre Giannatasio € Interbalnearia

incrementan el volamen residencial interconectandose con continuidad geografica entre
si. Es preciso reconocer sin embargo, que la densidad intraurbana y suburbana sigue
siendo en el este del departamento de Canelones (Ci!udad de la Costa y Costa de Oro)
muy baja por kilometro cuadrado, debido a las caracteristicas de la zona (histéricamente
de balnearios), de los loteos (los- loteos individuales més pequefios tienen
aproximadameh%téﬂ(}o metros-;uadrados y la propiedad horizontal se ubica en 200
metros cuadrados) y la reglamentacion municipal que no permite la construccion

horizontal de mas de tres pisos en la zona.

the State™ Princeton University Press, New Jersey, EUA, 1992,
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'En la dimensién residencial los medios de acceso a la vivienda en el Area Metropolitana
dfstinguen tres modalidades: el acceso por el mercado, el acceso a través del Estado y el
‘acceso por fuera del sistema de oferta que incluye la apropiacion de terrenos con
,;agtqcbnstmccién (asentamientds irregulares y apropiaciones particulares de lotes) y la
autoconstru'ccién.'en terrenos propios, alquilados o cedidos. La autoconstruccion como
modalidad de acceso si bien es muy dificil de cuantificar (va que no se registra en el
BPS e Intendencia como aportante) es constatable a la observacion y representa "una
estrategia social compensatoria” (IDES:2000) de las familias que no han encontrado

respuesta o acceso a los planes de la vivienda,

5.1.1- Factores que influveron en la consolidacion y expansion del Area

Metropolitana de Montevideo: leves de Centros Poblados de 1946 y 1948, de
Vivienda de 1968 v de Alqui}eres de 1973.

La situacion habitacional del Area Metropolitana de Montevideo, muestra dos etapas
claramente diferenciables durante las décadas de los 50°a 90°. A partir de mediados de
los 70°s comienzan a manjfestarse cambios cuantitativos en el factor demografico que
mantienen una tendencia creciente en la actualidad. Estas etapas se pueden clasificar
como "de uso" y de "uso con valor social"®. La etapa de uso significé una tendencia al
asentamiento residencial con criterios de permanencia de determinados grupos sociales
ligados a actividades productivas especificas. Es el caso de la localizacién en el centro-
este y centro-oeste del departamento de Canelones, donde gran parte de la poblacion se
afincé a partir de su conexién con actividades productivas relacionadas al agro y la
granja del propio depértamento y con autonomia de Montevideo. Esta primera etapa no
mostrd caracteristicas netas de Area Metropolitana, en tanto la actividad ocupacional
respondia a un nivel de produccién local. En esta zona, las ciudades de La Paz, Las
Piedras, Sauce, Suérez y Pando entre otras, se insertaron en el mapa productiva nacional
relacionado a la produccién hortifruticola y de vitivinicultura e industrias. La expansion
de las actividades productivas generd un asentamiento demografico importante que se
consolidd posteriormente generando un marco de actividades industriales y de servicios
propios (Pando, Empalme Olmos). A su vez, la evolucidn de los corredores

hortifruticolas de las rutas 5, 6 y 7 expandieron el asentamiento poblacional. Mas tarde

% Ver Lombardi: "La politica de vivienda en el Uruguay" pag.19 y 20. DT, CIESU,1984. Montevideof
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la ruta 1 consolida en el departamento de San José las poblaciones de Delta del Tigre v
de Rincon de la Bolsa, con caracteristicas claras de dependencia con la capital
montevideana a partir de modificaciones en las relaciones ocupacionales de la poblacion

y de cambios en las politicas de acceso a la vivienda (Ley de arrendamientos de 1973),

La segunda etapa, da un sentido habitacional con valor social de uso que se manifiesta
en la formacién de los balnearios de la Costa de Oro, donde el asentamiento poblacional
no es permanente hasta mediados de la década de los 70°. En estos afios, el patron de
ocupacion residencial comienza un cambio estructural y se transforma aceleradamente
hacia un valor de uso social estable y permanente, compuesto por estratos sociales de

clase media y media alta,

En esta formacién y expansion del Area Metropolitana de Montevideo se encuentran
cuatro decisiones de politicas de vivienda que influyeron con una tendencia pendular en

la evolucién del Area Metropolitana de Montevideo:

* . En primer término, con la Ley de Centros Poblados del afio 1946 y el Plan
Director de Montevideo de 1956, que regularon respectivamente la expansion urbana y
la proteccion a las dreas rurales en el departamento capital, promovieron de hecho
procesos de traslacion poblacional demandante de tierras para viviendas hacia zonas no
reguladas de los departamentos vecinos. Progresivamente, la extensién de la mancha
urbana en los limites departamentales de Montevideo, dibujé un Area Metropolitana de
"amplias  discontinuidades 'y profusos instersticios de muy baja densidad”
(Ligrohe:1996)._.En*-ésta etapa, influyeron decisivamente por un lado, Ia pérdida de
poder adquisitivo de la poblacién de estratos medios y medios bajos, que mermaron la
capacidad econdémica de las familias, retrayend;) su capacidad de ahorro, y por otro la
oferta de vivienda en Montevideo, a'cargo de capitales privados que privilegiaron la

vivienda rentable de tipo horizontal de alto costo.®® La situacion en la construccion de

A
T
.

.

* La Ley de Centros Poblados —Ley n® 10.723 del 21 de abril de 1946- establecia que: “Se declara
competencia exclusiva de los gobiernos departamentales la autorizacién a subdividir predios rurales con
destinno a la formacion de centros poblados, asf como aprobar el trazado y apertara de calles, caminos o
cualquier otra via de trinsito que indique o no el amanzanamiento o formacién de dichos centros.
Tambi¢n se establecen las superficies méximas de los predios dentro de las zonas urbanas o suburbanas,
y se fijan los requisitos que la Ley clasifica como minimos: la existencia de agua potable, las condiciones
del terreno y el drea contigua y otros servicios indispensables”.

% En esta época comienzan a conselidarse barrios capitalinos como Punta Carretas y Pocitos sur en base a la
construccion en régimen de propiedad horizontal con gran valor inmobiliario,
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viviendas en el Uruguay pasd por varias etapas estrechamente relacionadas con el
rumbo de las politicas macroeconémicas. El auge en las décadas de los 40’s y SO's, que
acompaiio el periodo de sustitucion de importaciones y el crecimiento econémico de la
industria, estimulé la inversion privada en construccion de viviendas, donde la

participacidn de este rubro en el PBI se mantuvo en el entorno del 6 %.

La crisis comenzada en los 60's, di6 paso a la caida del modelo productivo con la
desinversién industrial y en especial de la construccion, que redujo en un 65% la
produccion de viviendas a nivel nacional. Durante este periodo -1950/1968- la inversion
estatal en viviendas representaba promedialmente un 23% del total, mientras que la
inversién privada ascendia a un 71%. La entrada a un estado de situacion de
estancamiento economico nacional, contrajo la inversién privada, que orientd los
recursos hacia otros rubros, bajando la inversion registrada en 1968 de 75% del total

construido en viviendas a un 55% en 1985.

¢ Conjuntamente con los efectos de las leyes mencionadas, otro factor que influyé en
el desestimulo a la inversidn en la construcci6n de viviendas, fue la politica estatal
de congelamiento de los alquileres en 1942, Esta medida disminuyé los incentivos
de las clases medias para adquirir vivienda propia, dada la relacién entre un precio
de alquiler fijo y una cuota por compra sujeta a intereses. Al mismo tiempo, el stock
de vivienda nueva para la venta en las areas centralés de Montevideo sufrié un
notorio deterioro a partir del efecto de los alquileres no ajustables desestimulando la
inversién y bajando su rentabilidad. s el periodo de la “casa de veraneo™ en
Canclones, a través de los préstamos estatales ‘del BHU, donde las familias

alquilaban en Montevideo y eran propietarios en el balneario.

* En tercer término, la Ley de Vivienda n°13.728% de 1968 donde el Estado reorienta
la politica sectorial, que entre sus postulados basicos establece que:
-El Estado reafirma surol productor, integrando al INVE (Institito Nacional

Viviendas Econdmicas creado en 1937 para renta o venta de unidades economicas), a

* En 1963, la CIDE (Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdémica) desarrolla una investigacion junto con el
CLAEH {Ceniro Latinoamericano de Economia Humana) apuntande a la situacion de la vivienda rural. No obstante
el tema de la "planificacion " de las politicas de vivienda entra en la agenda de la CIDE, cuajando en 1967 en el
Partamente que crea una Comision Especial Legislativa para implementar €l proyecto de Ley de Vivienda que es
sancionado en 1968, con la Ley 13.728.
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las Intendencias Municipales e instituciones publicas al sistema productor de
viviendas para venta.

-El financiamiento publico se dirije a promover la construccion de viviendas para
Cooperativas de Viviendas, Fondos Sociales y Sociedades Comerciales con destino
de venta, eliminando la anterior modalidad de renta de alquiler. Esta Ley aument? la

participacion pablica en la construccién de viviendas, incidiendo en el total

construido en el orden del 36,5%.

Los fines buscados por la Ley de 1968 fueron incrementar la participacion de las
empresas privadas proporcionando el financiamiento necesario, aumentar el acceso a la
vivienda de los estratos de poblacién de menores recursos y fomentar el sistema
cooperativo de viviendas.

Con esta normativa, el legislador pretendi6, por un lado "planificar" el tema vivienda,

aunque el cﬁra’xcter quinquenal de los planes buscé respetar la orientacion del gobierno

de turno. En estos términos, la politica de vivienda continué siendo una politica de

gobiernos y no de Estado. Por otro, distribuyé los roles institucionales, en sentido de

precisar quien/s asumirian las competencias en términos de asignacion de politicas. Las

orientaciones basicas en la planificacién se dividieron en dos grandes édreas: subsidios y

préstamos. El nuevo disefio institucional cred roles definidos para la Direccion Nacional

de Viviendas (DINAVI) que asumié la planificacion y programacion, el Banco

Hipotecario (BHU) la financiacién y el Instituto Nacional de Vivienda Econdmica

(INVE) la produccién de viviendas subsidiadas,

Los recursos provinieron del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) de la recaudacion
del 2% de impuesto sobre los sueldos y la emisién de obligaciones hipotecarias
reajustables. La fundamentacién impositiva era financiar subsidios para vivienda a
franjas carenciadas a través del INVE y i)réstamos a Cooperativas de Vivienda e
individuales mediante e! BHU. Los resultados de este orgamgrama institucional, asi
como de la distribucion asignativa fracasaron en el perfodo mmedmo en el plano
téenico y politico por la ausencia de la planificacién prevista en Ia Ley, durante el

periodo inmediato.
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* En dltimo término, _la ley de alquileres de 1973 imprimié un nuevo impulso al

—

~_péndulo de las politicas de vivienda. La liberalizacion del mercado de alquileres

in?plementada durante el proceso autoritario, tuvo efectosl negalivos al despoblar y
"tugurizar" el centro capitalino, consolidando areas marginales periféricas sobre Ic;s
limites de Montevideo y los alrededores de las ciudades cabezeras de Canelones (Pando,
La Paz, Las Piedras, Progreso). La consolidacion de centros poblados con importante
caudal demografico se verifica en los corredores de la ruta 8 (Barros Blancos, Empalme
Olmos), donde el auge de un polo industrial sustentado en menores costos de
instalacion, tributacién fiscal y controles ambientales, colaboré en su conformacion
(Pando Ciudad Industrial y el pueblo Empalme Olmos, formado para los obreros de la
fabrica Metzen y Sena). En la faja costera, en los balnearios de Canelones entre el
arroyo Carrasco y arroyo Solis Chico, el asentamiento residencial cobra importancia por
i)ajo valor rentable de la tierra y la escasa comunicacién de transporte con Montevideo,
permitiendo un tipo de afincamiento residencial de clases medias y altas con criterios de
radicacion de tipo ambientalista. Estas politicas de vivienda desarrolladas en el
transcurso de cuatro décadas, fomentaron la consolidacién del Area Metropolitana de

Montevideo.

Resulta importante visualizar en el itinerario de politicas, la notoria influencia a

segmentar en sentido territorial-social al 4rea desde sus comienzos. Los efectos de la

Ley de Centros Poblados y de liberizacién de alquileres segregaron espacialmente a la

poblacién, impulsando por un lado el asentamiento en la periferia centro-oeste de

Canelones y sur-este de San José de la demanda carenciada y al sur-este de Canelones y
Montevideo la demanda solvente. Este comienzo de expansion metropolitana
diferenciado en sentido econdmico-social y carente a la vez de una planificacién de tipo
ambiental -ordenamiento territorial- influye en el medio social estratificindolo y
aumentando la problemitica de las instituciones en tanto genera la necesidad de
inversién en gasto social y de infraesructura, dirigiendo recursos en nuevas instalaciones

de servicios en desmedro de la capacidad instalada previamente en los-eentros urbanos,

La emergencia de zonas en “estado de colonizacion” que se expanden sin control de
regulaciones especificas (se pueblan zonas sin servicios o con servicios minimos de

calles, iluminacién, agua potable o Iuz eléctrica), implica necesariamente
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desorganizacion del ordenamiento territorial y afectacion negativa en la calidad de vida
de la poblacién en cuanto a prestaciones bdsicas de infraestructura y servicios. Fn el
primero, se observa la consolidacion de un Area Metropolitana con una magnitud de
problemas que inhabilitan una adecuada gestién por parte de las instituciones estatales y
municipales que deben producir politicas paliativas -"ex -post"- con pocos espacios para
una previsién -"ex -ante"- de la dinamica demografica. El resuitado de esta baja
capacidad se traduce en el dificil manejo de una realidad territorial que se fragmenta
espacialmente y se deteriora en términos de la intencionalidad de los residentes, que
buscan un habitat con una urbanizacién sustentable®, y segrega en términos de
fragmentacién y polarizacion social®®. Tanto para el Estado como para la sociedad los
costos de adaptacién estructural de estas zonas fueron y son muy significativos.®® En el

segundo, si bien la baja capacidad de servicios comprende a todos los residentes del

"“® en general puede observarse una segmentacion

Area Metropolitana "en adaptacion
definida en términos de zonas en auge y zonas en depresién. Las primeras, compuestas
por micleos residenciales de valor inmobiliaric con servicios basicos y sociales
(publicos y privados) y servicios administrativos del Estado y gobierno departamental-
ubicadas en el corredor sur-este de la Avda. Giannattasio (Dpto. de Canelones). En el
segundo caso, zonas en franco proceso de depreciacion, con baja prestacion de servicios
bésicos y escasa calidad en politicas sociales y administrativas -ubicadas sobre la rutas 1
(Montevideo-San José), 5 y 8 (Montevideo y Canelones), Interbalnearia, 7, 6, 101 y 102
(Canelones)-. Nos referimos a una segmentacion definida en términos de localizacion
residencial en la medida en que, como en el caso de los asentamientos y barrios de
emergencia, deben considerarse “un factor interviniente primordial para construir la

idea de segregacion espacial, entendida como acceso diferencial a los servicios por

parte de los grupos sociales"” (Lombardi:1994).

T
R

¥ De acuerdo a los resultados del primer Seminario de ONG’s del AMM en 1998, las prioridades se establecieron
hacia la provision de servicios de infraestructura. ’

% Como se observa en la zona costera de Canelones, la frapmentacidn social con barrios de emergencia,
asenfarnientos irregulares y zonas residenciales dentro de una misma ciudad ¢ balneario.

* S6lo el saneamiento de la Ciudad de la Costa significa un problema irresoluble a corto plazo dados los altos costos
que implica la instalacién en una zona muy poblada a Ia vez que bajamente densificada.

* Distinguimos dentro del Area Metropolitana dos categorfas de localizacién urbana: las zonas con identidad,
ciudades de antigua existencia y con acondicionamiento de infraestructura y servicios y zonas "en adaptacién” de
corta existencia, en formacidn y expansion continua y baja cantidad y calidad de servicios .
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5.2- El desarrollo de las politicas de vivienda durante el periodo de gobierno 1985-

\
1989 en el Area Metropolitana de Montevideo:

La situacién poblacional en los departamentos del Area Metropolitana de Montevideo
mostrd un crecimiento sostenido en nimero de hogares en el périodo intercensal 1975-

1985.
Cuadro n° 13: Crecimiento de los hogares en el AMM entre 1975-1985:

Departamentos N° hogares en 1975 N°dehogares en 1985 Crec. Absoluto v %
Montevideo,C.Costa, )
Paso Carrasco* . 67.147 ’ 80.039 12.892 83%
Canelones:Canelones,

LasPiedras, LaPaz, 36.278 39.571 3293 9%

S. Lucia, S. Ramén

S.José:S.J,Libertad, D del 13.208 14711 1.503 9%
Tigre, R. 1a Bolsa

Fuentes: BHU Plan quinquenal 1985-90

*EL BHU contabiliz6 juntos Montevideo y periferia metropolitana de Canelones,

La orientacidn de la politica de vivienda del BHU hacia el Area Metropolitana de
Montevideo, refleja la tendencia general de la institucion bancaria durante el periodo,
con la apertura de varias lineas de créditos. Dentro del Sistema Piblico, el programa de
Accion Coordinada previ6 la participacion de las Intendencias en la implementacion de
proyectos de vivienda de tipo social, donde los municipios tendrian el cometido de
armonizar el tema habitacional con el ordenamiento territorial y el acondicionamiento
fisico del suelo para la realizacion de las futuras obras. Los parimetros principales
fueron: el uso eficaz del suelo, las comunicaciones, la localizacion de actividades
econdmicas y productivas, servicios bédsicos para la poblacién y la adecuacion de las

viviendas a las caracteristicas de la zona.

En 1986, se realizaron convenios con todas las intendencias del pais, donde éstas debian
aportar terrenos, materiales y la direccion de las obras. E1 BHU destinaria los fondos
para la ejecucion de cada proyecto. Dentro de los objetivos generales, el fomento a la
mediana empresa y la ocupacion de mano de obra local, sostendrian el desarrollo local y
radicarfan a la poblacion en el departamento reduciendo la tendencia migratoria hacia la
metropolis. Como objetivos especificos, el programa reduciria los niveles de vivienda
precaria sin servicios basicos y los asentamientos irregulares aportando soluciones

rapidas y de menor costo.
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_Dentro del Area Metropolitana de Montevideo, se realizaron convenios con la
Intendencia de Montevideo por el Plan Aquiles Lanza para la erradicacién de
cantegriles, ubicacién de la familia municipal y los desalojados por la ley de alquileres .
de 1973. Este programa apunté al reciclaje de viviendas én barrios en decadencia
edilicia pero con servicios bésicos, la construcciéon de complejos habitacionales |y
-proyectos de construccién evolutiva con la participacién de los interesados. De los tres
proyectos que se firmaron en 1985 para la construccién de 1.214 viviendas destinadas a
la erradicacion de nueve cantegriles, la adecuacién de seis barrios periféricos, y los
conjuntos habitacionales del barrio Cordén -Aladi-, en 1990, s6lo se habian construido
dos barrios con 615 viviendas (50% de lo planificado), se finalizaron obras de
viviendas en 2 cantegriles (22%) y de las 1.014 viviendas de Aladi, estaban en obra
s6lo 427 (42%). ' '

En estos programas, las politicas de créditos mostraban la intencién original del BHU de
asignar un costo por vivienda de 675 a 750 UR por unidad, con las ampliaciones
posteriores de los convenios esta cifra ascendi¢ a 1.986 ¥ 2.171 UR respectivamente,

.con el agravante de que en 1990 ninglin destinario habfa pagado una séla cuota. **

Cuadron®14:Pian Aquiles Lanza en barrios periféricos de Montevideo en 1985
Barrios n* viviendas construidas Tipo viviendas
Natal 126 Ilylia
Lavalleja 158 I1ylia

San Fernando 70 Iy lia
Emancipacién 107 Hylia

San Isidro 47 ITylia

La Farola 24 "yl
Artigas 83 1Iylia

Total 615

Fuente:BHU

El Plan quinquenal para los departamentos de Canelones y San José en la modalidad de

Accion Directa y Accion Coordinada concreté una inversién neta de 3.228 viviendas,
’ T
. '\

-

distribuidas de la siguiente forma:
En Canelones 2.490 y en San José 738, de las cuales 1.228 (38%) correspondieron a las
categorias II y III otorgadas a Cooperativas, Sociedades Civiles, ahorristas individuales

y no ahorristas por el Sistema Piblico de Accién Directa. Las otras 2.000 (62%), se
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concedieron en el Sistema Publico de Accién coordinada, entre las categorias [, Ila y 11
a través de proyectos con Intendencias, MEVIR y Ministerios. Esto significé que un
62% de la oferta se dirigié a una demanda poco soIvente con baja capacidad de acceso
al crédito de mercado, contra un 38% de demanda solvente. Los convenios de la
modalidad Accién Coordinada se realizaron preferentemente con Mevir . La intendencia
de San José coordind con el BHU la construccion de 32 viviendas categoria Ila y la

intendencia de Canelones no particip6 en todo el periodo de la propuesta.”?

Otro grado de realizaci6n tiene la accion de promocién al sector privado. El Plan P-P-
T (Proyecto-Precio-Terreno), comienza en el afio 1988. Entre el periodo 1988-1992, {a
construccion de viviendas categoria II, registré un nivel importante de aceptacion a los
cuafro afios de implementada la propuesta (como muestra el cuadro n° 15). Los casos
mas significativos se registran en Montevideo y Canelones a partir del tipo de demanda
urbana de clase media y media alta con aspiraciones a una vivienda categorfa II y III,
con un ingreso entre 75 a 99 UR mensuales, que no encuentra oferta accesible a sus
ingresos en un mercado inmobiliatio enfocado en esos afios a una produccion de alto
costo de construccion. La oferta privada con respaldo estatal, encuentra un camino de
acceso con una financiacion a 25 afios y de relativo bajo interés. FEsta politica se
incrementard durante los periodos sucesivos.

Cuadro n°15: Viviendas categoria 11 en plan de PPT entré 1988-1992 en el Area Metropolitana de

Montevideo:

Departamentos Terminadas Iniciadas A iniciar Total
Canelones 463 408 122 993
Montevideo 450 823 160 1373
San José 26 143 0 169
Total 939 1374 222 2535

Fuente:BHU, 2000

S1 se compara con la Accién Directa y Coordinada del BHU/Intendencias/ Mevir y
otros, la diferencia en viviendas entre el Sistema Publico ¥ ¢ Sistema de participacion

privada con fondos del BHU es la siguiente durante el periodo:

.

Cuadro n° 16: Comparacion entre sistema publico y sistema privado: T

Sistema Publico:Accién Directa y Coordinada Sistema de Promocién Privada:PPT
Iniciacion del Plan: 1985/1990 (5 afios) Iniciacion del Plan: 1988/1992 (4 afios)
Total | Term.: 4.270 Term. e inic: 2,535

Fuente; BHU, 2000

! En: “BHU: 100 afios de historia” Diosma Piotti/BHU. Ob.cit.
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3.3-Periodos 1990-1995 v 1995-2000:

Las politicas de Vivienda v Ordenamiento Territorial:1990-1995 v 1995-2000 en el
AMM:

_La década de los 90°s registran para el Area Metropolitana de Montevideo los niveles

mas altos de crecimiento poblaciénal. En particular la Ciudad de la Costa, tiene la tasa
de crecimiento demogréfico mas alta de América Latina, concentrando hacia 1996 casi
un quinto de la poblacién del departamento de Canelones. Entre las razones que méas
influyeron en el periodo para la consolidacién del Area Metropolitana de Montevideo se
encuentran factores de tipo.institucional y de mercado. En primer lugar, los efectos ya
analizados de las Leyes de Centros Poblados de 1946 y de alquileres de 1973,
_impulsaron a la migracién desde Montevideo hacia Canelones, alentadas por e-l bajo
valor de la tierra en comparaéi(’m con la capital, atin en las zonas balnearias de la Costa
de Oro. A estos se suman las facilidades en la obtencién de permisos municipales para
la construccion en la intendencia canatia y el otorgamiento del permiso de "mano de
obra benévola" -Caja 17- por el BPS, lo que representaba descuentos del 100% contra el
40% en Montevidec. Por su parte el BHU ofrecia en su sucursal de la ciudad de
Canelones mejor atencion al agilitar los procedimientos y reducir el tiempo de espera

de los préstamos.

5.3.1-BHU: FEl incremento del PPT v la construccién con los Promotores Privados

Los planes PPT se realizan por licitacién publica cumpliendo con las exigencias del
TOCAF y la participacion en la seleccién de la SAU (Sociedad Uruguaya de
Arquitectos) entre otros. El PPT es una propuesta privada que se transforma en obra
publica con los costos a cargo del BHU (compra el terreno y adjudicacién a la empresa
ganadora, el 100% de la obra estd financiado por el BHU). El banco realiza las
promesas de compra y venta con los ahorristas, los cuales dan una sefia, luego de la
promesa s¢ escritura y garantiza el saldo con una hipoteca. De acuerdo a la opinién de
jerarcas de BHU, muchas veces esas promesas terminan siendo una simple sefia y son el
unico componente del financiamiento que pone ¢l futuro comprador. La sefia llega a ser

del 15 % del total en 1 dormitorio y del 25% de 2 dormitotios.

* Datos de la Gerencia de Planificacion def BHU.
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La apertura de las licitaciones por Programa PPT para la construccion de viviendas
categorias Il y Ila y de Promocién Privada, categorias IT y III, en el AMM, se localizan
preferentemente en la costa este de Montevideo y en Canelones en la Ciudad de la
Costa. En la modalidad de promocién privada que implica otro modelo de convenio, se
destacan los complejos habitacionales de Pintos Risso, Julio Kneit, ADACS y otras
empresas de menor tamafio, que contando con la financiacién y administracion de la
deuda por parte del BHU, desarroliaron preferentemente estas .iniciativas en la Ciudad
de la Costa. -

Entre 1993 y 1999 los departamentos del 4rea incrementaron el parque edilicio a través
del Programa PPT, sobre {a franja costera de Montevideo (entre Boulevard Artigas y
Arroyo Carrasco) con financiamiento total del BHU. El cuadro n® 17, muestra la

cantidad de viviendas por PPT iniciadas a partir de 1993, hasta 1999.

Cuadro n®17:PPT Iniciados en 1993, cantidad de viviendas.
Montevideo Canelones San José
1993 0 ¢ 0
1994 0 0 0
1995 0 0 0
1996 107 0 0
1997 408 17 g
1998 652 36 0
(1999 713 174 0
Total 1.880 227 0
Total Area Metropolitana de Montevideo: 2.107 viviendas.
Fuente: BHU Sub-Gerencia de Planificacion y Control. 2000

Cuadro n° 18: Namero de Viviendas por Programa PPT: iniciados y terminados en el AMM entre 1988 y
1999:

Ailos Montevideo Canelones San José Total
1988/1992 1.273 871 169 2313
1993/1999 1.880 227 0 2.107
Total 31 53l 1.098 169 4.420
Fuente: BHU-Sub gerencia de Planificacién y Control.2000

_El crecimiento démogréﬁco y de parque editicio de la costa sur de Montevideo y
Canelones va en sentido inverso a las metas de recuperacion \del“su.:-.lo de uso social
_aspiradas por el Plan de Vivienda. La exigencia y demanda del mercado de la
construceion (Cémara. de la Construccién del Uruguay-CCU- y Asociacién de
Promotores Privados del Uruguay —APPCU-) hacia los créditos del Banco Hipotecario,

modelan la oferta de viviendas. Para un Gerente del BHU, la institucion no tiene
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definidas areas especificas para edificacion, mas alld de las declaradas estratégicas por
el Gobierno nacional en 1995 —Aguada y Plan Fénix-. "Desde el 92°, toda nuesira
Jorma de produccién va dirigida por el mercado. Nosotros sélo evaluamos— las
condiciones de la oferta del mercado,-viabilidad proyecto, oferta colocada en pozo,
financiacion, performance de la empresa-. Si no hay mercado que oferte no hacemos
viviendas en ese lugar”. Sin embargo, se reconoce que la apuesta del mercado no es
siempre la mas eficiente en términos de habitat y sustentabilidad de la propuesta: “En lo
ya producido hay una tendencia a ir en sentido opuesto a lo indicado, en vez de crecer
la ciudad hacia el oeste, para mantener el equilibrio y usar la infrestructura instalada,
las preferencias hacen crecer hacia el este. Nuestras principales obras estdn ubicadas
entre Boulevard Artigas y el arroyo Pando. En las dreas de la Paz y Las Piedras muy

rara vez hicimos algo”. (entrevista a profundidad a Gerente del BHU).

La modalidad de apoyo a los promotores privados responde al marco juridico con
instituciones financieras del BHU que marca su carta orgénica modificada en 1992. El
banco presta dinero a particulares —individuales o colectivos- para que ellos ejecuten su
propia vivienda. Los promotores nucleados en la APPU, tienen como eje de su
produccion la asociacién financiera con el BHU, donde el privado ofrece un lugar fisico
compatibie con las metas de urbanizacién del banco y éste coloca capital a {ravés de
préstamos a los promitentes compradores. El Banco puede ademds, actuar como
cofinanciador asociado con otras instituciones financieras. Si el BHU tiene excedentes y
busca colocaciones no se asocia ya que, la modalidad PPT tiene mayores rendimientos y
garantias de control para el banco, pero si tiene ofrecimientos que coinciden con sus
fines y que no pueda cumplir por dificultades econémicas se asocia con financieras,
Estas asumen un riesgo muy pequefio. El riesgo mayor es del BHU y en segunda
instancia del promotor que se hace cargo de una venta que sino realiza se lo ejecuta.
Normalmente el BHU le exige que él haéa su venta antes con el 30 a 40 % de la
inversién antes de realizar el préstamo. Cuando comienza a venderse el resto, ese dinero
pasa al promotor. El BHU tiene como garantia que el promotof'j/a“’cc!océ el 40% de la
venta para continuar la financiacion. Aunque, se reconoce que el riesgo que asume el
BHU es aTto\pues si ;a-parecen factores que retardan o paralizan la obra, el costo se

recarga sobre el banco mientras se procesan los tiempos de la ¢jecucion.
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La opinion de la CCU sobre la constuccion asociada a APPCU es negativa, “nosofros
hacemos obra publica y privada y ellos hacen obra en Pocitos y en Ciudad de la Costa.
Fue un error de la Cdmara (CCU) que ellos hayan progresado, aunque los intereses
son parecidos no son iguales, ellos ven el negocio inmobiliario pero no les importa
nada lo social y el medio ambiente. Aungue parte de las dificultades tienen que ver con
la regulacion del medio ambiente y el ordenamiento que permiten la construccion
indiscriminada sin tener en cuenta las consecuencias. Analizar estrictamente tus
negocios puntuales te hace perder de vista el sector que estd inserto en la propia
‘economia, el riesgo te convierte en un levantador de negocios puntuales.” (entrevista a
profundidad a directivo de la CCU). Dentro del AMM la inversion a través de los
promotores privados de APPCU se radica principalmente en el departamento de
Canelones sobre 1a ruta Interbalnearia al norte, la ruta 101 y en la Avenida Giannattasio
a partir del kilometro 26. La modalidad de obra son los barrios privados o clubes de
campo, donde se privilegia ante todo la seguridad, el medio ambiente y la privacidad

como parimetros de vida.*

5.3.2-MVOTMA: La tensién entre Ia demanda, la produccion v las condiciones del

habitat :

El sistema publico a. través del MVOTMA-SIAV, no tuvo resultados acordes a la
demanda en los departamentos de Canelones y San José, concentrandose la asignacion
de viviendas en los barrios periféricos de Montevideo. De la cantidad de ntcleos
familiares inscriptos en el Area Metropolitana de Montevideo s6lo consiguio
adjudicacion el 4.2 % de los inscriptos en el total del periodo. El cuadro n° 19 indica la
cantidad de inscriptos, postulantes y adjudicatarios en el Area Metropolitana de
Montevideo para los niveles LII, IIl y NBE en los departamentos de Montevideo,

Canelones y San José de vivienda social.

-

e

# En la segunda Ley de urgencia aprobada fuc aprobada la Ley n* 17.292 (enero de 2001} sobre Urbanizaciones en
Propiedad Horizontal (art. 48 al 55) que contempta el marco juridico a los emprendimientos de Clubes y Countries,
Esta Ley debe compatibilizarse con las reglamentaciones municipales (ordenanzas) y los planes directores de los
respectivos departamentos. Montevideo, a través del POT prohibe la realizacién de cerramientos del espacio publico
con destino a privatizacion edilicia, Canelones dictd una reglamentacion que fomenta el uso del espacio para lotcos
individuales con servicios privados en régimen de copropiedad. La relativa expansién de los barrios privados esta
limitada a la fecha por la indefinicion del titulo de propiedad del lote por parte de los compradores. que depende de Ia
reglamentacién de la Ley 17.292. En Anexo mapa de localizacién de countries y barrios Jardin en el AMM.
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Cuadro n*19: Cantidad de postulantes al Plan SIAV en el Area Metropolitana de Montevideo en el
perfiodo 1991-1995:

Niveles Inscriptos Postulant* Adjudicatario %insc./adjudi
LILI 97.202 14.620 2.076 213 %
NBE 8.651 5.798 2.449 2.8 %
Total 105.853 20.598 4.525 4%

% 100 19.4 4.2 4.2 %

Elaboracién propia. Fuente: MVOTMA Los postulantes son aquellos inscriptos que fueron
considerados aptos para acceder al beneficio del Plan.

Cuadro n° 20: Realizaciones del MVOTMA en el perfodo 1995-1999 en el Area Metropolitana

1995 1996 1997 1998 1999
NBE I-lI-lIl Mev. NBE I-11-11] Mev, NBE I[-II-Ill Mev. NBE I-II-1Il Mev NBE I-II-11l Mev,
Canelones
50 0 0 72 0 138 0 0 0 114 0 75 0 0 94
Montevideo
564 0O 0 113 0 0 38 0 0 0 0 0 0 0 0
San José

0 0 0 0 0 135 0 ¢ 30 ¢ 0 137 0 0 93

Total AMM por categorias

614 0 0 185 0 273 38 0 30 114 0 212 . 0 0 187

Fuente: Plan Quinquenal MVYOTMA 2000-2005

Entre 1995 y 1999 la produccién total det MVOTMA en el Area Metropolitana de
Montevideo, comprendiendo todas las lineas de créditos y subsidios, individuales y en
convenio con cooperativas, Intendencias, Ministerio del Interior y entes del Estado

fueron:

Cuadro n°21: Produccicn total del MVOTMA en el quinguenio 1995-1999.

Dptos. 1995 1996 1997 1998 1999 total quinquenio
Canelones 51 : 346 254 423 497 1.571
Montevideo 564 647 480 552 742 2.985
San José 0 189 37 420 372 1.018
Total por aflos 615 - 1.182 771 1.395 1.611 5.574

Fuente: Plan Quinquenal MVOTMA 2000-2005

5.4-La demanda organizada: Cooperativas de Ayuda Mutua nucleadas en
FUCVAM:

Las cooperativas afiliadas a FUCVAM tuvieron (segin los directivos de FUCVAM)

buenos niveles de respuesta durante este quinquenio, aunqueé la.demanda estuvo

-concentrada en el departamento de Montevideo. La asignacion para la construccion de

complejos habitacionales en régimen de Cooperativas durante todo el periodo a estudio

fue preferentemente en Montevideo, muy baja en Canelones y nula en el departamento




Cuadro n°22: Viviendas para Cooperativas de FUCVAM entre 1985 y 1999 en Area Metropolitana
de Montevideo:

Habitadas e/Construccion efTramite Totai

Montevideo
Por CCZ:
8-Canteras-C.Nor- 14 | 1 16
9-Flor Maroiias, Hipdédromo
Marofias-P.Rieles 8 3 9 20
10- P.Blancas,
B.Itali a,Manga 6 0 0 6
11- Casavalle, '
V.Espafiola, C.Vict. 8 2 ' 7 17

12-Coldn,Lezica _

,Conciliacién 8 0 2 10
13-B.Ferrocarril,

Periarol, Sayago _

Lavallleja y Prado 11 6 ‘8 25

17- Cerro, Cerro Norte,

B.Sarandi,

P.dela Arena 10 : 1 3 14

Total Mont: 65 13 30 108

Canelones

Pando | 1

Canelones 2 4 6

Las Piedras : ] 1

Toledo ) 1 1

Progreso 1 I

Lagomar 1 ) 1

Lagomar Norte 1 1

Tot Canelones 3 6 2. 12
\"v-.,,,__

San José 0 0 0 0

Total Coop. 69 , 19 : 32 - 120
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Cuadro 23:Barrios y CCZ de Montevideo con mas de 30% de NBI por total de habitantes:

CCZ

A= s N - - - - B -

10
10
10
1
T
12
12
12
12
i3
14
14
17

17

18

Barrio

Ciudad Vieja
Malvin Norte
Barra de Carrasco
Maroiias, P. Guarani
Flor de Maroiias
Jardines del Hipédromo
Punta de Rieles, Bella Italia
Piedras Blancas |
Manga

Manga, Toledo Chico
Cerrito 7 |
Villa Espafiola

Lezica, Melilla
Conciliacién

Colén Centro y noreste
Colén sureste y Abayuba
Peiiarol y Lavalleja
Belvedere

LaTeja

Cerro

La Paloma, Tompkinson
Casabd, Pajas Blancas

Paso de la Arena

%pob con NBI

39.58
29.66
44.74
36.39
36.82
46.53
52.95
46.30
47.73
52.27
32.04

34,51

32.70

38.78
41.26
36.34
36.59
28.85
31.13
39.11

56.47
47.75

N° hab. en 1995 por CCZ
53.145 *

55.972

126,717

57.935

86.467

58.429
86.677

92.264

55.767
80.340
34.780

Fuente: Elaboracién propia con datos de “Las necesidades bésicas en Montevideo™, 1. Calvo ,
UDELAR/FCS Montevideo, 2001, * Ciudad Vieja no se considera 4rea metropolitana, pertenece al
casco mas antiguo de la ciudad de Montevideo y contiene un 40% de poblacién con NBL.




{nfluencia de las politicas de vivienda y ordenamiento territorial en la segmentacion socio-territoriafl del AMM 83

de San José. Dos factores influyeron fueriemente en ésta tendencia: el primero, la
asignacion de una cartera de tierras por parte de la IMM en el gjercicio 1990-1995 —
primer gobierno frenteamplista- que posibilité el acceso de familias de clase media y
media baja nucleadas en cooperativas a los préstamos para la construccion de 5.000
viviendas aproximadamente en los barrios no centrales del departamento. El segundo, es
referente a las condiciones reglamentarias internas de las cooperativas. Es importante
notar que FUCVAM no fomenta la construccién en zonas sin servicios o con servicios
precarios. Para un dirigente de FUCVAM, “no tenemos expectafivas en los
departamentos de Canelones y San José, porque nosotros tomamos el todo del habitat
que comprende estado del suelo, los servicios y la vivienda. Sélo invertiremos si se
proveen soluciones integrales”, La referencia a la integralidad estad dirigida a la
provisién de infraestructura de servicios a cargo de los diferentes organismos publicos
estatales y municipales. En una situacién que muestra un escenario de politicas
sectoriales y segmentadas sobre el rea metropolitana, la oferta en calidad de la
vivienda, disminuye ante la carencia de servicios bdsicos como el saneamiento, la
ilumunacion, Ia camineria de calles o Ila vialidad entre otros. En Canelones, las
cooperativas han invertido en zonas con servicios de infraestructura, localizadas en
ciudades de tipo pre-metropolitano (Pando, Las Piedras y Progreso), registrandose dos
casos a la fecha en la zona metropolitana neta (Ciudad de la Costa, uno en contruccion y
otro en tramite) en los barrios de Lagomar y Lagomar Norte, donde los servicios
existentes son de agua y luz, careciendo ambos de saneamiento y con mala calidad de

servicios de mantenimiento municipal y de transporte urbano.

3.4.1-La distribucién demogrifica de la demanda:

El volumen de demanda de bajos ingresos en el Area Metropolitana de Montevideo que
absorve el MVOTMA, se concentra principeilmente en la periferia oeste-norte y este-
norte de Montevideo, en los bordes perimetrales limitrofes con Canelones y San José.
La mancha de crecimiento demogréfico que tiene mas de 30% de NBI en Montevideo,
se sitia en los CCZ (Ceqtros Comunales Zonales) 8, 9 10,11, 12, 13 v 17, ubicados en

las zonas perimetrales del departamento.

Cuadro N° 24: NBI en vivienda por zonas (capital y zonas) del departamento de Montevideo:
[ Montevideo _hab.c/NBI vivienda Total habitantes  %NBI vivienda ]
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Abayubd 1 873 0%
Mont. Capital 22.198 1.232.221 2%
Pajas Blancas 30 1.837 2%
Santiago Vizquez 25 "~ 1.666 2%
Montevideo rural  3.612 84.979 4%
Total Depart. 25.866 1.321.576 2%

Fuente: Elaboracién propia con datos de “Las necesidades basicas en Montevideo”, 1.J.Calvo .
UDELAR/FCS Montevideo, 2001,

En cuanto a NBI en hacinamiento, el departamento de Montevideo presenta los

siguientes porcentajes:

Cuadro n® 25: Poblacién con NBI de hacinamiento en el departamento de Montevideo:

Localidades hab. ¢/NBI en hac. Total habit.p/zona % pers. NBI hac/zona
Abayubd 101 873 12%
Montevideo 113.402 1.232.221 9%

Pajas Blancas 247 1.837 13%
Santiago Vézquez 214 1.666 13%
Mdeo.Rural 19.163 84.979 23%
Total depart. 133.127 1.321.576 10%

Fuente: “Las necesidades basicas insatisfechas en Montevideo™ I.J.Calvo FCS/UDELAR 2001

En el total departamental, mientras que las NBI en la categoria hacinamiento en hogares
particulares representa un 10.1 % (133.127 personas), las NBI en vivienda descienden a
un 2% (25.866 personas). Esta diferencia entre tipos de NBI esta revelando de hecho un
indicador mas alto para la problemaética de la vivienda. Si se define una situacién 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 0 material de desecho, o el material 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 eisentamientos irregulares y/o cantegriles. Se
estd discriminando con criterios estadisticos un concepto de derecho social en el acceso
a la vivienda y a la calidad de vida, en el caso de Montevideo a mas del 10% de sus
habitantes (si se suman amBos valores). De acuerdo al IDES (IDES:2000), en ésta

n

segmentacion " se dibuja una ruta que caracteriza a la mayoria de la juventud de

Montevideo concentrada en lus regiones periféricas y la segunda corona de la ciudad:

* Definiciones del INE
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rezago escolar, acceso precoz a empleos de muy baja calidad, tasas elevadas de
abandono al sistema educativo, baja calidad de la cobertiira de salud tenencia
temprana de hijos y redes sociales homogéneas que pueden determinar un camino de
insercion éxcluyente o al menos altamente vulnerable en el mundo adulto y el sistema
social”*

En Canelones, la poblacion de bajos ingresos -entre 0 a 30 UR-, se concentré en la zona
norte de la Ciudad de la Costa (Aeroparke, Santa Teresita, Colonia Nicolich, Colinas y
Pinar Norte), en la periferia de la ciudad de Pando (Barros Blancos) y de las ciudades de
la Paz y las Piedras (El Colorado, Villas de las Piedras, Barrio Obelisco). En San José,
las poblaciones encuadradas en la franja de 0 a 30 UR, se concentran en Rincén de la

Bolsa y Delta del Tigre, limitrofes con Montevideo por la ruta 1.

La poblacién con ingresos de 30 a 60 UR no tiene un asentamiento residencial
concentrado, dispersandose en toda el Area metropolitana. De acuerdo a datos del
DGEyC en 1985 ¢ INE en 1996, el porcentaje de poblacion con algin tipo de carencias
en materia de vivienda se distribuyé de la siguiente forma (ver cuadro pagina siguiente).
Los porcentajes de NBI en vivienda descienden en la medicién intercensal, salvo los
casos de Bolivar én Canelones y Santa Moénica en San José. Si se toman en cuenta los
escasos registros de construccion de viviendas a cargo del BHU y MVOTMA en
relacion al crecimiento de la poblacion en las zonas mas deprimidas durante los tres
periodos, este descenso estaria indicando tendencias a iniciativas de cosntruccion de
vivienda auténomas de las familias respecto de la oferta estatal y privada, se estaria
fortaleciendo un aumento en la autoconstruccion, situaciones en las cuales las familias
generalmente no recurren a préstamos o subsidios, construyendo la casa habitacién por
etapas a lo largo de un periodo indeterminado de afios (por lo general, se construyen dos
habitaciones bésicas, un estar y un bafio al que luego se le van agregando los

dormitorios).

* Una pauta que influye en cl hacinamiento habitacional de las familias ¢ en los hogares colectivos es el empleo, que
reduce la oportunidad de independencia de las familias més j6venes, relacionada a los ingresos ¥ a la inscrcién en cl
sistema de oportunidades que posibilita aptitudes de insercién.
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Salinas 1% | 0%
San Antonio 8% 8% .
San Bautista 2% 11%
San Jacinto 1% 17%
San José de 1% 0% | 9%
Carrasco
San Luis 4% | 16%
San Ramén 1% 16%
Santa Rosa 0% 7%
Sauce 2% 17%
Shangrila 0% | 14%
Solymar 1% | 6%
Tala 2% | 5%
Toledo 1% | 18%
V.Crespo y San 5% 3% | 6%
Andrés ]
Villa Aeroparque 9% 3% | 8%
Rural 8%|12%
13%
Dpto de San José 5%
Delta Ei Tigre y 2% 2% | 5%
Villas R.Bolsa
Libertad 2% 13%
Mal Abrigo 4% { 9%
Playa Pascual 2% 1% 13%
Rafael Perazza 8% 1% | 5%
Rodriguez 1%15%
San José de Mayo 2% 19 ]9%
Santa Moénica 5% | 14%
Rural 11% | 14%

Fuentes: DCE y C 1985, y “Las Necesidades Bésicas en el Uruguay” J.J. Ccalvo FCS/UDELAR 2000
Y “Las NBI en Uruguay por Locatidades” J.J.Calvo FCS/UDELAR Montevideo, 2001
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5.5- El Ordenamiento Territorial v la vivienda en el Area Metropolitana de

Montevideo: Ja coordinacién de objetivos inter-institucionales.

La produccién de viviendas, adquiere dos dimensiones de importancia, la primera
refiere a un nivel micro, al transformarse en base fundamental de la estructura de
oportunidades de las familias, “Las estructuras de oportunidades se definen como
probabilidades de acceso a bienes, servicios o actividades que inciden en el bienestar
del hogar porque facilitan recursos propios o le suministran recursos nuevos. Lq
propiedad de la vivienda constituye un activo de gran importancia, ..ya sea como .
existencia de patrimonie fisico, como dmbito de desarrollo de actividades productivas,
como garantia dé créditos ...0 como recurso para acumular capital social. Resulta fécil
intuir la importancia de la vivienda como elemento de seguridad de las familias cuando

se consideran situaciones...que exponen a quedar sin techo”. **(Kaztman: 1999)

La segunda a nivel macro, tiene que Vér con la produccién de politicas de regulacion y

distribucién de vivienda, insertas en un marco de referencia institucional donde se

comparten espacios de planiﬁcacién comunes con las politicas de ordenamiento
\territorial y medio ambiente.
En adelante, trataremos a la vivienda en la segunda dimensién. Desde una vision de
“caos” en el habitat global del AMM compartida desde diferentes 4mbitos, donde se
reconocen graves carencias en la produccion que desde las esferas estatales deberia
manifestarse. Las politicas muestran la orientacion y el grado de poder que el Estado
tiene en la sociedad y viceversa en el momento en que son promulgadas, manifiestan el
estado de equilibrio que existe entre las diferentes esferas publica, privada y publica no
estatal. Estas traducen la capacidad de la demanda para actuar y la capacidad estatal
para mantener la direccién de la politica, de acuerdo a intereses generales o corporativos
dentro del propio Estado y de la sociedad, y los arreglos existentes entre los mismos.
Muestran ademds, y es el punto que guiard el analisis siguiente, el estado de
coordinacién estatal a la hora de identificar y clasificar los problemas, y la importancia

que estos tienen para los diferentes operadores estatales dentro de la agenda politica. Es

posible suponer que una unidad institucional como el Ministerio de Vivienda y
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Ordenamiento Territorial trataria de integrarlos y esta tendencia deberia manifestarse en
una produccién politica con visos de planificacion integral y coordinada de todos los
planos de su competencia. Sin embargo, con una existencia de casi una década, el
MVOTMA no ha logrado resultados en politicas de tipo regulatorio especificas para el
AMM. Tanto en la interna ministerial, como en el relacionamiento con otros organismos
del estado y gobiernos depaﬁmnentales, el factor predominante en la propuesta
ministerial es la tendencia al trabajo sectorial que inevitablemente suponc una
produccidn balcanizada y descoordinada del conjunto, afin con objetivos puntuales
ajustados a la misién organizacional y a su vision del segmento social objeto de su
competencia institucional. Para dilicidar este punto, el porqué de la inexistencia de
planes integrales de planificacién, es importante analizar que tipo de relaciones
mantienen las organizaciones entre si, partiendo de visualizar un formato institucional
sectorializado y segmentado, aunque con objetivos en su mayoria compatibles y las
tendencias de colaboracién o conflicto que se desarrollan entre las sub-organizaciones
que lo componen. Desde el enfoque de las relaciones intergubernamentales, implica
visualizar que tipo de relactdn mantienen los decisores de la vivienda con los decisores
del ordenamiento territorial en el tema del AMM (MVOTMA: DINAVI-DINOT, BHU

e IM’s). Estos puntos pueden desagregarse en las siguientes pautas de anélisis:
a- La coordinacion de objetivos y acciones entre actores institucionales a la luz de

los magros resultados de la produccion politica sobre el AMM.

b- Elrol que las instituciones otorgan al espacio privado en términos de regulacién

y distribucion de politicas (entre la reforma y la presidn corporativa).
c- El impacto que se observa en un territorio, entendido desde el punto de vista
sectorial como arena funcional de politicas, a la vez que es comprendido desde
el punto de vista politico territorial como arena de intereses miltiples de tipo

politico partidarios.

a- La coordinacién: de los intentos y de los resultados:

Unos de los problemas mds graves para el Area Metropolitana de Montevideo, en el
cual hay coincidencia entre los actores institucionales y sociales, es que los canales

existentes de coordinacién interinstitucional en el tratamiento del tema metropolitano no
1

1
9 . s . . N
En Ruben Kaztman: “Notas sobre [a medicion de la vulnerabilidad social en las encuestas de hogares” Borrador
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funcionan. La dificultad para establecer ambitos de coordinacidon de politicas de

- ordenamiento territorial y vivienda en 10 afios de trayectoria del MVOTMA, atraviesa

la interna ministerial y las relaciones intergubernamentales entre Ministerio, BHU e
Intendencias municipales, a los que se suman otros actores institucionales encargados de

la infraestructura de servicios.”’

Los primeros intentos de coordinacién integral de politicas se remontan a 1973 con la
creacién de la Comisién Técnico-Asesora para ¢l estudio del desarrolio del Area
Metropolitana referente al uso del suelo, localizacion de actividades econdmicas,
transportes y comunicaciones. (Decreto n® 347/1973). En 1983, se crea una Comision
Nacional para analizar la problematica del fraccionamiento “Delta del Tigre”
(resolucion n® 55.922/1980. En 1984, se celebra un Convenio Intermunicipal entre las
intendencias de Montevideo, Canelones y San José, segin decretos de las Juntas de

Vecinos e Intendentes. %8

En el retorno a la democracia, la agenda metropolitana cobra nuevo impulso, los
intentos se produjeron en el MVOTMA en 1993, con la creacién de la Comisién del
Area Metropolitana de Montevideo, donde se conjunté al MVOTMA, MTOP, BHU y
las tres intendencias 1nvolucradas y en 1995 con la resolucién ministerial que cre6 la
Comisién para la Normalizacion de los Asentamientos Irregulares. Las primeras
reuniones establecieron los diagndsticos sectoriales y posibles lineas de articulacién
intra e interinstitucional. Sin embargo, més alld de los enunciados no se registraron
productos politicos de tipo regional multisectorial. |
Desde el 4mbito municipal, ya hemos mencionado el papel marginal del Plenario
Interjuntas del AMM, que sin poder de decision intenta influir desde una perspectiva de
drea sobre las administraciones m'unicipalés respectivas. En el plano departamental,
cada intendencia regula su espacio con ordenanzas especificas o planes de regulacion
territorial.

* En el departamento de Canelones, la regulacién depende de ordenanzas especificas

sucesivas que “la Junta Departamental elaboré frente a las transformaciones

de Discusion. UCUDAL 2000
i Nos referimos al Ministerio de Transporte y Obras Piblicas, UTE, ANTEL y OSE.
% En Arq. Manuel Romay: “El Area Metropolitana de Montevideo: Evoluci6n Institucional”
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aceleradas de los espacios rurales y urbanos del departamento. En 1997 se presenté
al Intendente Hackembruch un proyecto de Plan Regulador de tierras y urbanizacién
sin resultados al periodo finalizado en el afio 2001,

¢ Otro emprendimiento se inicia el 16 de setiembre de 1998 donde se aprueba (decreto
n°® 28.242) en la Junta Departamental de Montevideo, el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT). Si bien su objetivo fue la adecuacion del ordenamiento territorial
de Montevideo (hasta ese entonces regia el Plan aprobado en la década de los 50°s
de la, administracién Barbato), reconoce y preve la dimensién metropolitana. como
ambito regi\bnal. La planificacién y coordinacién de gestion intergubernamental
conjunta estd previsté dentro de sus finalidades™, adelantando la constitucion de
Comisiones Mixtas estatales para la concertacién de planes y proyectos conjuntos
bajo la modalidad de convenios ."° Esta prevision multilateral de acuerdos se
concreta con la formacion de un Consejo Consultivo cuyo fin es la concertacion de
agendas de témas metropolitangs integrado porl agentes municipales, de los
organismos estatales y de intereses de Ia_socic.ec:ir:ld'civil.ml El objetivo politico de
coordinacién pretendido desde el POT\de Montevideo no ha encontrado ain
respuestas especificas de integracién territorial, las intendencias municipales de
Canelones y San José, no han asumido todavia el tema metropolitano como
problema estratégico para su gestion y no se ha concretado su participacién dentro
de los canales previstos. Por parte de las agencias estatales, el BHU comparte con la
Intendencia capitalina espacios de planificacion de la vivienda dentro del territorio
de Montevideo. '

¢ Promoviendo [a modalidad de convenios de derecho privado entre instituciones
publicas en calidad de empresas mixtas, se presenta ¢l Anteproyecto de Ley del
Congreso de Intendentes en 1998 que atn no ha encontrado resolucién legal en el
Parlamento. En el mismo se habilita la posibilidad de potenciar la gestion local a
través de la capacidad de articular inte;eses regionales entre los ambitos publicos

con participacion de agentes privados.

En 1999 el BID destin6 110 millones de délares para la mejora de las condiciones en los

asentamientos irregulares de todo el pais, Programa PIAI (Programa Integracion de

# En el articulo n°3 literal h del POT 1998.
' Arts. 12y 79 POT

: B ' ) ; : - . ) ' | : : '
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Asentamientos Irregulares) a cargo de la OPP (Oficina de Planeamiento y Presupuesto
de la Presidencia de la Republica). El mismo estd destinado al mejoramiento de
infraestructura, equipamientos sociales y regularizacién de propiedades. Varios son los

&' entre ellos destaco la proximidad del periodo electoral

riesgos que el programa prev
1999-2000 y la “ posibilidad de falta de coordinacion entre las entidades o el
desempefio poco eficiente y oportuno de los coejecutores”. Para mitigar estos efectos, si
bien a comienzo del parrafo “Esquema institucional” dispone que ‘la ejecucion del
Programa se hard de forma descentralizada”, aconseja la constitucion de una Unidad
de Coordinacion a nivel de la OPP (contradiciendo la disposicién inicial) para articular
las acciones y las exigencias a las entidades participantes. Este Programa comenzé a
funcionar luego de. instaurado el nuevo Gobierno nacional al frente del Dr. Jorge Batlle

en mayo de 2000, por lo que no es posible a efectos de esta investigacion encuadrar su

seguimiento y evaluaciones intermedias.

En los tres periodos en los cuales se investigé la existencia y rendimiento de
coordinacién intergubernamental, las opiniones concordaron en la esterilidad de las
buenas iniciativas y las diferentes causas que la condicionan. Quiza la mas elocuente y
que refleja con mdés intensidad el sentir técnico-politico de los actores expresa: “La
coordinacion es un conjunto vacio que muestra la brecha entre el deber ser y el ser,
porque las politicas urbanas son muy pocas, estan las de Montevideo (POT) y las de los
departamentos. vecinos que gpenas tienen algo deshilachado en ordenanzas que son
muy viejas”. La produccion coordinada no existe y “no es ya un tema de fractura
burocrdtica, es un problema que incluye temas politicos entre partidos y cuestiones

territoriales”. (Entrevista a profundidad a jerarca del MVOTMA).

alld de las voluntades politicas. En primer término, puede referirse a la carencia ylo
debilidad de instrumentos y condiciones operacionales para concretar la coordinacion
dentro de la operati#a organica de cada institucion. Si bien se han intentado por varias
vias mecanismos que impulsan la cooperacién y la negociacion en la bsqueda de

algunos acuerdos globales o sectoriales, los objetivos y lineas de accién que puedan

"' El Consejo est4 integrado entre otros por la IMM, IMC, IMSJ, MVOTMA, BHU, MTOP, UDELAR-SAU y
otganizaciones corporativas
' Ver en www.worldbank..org (UR-0123}
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establecer una continuidad de accién en algin plano de coordinacién encuentran el
freno de la discrepancia ideoldgica, de los intereses organizacionales y de los intereses

politico-partidario entre los actores. Para un jerarca del BHU, los mecanismos de

- relacionamiento del Banco con las demas instituciones se reducen a que: “Sélo ponemos

como exigencia la aprobacion de los organismos competentes —-IM’s, BPS-, si ellos
aprueban aunque o haya condiciones no es problema nuestro, no tenemos olro
instrumento que informar y recomendar a nuestro Directorio acerca de las condiciones
en que se va a realizar la obra, después estd la decision politica que no corresponde al

nivel técnico " (entrevista a profundidad a Gerente del BHU).

La discrepancia ideoldgica divide aguas en cuanto al establecimiento de metas
comunes, frenando desde el inicio arreglos de planificacion de tipo integrado desde una
vision territorial. La regulacién de los espacios es un punto de desacuerdo permanente
dado que, la visién sobre los limites del espacio privado y del espacio publico estatal es
divergente entre los actores, El POT pone énfasis en el uso del espacio piblico no
estatal como potenciador de la participacion social, regulando la consecién de uso de las
grandes extensiones privadas. Es el caso de los barrios privados y de los hipermercados,
no previstos en el primer caso y regulados en el segundo en el territorio de Montevideo.

En sentido contrario, las intendencias de Canelones y San J 0sé incentivan la radicacién
de capitales inmobiliarios y comerciales sin establecer regulaciones muy precisas sobre

uso de los espacios publicos. '

La eficacia institucional se mide a través del lente sectorial, sin teper en cuenia las
posibilidades de maximizar estos rendimientos a través de la coordinacion
multisectorial, que reforzaria la presencia estatal a través de la implementacion de
politicas integradas y de carécter integral. o

“Dentro de las medidas en el canpo le:gal habria que discutir como generamos
instrumentos adecuados....El tipo de programa de la gestion publica estd cambiando y

por tanto los marcos de generacion y aplicacion de las politicas publicas también”

(Goros.ito:lS_P%).104 El nudo conceptual, es si las instituciones cumplen con su cometido

'® Decretos de las JD establecen algunas regulaciones para el uso privado de los espacios publicos en los
90°s, que no ilegan a resolver los problemas estructurales presentes. Fuente: Ordenanza de Clubes de

Campo en el departamento de Canelones. Mayo de 1998.
1% En Ricardo Gorosito, “La regularizacién de Asentamientos Irregulares” en Asentamientos Irregulares, MVOTMA,

1994. P4g. 6.
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organizacional enfocando hacia los resultados propios -el producto organizativo- o si
tienen en cuenta el impacto social, es decir, como la inversién de la obra modifica los
parametros de calidad para la sociedad que los usufructia. El desempefio estatal en el
tema de la planificacion integral muestra de hecho baja intencién en las metas
colectivas. Esto es, cuando la satisfacion de la demanda pasa por estar supeditada a los
pardmetros de la eficiencia institucional interna.'® Cada enfoque organizacional tiene
su visién sobre la eficiencia organizativa y la eficacia de resultados, la dificultad en el
terreno publico institucional radica en compatibilizar conceptual y empiricamente los
multiples caminos sectoriales. La coordinacion en aras de una planificacién global,
implica someter los intereses particulares a una 16gica de sistema integrado, capaz de
ajustar las diferentes racionalidades. “No se frata de eliminar el conflicto, sino de
administrarlo de forma eficiente y eficaz, esto es, de forma compatible con la
racionalidad gubernamental, definida a su vez como proyecto colectivo” (Diniz:
1985)106 Para Lombardi (Lombardi:1994), “La coordinacion de criterios y
uniformacion de stdndares estdn fuertemente vinculados con la cuestion de la
planificacion, procurando que las normativas faciliten la respuesta a las demandas que
se generan y permitan el {rdnsito fluido entre los niveles de planificacién”, Cabe
preguntarse en que medida la coordinacion es garantia para amortiguar la debilidad
existente en materia de mecanismos y regulaciones, contra un fuerte espectro de
intereses sectoriales y territoriales. Que la propuesta pueda promover por si misma la
uniformacion de algunos criterios basicos intersectoriales para la coordinacién. Para el
Intendente Juan Chiuchi de San José, “...Jos limites territoriales deberian omitirse para
ordenar el territorio, lo cual en el interior pasa, indefectiblemente por el desarrolio
economico de nuesiras comunidades. No concebimos la accidn de un municipio sin el

ordenamiento territorial, ni sin un buen relacionamiento con el gobierno central”

En cuanto al peso de los intereses poh’ticos,'es notable observar en Uruguay, el peso que
tiene la puja politica entre partidos y entre sectores de un mismo partido en los campos
de influencia estatal, a modo de ejemplo, el AMM tiene una divisién politica
departamental gobernada en tercios entre los 3 partidos mas importantes, Montevideo

por el FA desde 1990, Canelones por el partido Colorado-Foro Batllista en tres

' Ver enPedro Narbondo y Moreira Carlos: “La Reforma de Jas Empresas Piblicas (1992-1994): Actores,
Diagnésticos y Objetivos™ Doc. Trabajo n°® 11, ICP- FCS/UDELAR 1998.
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administraciones, San José es hegemonico del partido Nacional, el MVOTMA desde el
retorno democratico es dirigido por el partido Nacional como producto de las
coaliciones de gobierno, el MTOP en manos del partido Colorado lista 15, la UTE del
partido Colorado del Foro Batllista, la OSE con directores del partido Nacional; y
ANTEL con directores del partido Colorado, Foro Batilista. En este mapa la puja por
réditos de los partidos y de los sectores se mantiene durante el intregno electoral, dado

que las acciones son inversiones a futuro, de alto rédito politico.

En segundo lugar, las estrategias actuales de implementacion de politicas
intergubernamentales coordinadas, se revelan inadecuadas para desarrollar apoyos
externos. Al privilegiarse estrategias particulares en 4mbitos intersectoriales, se anulan
posibles arenas de negociacién entre el Ministerio y los otros actores del Area y la
constitucion de posibles redes politicas que articulen los intereses envueltos. Si bien
cada Plan Nacional de Vivienda de cardcter quinquenal, disefia las politicas a futuro al
comienzo de cada administracion, en los hechos la autonomia intra e interorganizacional
domina posteriormente la implementacion de las politicas. Como instrumentos de poder,
los organismos estatales, exhiben en cada periodo, escudados en su carta organica, las
Justificaciones para iniciar caminos independientes, més alld de la visién integrada que
presentan las metas del o6rgano rector -MVOTMA-. En el area metropolitana, se
instrumentaron acciones sectoriales que fueron y son erraticas y no garantizan
continuidad y coherencia en el tiempo, lo cual hace dificil la consolidacién de politicas
efectivas a mediano o largo plazo. Para Ligrone (Ligrone:1994) “Los sucesivos
programas pszh'cos de vivienda de interés social han encarado en las tiltimas décadas
acciones tendzentes a la erradicacién de asentamientos. Sin embargo, procesos
terrttorzales de creczente segregacion socio-espacial sin la implementacion de polmcas
de desarrollo y ordenamiento territorial han tornado ineficaces dichos programas. En
efecto, el enfoque sectorial y los recursos siempre escasos generaron soluciones de
vivienda a corto plazo y graves problemas urbanos en el mediano y largo plazo”

En ultimo t€rmine, los fracasos sucesivos provocados por bloqueos de implementacion,
generaron entre los actores pérdida de credibilidad en la bisqueda de soluciones

colectivas, desarrollando expectativas individuales con un fuerte contenido de los

1% En Eli Diniz: “Governabilidade, Democracia e Reforma del Estado: Os Desafios da Construcao de uma Nova
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liderazgos politicos. “La garantia de la viabilidad politica, envuelve la capacidad de
articular  alignzas  y coaliciones que den sustentabilidad a las politicas
gubernamentales, cualquiera sea el régimen politico” (Grindle & Thomas:1991). La
propuesta de la normativa que regule el drea estd presente en todos los actores como
ultima medida posible que obligue a las instituciones,a abrir sus fronteras y a los actores
a amortiguar procesos de bloqueos o apoyos en la busqueda del rédito politico. Un
ejemplo es el Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial que estd siendo
presentado sucesivamente desde 1994, y que ain no ha encontrado sancién
parlamentaria. Para Lombardi (Lombardi:1994), “La perspectiva del éxito de un
proyecto de éstas caracteristicas debe estar sustentado en una clara voluntad politica
de coordinacion y en un mejoramiento de los recursos materiales que permitan
legitimar la coordinacion a la luz de los resultados obtenidos”. A seis afios de la
propuesta tanto las voluntades como los recursos parecen desvanecerse junto con los
Anteproyectos citados, desalentando expeclativas sociales de solucién al tema

metropolitano.

a-1-Legitimidades y liderazgos:

Una expectativa expresada como solucién, para amortiguar el bloqueo colectivo en el
arca es la emergencia de liderazgos politicos territoriales y/o sectoriales con capacidad
de convocatoria en primera instancia y provistos de mecanismos de legitimacién
suficientes como para iniciar un proceso de politicas integrales.” Tendria que aparecer
un lider que puede ser Cat, 0 Arana u ofro como Chiruchi o Cdceres, encardndolo
desde el punto de vista sectorial. Es que es un tema estructural fuerte. En base a eso,
podri& pensarse alguna coordinacion, pero no en forma integrada. Para encarar el
tema metropolitano mas alld de marcar las cuotas partes, tendria que ser entre
instituciones como el Ministerio de Vivienda y el Ministerio de Transporte y Obras

Publicas. Nadie va a regalar un tema como el AMM a nadie, se van a pelear el

it . —— T ———

e e —

liderazgo, en todo caso podria ser como grupo —politico-. El otro con protagonisino es
MEdeo. El futuro candidato para el siguiente periodo, cualquiera sea el partido
politico, tomard esto como tema, es la futura bandera de Montevideo”. (entrevista a
profundidad a jerarca .del MVOTMA). Es factible pensar el relevante el papel que

asumir4 el tema metropolitano desde la dimension de la politica partidaria en el préximo

Ordem no Brasi] dos Anos 90™ en Revista DADOS vol.37, n°2 1995, Brasil.
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periodo electoral, donde los porcentajes electorales daran al ganador una posicion

privilegiada para negociar desde su vision las articulaciones posibles.

Opinamos que, el nudo que ata al tema de las politicas metropolitanas, no pasa por los
liderazgos individuales y su capacidad de establecer las reglas del juego de acuerdo a la
cuota de poder sobre la zona, ya que ninguno de los actoreé tiene la posibilidad y la
capacidad propia de dominarla, tanto desde las instituciones como desde los liderazgos
partidarios.m El uso y desarrollo de las capacidades, significa que en un modelo estatal
segmentado en sectores con relativa autonomia y recuisos de poder politico (enclaves de

partidd y de gobierno), se hace muy dificil incidir desde uno de ellos al resto del aparato

~ estatal. Aan manteniendo una relacién de poder politico territorial (Gobiernos

departamentales) es muy dificil influir sobre las organizaciones sectoriales de nivel
estatal aunque se correspondan politicamente o estén integrando coaliciones de
gobierno, dado el potencial que estas detentan como proveedoras de bienes sociales.
Cuando se observan movimientos sociales de demanda por el transporte, la erradicacion
de los asentamientos irregulares, la preservacion del medio ambiente o la baja de la
tributacion inmobiliaria, se esta indicando por parte de la sociedad la identificacion de
uno o varios problemas ante los cuales no es posible enfrentar (dada su interconexion)
desde una vision exclusivamente sectorial. La vivienda solo es posible pensarla en
funcién a la camineria, de la iluminacién y conexion de servicios de luz particular, de
abastecimiento de agua y de sanamiento o del transporte. Es una tensién entre lo
funcional y lo politico, en donde lo funcional implica reducir el 4mbito de ventajas
individuales que proporciona la sectorializacion como fuente de beneficios
organizacionales, de poder y réditos politicos a futuro. Esto implica relativizar lo
politico, abandonando el calculo de estrategias donde el ceder posiciones no sea a cargo
de costos futuros, Para los z_lctofes decisionales, los departamentos del AMM tienen cada
uno un valor estratégico en términos electorales (s6lo Montevideo y Canelones suman el
51% de la ciudadania nacional) y estan controlados en tercios i)or los partidos
mayoritarios, lo cual establece una disyuntiva de hierro entre la funcién organizacional -
fines funcionales del Estado- y el rol politico partidario que se desarrolla a través de la

funcién organizacional estatal o municipal -fines politico-partidarios-. "“Habria que

¥ Las posibilidades electorales para el proximo periodo podrian inclinarse a favor del EP-FA si

mantiene Montevideo y gana Canelones (con lo cual controlaria también al pals) o del partido Colorado si

mantiene Canelones y el gobierno central. == 3w

R . - . 4
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preguntarse si lo metropolitano tievie que ser visto como algo integralmente, o si la
vision de las mufiecas rusas es compatible con esto, o hacer una lectura desde las
oportunidades con vision mas amplia y el olfato te dira si hay que apoyar esto o eslo

otro”. (entrevista a jerarca del MVOTMA).

Desde el eje de analisis de colaboracién-conflicto desarrollado por De Castro, la

coordinacion intetinstitucional identifica las siguientes relaciones en el itinerario de los

procesos de decision:

Intereses

Agencias d
Estado

Gobiernos
municipales

Parlamen
} y
partidos
En el marco metropolitano, las relacione§¥¥'Hocgsan de la siguiente forma:

MVOTMA
U
Partidos Politicgs

Intereses
privados

F~giobiernos
Municipales

Aplicando el esquema original del campo de coordinacién de politicas propuesto por De

Castro, el caso del AMM registra que la comunicacion a nivel institucional, se tramita

en una arena en donde las decisiones se negocian entre el sector estatal nacional y los
privados, siendo marginal la participacion de la escala municipal. El modelo grafico
indica que el sector privado se relaciona con el Estado a través de dos planos: por un
lado los decisores indirectos, partidos politicos y parlamento en el trdmite regulatorio y
distributivo. Por otro lado con los decisores directos (Ministerio y BHU) a través de la
influencia (lobbies) en la implementacién de los planes, tanto sea del_ MVOTMA en
NBE como del BHU en PPT y Promocion Privada, modelando una arena de relaciones
metropolitanas con escasa participacion municipal que se manifiestan en:

- El espectro parlamentario y los arreglos politicos -coaliciones, la capacidad de

negociacién y la intervencién del Parlamento para impulsar o bloquear politicas de
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corte metropolitano, no tienen un espacio tangible en las agendas politicas del
Parlamento. El tema metropolitano no registra entradas a nivel parlamentario. El
tratamiento de algunos temas puntuales a lo largo de los tres periodos estuvo
referido a problematicas especificas de alguno de los tres departamentos. El caso del
catastro (1993), el POT (Plan de Ordenamiento Territorial) (1998) y la tasa de
saneamiento de Montevideo (1996) presentados en las administraciones
frenteamplistas, entraron a la agenda parlamentaria como temas de rendimiento
politico partidario de enfrentamiento al gobierno de la izquierda de Montevideo. La
discusion sobre los macro espacios comerciales en Canelones (shoppings y grandes
supermercados) en los albores de la campafia electoral resulté en algunas medidas
de regulacion parlamentaria a partir de presiones del comercio nucleado en
Cambadu (Centro almaceneros y baristas del Uruguay). Pero el muitifacético tema
metropolitano no ha encontrado ain un espacio de interés real, signiﬁca‘ndo que la
problematica de la r;letropolizacién no tiene interés politico estratégico como
politica de Estado a pesar de que en el esta involucrado mas del 51% de la
poblacion y el electorado y la mayor parte del aparato productivo y administrativo
nacional.
Las politicas publicas sectoriales no pueden por si mismas dar soluciones viables, la
naturaleza compleja y multifacética del proceso de metropolizacion, insume
intervenciones y acciones sectoriales e integrales a la vez. La cooperaciéon como
modalidad intergubernamental estd dificultada por tendencias enraizadas en las
organizaciones y en la sociedad que no tienen velocidad de- adecuacion a situaciones
complejas que implican el entramado de una red de asuntos politicos. Castenavy
(Castenavy:2001) destaca que la propia naturaleza de los procesos de metropolizacién
dificulta la accidn de eficaz de las organizaciones burocraticas del Estado.

- Ladificultad del sector publico para tratar problemdticas altamente diferenciadas
y complejas y que para interpretarlas y reconocerlas se hace necesario establecer
formas diferentes de cooperacion con los grupos sociales concernidos y con las
organizaciones locales. _

- La tendencia del sector publico a actuar de forma sectorizada y abordar la realidad
desde el dangulo o la perspectiva de cada servicio .... Reproduciendo sus politicas
seclorizadas.

- Las prdcticas mds generalizadas de politica social reproducen un enfoque de
victimizacién de la poblacién desfavorecida y por el contrario no valoran las
potencialidgdes de las personas. Se tratan las carencias y no los recursos propios,
iniciativas, motivaciones y habilidades.
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- La cuestion de competencias y atribuciones de las instituciones publicas o
gobiernos locales cuando el territorio de la exclusion no respeta la geografia
administrativa.’%

Los temas que el Gobierno nacional y sus organizaciones deberian negociar con los

gobiernos departamentales no se tradujeron en resultados concretos durante los tres

periodos en estudio. En estas tres limitaciones que manifiestan las instituciones

(carencia de instrumentos y condiciones operativas, politicas intergubernamentales

coordinadas y fracasos sucesivos de intentos de introduccion del tema en la agenda, mas

los conflictos de competencias y atribuciones entre planos jerarquicos), se encuentran

actuando como bloqueo efectivo: '

- el interés basado en la misidn-vision de cada organizacion

- el uso de sus recursos con relativa autonomia

- la instrumentacién de logros politicos de los actores individuales,— empresarios
politicos- a través de la influencia que las instituciones ejercen al asignar lineas de
politicas. Este juego cierra un circulo vicioso que reproduce ineficencia operacional
¢ ineficacia entre resultados/impactos, baja capacidad de acciéon e intereses

sectoriales muy arraigados.

El interés de los actores para acompafiar, impulsar o bloquear las politicas estd en
relacién directa con el peso que el espectro politico partidario tenga sobre las unidades
territoriales que componen el AMM, es decir, con el caudal electoral y las posibilidades
de control que los partidos tienen sobre los departamentos y los gobiernos municipales.
En suma, desde el enfoque analitico de De Castro y Diniz, la tendencia funcional y
politica en el érea- se traduce a través de la sectorialidad, que es efectiva en el logro de
resultados puntuales de las organizaciones, pero estd muy lejos de generar alternativas
integrales de solucién al tema metropolitano. Esta sectorialidad puede traducirse
entonces en un eje de actividad- paralisis para la solucién de la demanda. En ese eje, el
tema de la vivienda se desliza con buenos resultados en la oferta de mercado y con bajos
niveles de satisfaccién para la demanda carenciada. El ordenamiento territorial estd

ubicado al extremo del eje correspondiente a la paralisis decisional.
{etividad. i ; ' alidad . disis-deci .

Ninguna Vivienda "~ ordenamiento territorial

1% Fernando Barreiro Castenavy: ob.cit. pag.8.
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b-La tensién entre lo publico y lo privado: la privatizacion del espacio publico:

“Implementar mecanismos publicos inmunes a las presiones de los intereses
particulares no es factible. Lo que se consigue es eliminar algunos intereses en
beneficio de otros, en general de los que tienen mayor poder de presion” (Cohen y
Rogers: 1992).

Como corolario de esta falta de coordinacion interinstitucional, la presenci;a del mercado
marca coordenadas estratégicas dentro del Area. Para FUCVAM, en el sector privado
los Promotores nucelados en APPCU tienen una estrategia que “invierte en el Area
metropolitana porque no tiene riesgos, al poner el BHU un 60% y ellos un 40% donde,
en miuchos casos son capitales golondrina, incluso del lavado de dinero apoyado en el
secreto bancario”. (entrevista a profundidad a dirigente de FUCVAM).

La incorporacién del sector privado en las estrategias del Estado no es espontanea, se
necesita producir el dmbito adecuado y las condiciones necesarias a través de la
regulacion estatal. Es preciso entonces, dentro del marco de la reforma, producir un
medio asociativo favorable para el desempefio gubernamental y el sector privado, por

medio de estrategias de accién para encastrar de esa manera los intereses privados en los

publicos.

La inversion en nucleos habitacionales de alto valor, sobre la costa sur del departamento

"

de Canelones para un jerarca del Ministerio “...no se piensan con criterios de politicas
de ciudad —urbanismo-, no implican pensar en servicios e infraestructura. Lo peor es
que eso no estd en la cabeza de los técnicos ni de los politicos”.

Para un jerarca del BHU, “ Los promotores como Kneit, hacen uso de una linea de
crédito para ahorristas implementada por el Banco, por la cual se cofinancia a
particulares en régimen de familia y allegadbs. De esta manera, entre varios comparten
predios individuales. Esto lleva a que nosotros sélo podamos saber que hay sefiores que
casualmente estdn al lado de otros en iguales condiciones, que casualmente también
son vecinos y asi hasta encontrarnos con una casi ciudad. En realidad, es un negocio
atomizado, donde el promotor vende terrenos a particulares con vinculos entre si que

derivan la construccion a empresas asociadas. Es un pool de empresas que dicen que

hacen una obra cuando en realidad estdn haciendo un barrio sin condiciones de
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autosustentabilidad. Las cooperativas —privadas- cofinanciadas son pedazos de un
puzzle donde no hay control ni coordinaciones con las IM’s que frenen una expansion

indiscriminada”.

Los riesgos para los promotores son minimos, “Ellos tan sélo deben auto-administrar
sus cuentas”. Aunque las condiciones de riesgo no son menores bara los ahorristas y el
propio Banco: “Por un lado, estos cofinanciamientos afectan las metas generales del
BHU porque desvian los fondos —en el sentido de cumplir las metas del ordenamiento
territorial sustentable-, y si fallan en la colocacion -posibilidades de venta del producto-,
los costos del Banco son mayores por el proceso que se debe de seguir. También para
los ahorristas tiene doble riesgo porque deben asumir las deudas de los malos
pagadores o pueden estar propensos a convertirse en tales asumiendo el escudo
colectivo®™ (entrevista a profundidad a Gerente del BHU). En la actualidad, el BHU
aplicando la Ley 14.261 de propiedad horizontal, intenta revertir la construccién
descontrolada sobre el area, amortiguando los riesgos propios y ajenos, al individualizar
la deuda de los compradores. “Aunque el Banco no tiene capacidad técnico-legal para
Jrenar los créditos, se confia en la decision politica para frenar el impacto” (entrevista

a Gerente del BHU).

La pregunta que surge nuevamente es: jporque no llegan a coagular las voluntades
politicas en un producto técnico que ordene y regule las condiciones del interés social y
el interés privado en materia de vivienda y ordenamiento de los espacios en el drea? Las

interpretaciones son diferentes segiin los actores entrevistados.

Desde el punto de vista de FUCVAM, “..la vivienda no es una mercancia, es una
necesidad y lo correcto seria que no rigieran para la poblacién las leyes del mercado,
pero el sistema capitalista no lo permite. El Estado uruguayo no sale del esquema del
Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional y beneficia a las grandes
compafiias, que usan su capacidad de presién para lograr buenas condiciones de

inversion del BHU ."” (entrevista a profundidad a dirigente de FUCVAM).

Para la Camara de la Construccion (CCU): " No hay duda que en el ordenamiento

territorial, el medio ambiente y la propia inversion (en vivienda) la situacién es muy
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dificil de revertir, son fendmenos que por no preverlos terminan generando un costo
sobre el Estado, que por otra parte es el iinico que debe hacerlo, a menos que regules
antes y obligues a los privados a cumplir. Y no actuaron bien los gobiernos municipales
y el gobierno nacional. El Ministerio entre 1992 y 1995 qutorizaba a construir
viviendas con pozos negros, hasta que el Ministro Chiruchi, que es politico, reacciono y
Jrend la firma de los convenios hasta que se revirtiera el problema. El Estado dice:
necesito 1000 viviendas repartidas en x localidades donde no hay servicios, y esto son
temas que no tienen atrds reforma del Estado, sino decisiones politicas de tal simpleza
que a veces no tienen sentido comin. Los mismos que le echan la culpa a los privados

no saben conducir, es una ldstima que el pais no haya hecho propuestas ”.

Para la Asociacién de Promotores Privados (APPCU): “No se quiere poner en igualdad
de condiciones a todas las partes intervinientes en el mercado. EI BHU entra a
competir con condiciones mejores. La construccion es un proveedor de fondos frescos a
Prevision Social y Rentas Generales, y una regulacion apropiada posibilitaria que sea
un negocio a largos plazos, proporcionaria respaldos y mecanismos apropiados para el
manejo de los fondos y la inversion.” Entrevista al Arq. Carlos Feder en “En

Perspectiva” '%

Para los técnicos de las instituciones, "Si uno tipifica a los intendentes, mas allG de sus
diferencias, hay cosas que son iguales, como su chacra, la no colaboracion en interés
propio, son naturales de la actuacion politica, es una construccion politica que se

autoreproduce”. (entrevista a técnico del MVOTMA)

Para el Intendente Chiruchi, “Estamos empezando a vivir un tiempo nuevo en el gue
tienen mucha responsabilidad aquellos que ocupan el gobierno central, pero también
los gobiernos departamentales, princz]:;ales Y primeros responsables de la
improvisacion, de que se logre o no un uso racional del suelo, de la tierra que tenemos

en nuestros departamentos™.''?

' Entrevista al Arq. Carlos Feder, Presidente de APPCU, Radio El Espectador. 1999
"'® En “Planificar a todos los niveles” en “Territorio:Apuesta at futuro” MVOTMA 1994

o
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c-_El impacto: ;arenas funcionales o arenas politico-partidarias? El AMM rehén
los intereses:

Para jerarcas del Ministerio, las opiniones concuerdan en que el factor politico influye
definitivamente en la sintesis del problema; Por un lado, jerarcas del MVOTMA
expresan que: “.en Montevideo, Canelones Yy San José, el problema es con las
Intendencias, hay un problema con la politica de ordenamiento territorial que choca
con la politica de NBE (Nicleos Basicos Evolutivos) y del uso del suelo —uso rentable
y uso social del habitat-, e/ factor politico partidario genera que no haya qlc_z_,{er'ﬁ’os' de
coordinacion ya que toca puntos de distancia politica entre organismos del Estado y del

gobierno —Intendencias y Ministerio-*.

Para otro jerarca del MVOTMA, “las coordinaciones existen en la medida en que se
necesiten, porque sino se transforman en concesiones de poder propio, y si cedés es por
lres motivos, por no tener fuerza, o porque filosificamente asi lo entendés o para
multiplicar tu poder. Concordando con estas posiciones, un Gerente del BHU expresaba
las dificultades para establecer coordinaciones regulatorias entre las exigencias del
Banco en materia de infraestructura y las competencias correspondientes sobre el uso
privado del suelo de las IM's de Canelones y San José:

“ Es un problema de _!t'derazgos,"l tanto la Intendencia de Canelones cdmo la de San
José tienen un claro perfil de caudillismo que hace muy dificil que podamos llegar a
acuerdos a nivel de funcionarios publicos en las dreas técnicas. No tenemos
comunicacion ni rganos de trabajo con siquiera funcionarios de linea. En cambio
Montevideo pretende tener una respuesta técnica Y organismos de participacién donde
nosolros ocupamos un lugar. Es mds fdcil llegar a un fin comin con Montevideo que'
lograr algo con Canelones o San José. Fijese que, a pesar de tener mds caudal
demogrdfico luego de Montevideo —por Canelones- y mds necesidades de respuestas
urgentes, son las que menos solicitan o éscuchan los llamados de los organismos
centrales. En todo momento se han despegado tratando de diferenciarse del poder
central”. (entrevista a profundidad a jerarca del BHU).

En la medida en que,' como hemos visto, el AMM es un territorio politicamente

dividido, repartido a tercios entre los partidos mas importantes a nivel nacional, a los

cuales se suma la actuacién e intereses de organizaciones estatales como el Ministerio
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de Transporte y Obras Piblicas, UTE y ANTEL entre otras, cabe preguntarse si existe

~ interés en controlar el 4rea o si es mds rentable dominar espacios especificos que el

dificil manejo de una complejidad, respondiendo a la visién de las mufiecas rusas de un
entrevistado. Y de existir intencién, que grado de puja existe por el control del Area, lo
cual podria responder en cierta medida porqué atin no han surgido liderazgos capaces de
imponer pardmetros de accién. La intencién de control debe suponer un calculo politico
donde se debe jugar en términos de cooperacion, ya que el conflicto, dada la alta

politizacion del tema puede resultar en un juego de suma cero para cualquicra de los

implicados.

_ ¢-1-Entre la racionalidad politica v la racionalidad técnica

La visién sectorial de las politicas implica que coexistan diferentes racionalidades que
modelan la operatividad institucional. Existe una tendencia a trabajar con una
racionalidad metropolitana sectorial observada desde los organismos estatales
nacionales —BHU,' MVOTMA- y en parte por la intendencia de Montevideo, y una
ragionalidad politico-territorial a cargo de las intendencias de Canelones y San José, de
la que no estaria exenta, al menos parcialmente, la intendencia de Montevideo. Es

entonces que, ninguno de estos tipos de'racionalidad pueden pensarse en estado puro. A

partir-de que la decision tltima es de cardcter politico -los decisores directos son los

Bi?éctorios de los organismos en el primer caso, con composicién de representacion
politica partidaria, y los Ejecutivos y Juntas departamentales en el segundo con
mayorias automéaticas de Ediles del partido ganador-. La combinacién de factores que
influyen en la implementacién del como, donde y a quienes, hacen Que se produzea una
racionalidad de ol_Jeratividad compuesta de intereses de objeto —técnico funcional-y
sujeto politico-territorial- de las politicas. “Creo tambien que, por mas que hay gente
que estudio el tema, hasta ahora los polit:icos cuando deciden en general o hacen
cualquier cosa o se tiran a la segura con un equipo que responda, en lo metropolitano
no hay respaldos técnicos que refuerzen las convicciones y sean convincentes para
apuntalar al politico que lo plantea” (entrevista a jerarca del MVOTMA). En suma, es
una apuesta entre una Iégitimidad técnica institucional que muestra un grado fuerte de

debilidad a la hora de recomendar los caminos de las “policies” y el peso del calculo
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politico racional de los actores individuales en acciones sobre un territorio segmentado

en sentido social, territorial y poliitco con gobiemnos de diferente jefatura partidaria.

El uso de la politica de vivienda como instumento de rédito electoral anula la intencién
de imponer una vision técnica con apuestas a la planificacion, sesgando una decision
polftica pura en tdltima instancia en manos de los empresarios politicos. El
aprovechamiento del espacio territorial departamental para influir en la percepcion de la
ciudadanfa, hace que los actores institucionales actiien impulsando o bloqueando

iniciativas propias o ajenas.

3.6-Aspectos de la segregacién social: la combinacién de estratos sociales dentro de

un mismo espacio territorial. La necesaria pobreza: cerca pero no dentro.

__En el mapa metropolitano se observa la segregacion social en la distribucion residencial
con zonas claramente diferenciadas entre si, tanto en las zonas pre-metropolitanas como

en las de surgimiento reciente. En lo macro, el drea metropolitana se transforma en un

tejido de archipiélégos funcionales (infraestructura de servicios) alrededor de los
nucleamnientos residenciales, acordes al status prevalente (en las zonas de localizacién
residencial los “shoppings” y grandes extensiones comerciales. En las zonas en
depresion econdmica los servicios en pequeiia escala).. Se Jogran delimitar espacios en
~auge residencial y espacios en situacién de creciente precariedad en donde las
condictones de sustentabilidad referidas a factores relacionados con la estructura de-
oportunidades bésicas de las familias (politicas sociales y de empleo) y las referidas con
Jnfraestructura de servicios son insostenibles. La relacion entre la produccion de
vivienda y ordenamiento territorial con éste escenario segmentado dentro del area,
marca rumbos de impacto que profundizan los efectos de la segregacion socio-espacial.

Uno de ellos es la reduccion de la integracion social, que es analizada por Katzman
(Katzman:2000), en donde, emerge la discusion sobre los efectos de la segregacion y la
tolerancia entre los diferentes nucleamientos socio-territoriales, y como influye la
carencia estatal en la p'rovisién de servicios piblicos. La_polémica, se centra en la.
discusién de los efectos de la segregacion desde el punto de vista de la visién individual

0 colectiva. En el primer caso -individual-, se sostiene que el enclaustramiento en areas
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cerradas autoreferidas (barrios privados), mantiene un circulo de proteccion a las
aspiraciones urbanas de los individuos, manteniendo por la fuerza la estructura de las
ciudades.. En esta situacién, las ciudades contintian aumentando su expansion y
densidad estructural y demogréfica en pardmetros de aislamiento social y creciente
desigualdad en el acceso a los servicios. El niicleo urbano se teje en torno la eleccién
individual que forma barrios y zonas estratificadas, donde el contacto intersocietal esta
limitado por la propia estratificacién social (nivel de vida definido por el ingreso y el
acceso al consumo de bienes). Es observable también, en algunas zonas del. Area
Metropolitana de Montevideo una tendencia que promueve la consolidacién de grupos
sociales de interés (Pierson:1994), al proveerse por parie del Estado soluciones de
vivienda a grupos de rol -militares,- policias, cooperativas de funcionarios- que

conforman barrios relativamente cerrados a partir de estatutos internos en la forma de la

-

tenencia, compra—_venta-ylo traspaso de la vivienda'''. Este factor de congregacion de

intereses a partir de una implementacion deliverada de politicas, también influye

‘homogeneizando microespacios que pueden aislar a los grupos dentro de una misma

localidad, fortaleciendo la tendencia de fragmentacion y segregacion. El desarrollo de
estos centros segmentados propicia desde el enfoque del individuo, limitaciones_de sﬁ
identidad con el medio y en el ejercicio de derechos de ciudadania. Se aisla de los
_diferentes, conviviendo con sus iguales, disminuyendo oportunidades de pertenencia a
una comunidad especifica donde desarrollar, ampliar y/o cambiar sus expectativas

personales y roles funcionales.

_En el plano colectivo, algunos enfoques plantean que estas situaciones de segregacion
. socio-demografica, fomentan una cultura de la imitacion que, en definitiva fortalece los
intentos de movilidad social de los grupos en situacién de vulnerabilidad socio-
ccomﬁmica.112 En esta vision, adaptativa a la creciente fragmentacion social, se intenta
 justificar una recomposicion en la estructura de oportunidades de los grupos
carenciados, al entrar con algin tipo de contacto con los grupos sociales de mayores
ingresos, fundamentalmente en el rubro del empleo. Esta visién, fundamenta que “sus
habitantes busquen crear lazos y obligaciones con la poblacién —pobre- que los rodea a
traves de un trato preferente en cuanto al reclutamiento del personal que atiende sus

necesidades cotidianas” (Katzman:2000). Esta concepcion como reinterpretacion de

""! Estos barrios se observan preferentemente en Cindad de la Costa-Canelones,
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Integracion social no sélo profundiza aiin mas la segregacion y la estratificacion social,

. sino que justifica un relacionamiento de servicios personales que retrotrae a un concepto

precapitqlista de lazos sociales, distante de los conceptos clasicos de ciudadania. Admite
que un grupo con los derechos de ciudadania restringidos por la via de las carencias y el
acceso a los mismos, encuentre su porfafolio de oportunidades(Katzman:1999,2000),
no en planes de politicas desde la esfera estatal o del mercado, sino, en los nichos de
oferta de un grupo social de privilegio que regula de hecho cuanto y de que forma
pueden acceder los pobres al modelo vigente, "Si bien los pobres tienen qﬁe estar cerca
como condicion necesaria para contribuir a la tasa de ganan_da del -capitd! productivo
y comercial, la maximizacién de la renta exige que estén aparte, cerca pero aparte.”

(G.Geisse:1987), aunque dandoles la oportunidad de imitar habitos y actitudes
{Katzman:2000).

3.6.1- ; A guienes beneficia la accion estatal?

Hemos éostenido a lo largo del frabajo, que las politicas publicas de vivienda y
ordenamiento territorial en el AMM, muestran desequilibrio en el cmapo de la
distribucion y la regulacion, reflejande una tendencia a satisfacer las orientaciones del
mercado inmbiliario y de la construccién y la demanda de grupos sociales con
capacidad de ingreso para solventar su acceso a la vivienda y al sitio. La conjuncion de
factores ya analizados de orientacion ideoldgica, autonomia legal y de recursos de las
organizaciones sumados a la baja voluntad y capacidad de arreglos institucionales que
conduzcan a una coordinacién en aras de planes integrales entre Ias organizaciones y los
actores, hacen que estos factores den resultados que perjudican a todos los grupos
sociales y corporativos. Esto se explica en la inexistente y/o precatia infraestructura de
servicios urbanos y suburbanos a cargo de las agencias estatales y municipales
(saneamiento, acantarillado, calles, _transpo'rte, camineria, luz, iluminacion, residuos,
etc) que se niegan al conjunto demografico de las zonas emergentes del drea. De hecho,
en las zonas del AMM reciente. se presentan estas necesidades comunes en los barrios
de clase media y media alta y en los barrios marginales. En el caso de Ciudad de la
Costa y Costa de Oro en Canclones, la realidad se complejiza aiin mas, pudiéndose

observar puntos de conjuncidn territorial de poblacién de estratos altos y nucleos en

"' En Katzman ob.cit. el autor cita a Sabattini, 1999 Santiago de Chile.




000000000000000000000000000000000000000000006

*

Influencia de las politicas de vivienda y ordenamiento tervitorial en la segmentacién socio-territorial del AMM 107

condiciones de necesidades basicas de infraestructura insatisfechas. Los “asentamientos

irregulares” y barrios precarios, en zonas de barrios de clase media y media alta de

.Montevideo y Canelones (Ciudad de la Costa, Carrasco al norte) responden a una escasa

fiscalizacion de los activos de tierras fiscales, municipales y privadas, por parte de los
gobiernos departamentales y estatales -catastro nacional-, que promovieron la

instalacién de contingentes demogréficos expulsados de la capital o del interior del pais.

Esto concidié con el afincamiento simultineg de barrios residenciales promovidos
desde el mercado é partir del bajo valor del suelo, baja contribucion inmobiliaria y
escasos controles ambientales de las instituciones responsables, que son ofertados desde
una viston de calidad de vida relacionada a las ventajas- del ambiente natural y la
seguridad de la vida privada. Se observa aqui la conjuncion de la “busqueda de la
oportunidad”, desde ambas partes: por un lado, alternativas sustitutivas para los

habitantes de los asentamientos, pensadas desde las necesidades del niicleo familiar y

- cercanas a su estructura de-oportunidades de empleo, con la esperanza de permanecer en

el sitio a la espera de una politica de concesién del suelo que ocupan y ayuda para la
construccion de una vivienda adecuada. Por otro lado, la oportunidad financiera para el
sector inmobiliario de maximizar las rentas con una oferta novedosa y de menor costo
que los barrios residenciales de la capital. Afirmamos que la falta e inadecuacion de las
politicas de regulacién y distribucién en vivienda y ordenamiento territorial, en

definitiva también afectara a mediano plazo a los intereses de los grupos de inversion.

Para el mercado, la falta de servicios esenciales, 'afec'ta la oferta inmobiliaria
desmotivando a los inversores. La consecuencia de la precariedad de servicios de
infraestructura y la incerti&umbre de alguna solucion a corto 'p]azo, sera la
desvalorizacion progresiva de los inmuebles y de la tierra. Pueden proyectarse dos
tendencias, por un lado la agudizacidn de la segregacion espacial de los grupos,
“fortificando” la privatizacién de los espacios, mejorando su infraestructura a cargo
privado, o el declive del 4rea, con el abandono progresivo de-los capitales de inversién.
En esta posible disyuntiva, las soluciones no se muestran favorables en cualquiera de las

opciones, ya que ambas promueven'de alguna forma el empobrecimiento general del
AMM.
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CapituloVI-

Conclusiones

6.1-Cuando la eficiencia y la focalizacién se convierten en conceptos promotores de

la segregacion residencial y la estatificacién social

Definimos el marco de la vivienda entre 1985 y 1999, como el éxito de la reforma -
iniciada en los 90’s-, en los objetivos previstos de disefio institucional y clasificacion
estratificada de la demanda. Sin embargo en térmi_nos de impacto, son cuestionables los
resultados de eficiencia/eficacia de las organizaciones y la estategia de la focalizacion
en la linea politica llevada a cabo en el sector vivienda. Si la definimos desde el
principio de justicia liberal rawlsiano (Rawls:1978), donde el autor expresa que las
ventajas de las politicas deberian ser para todos, pero mas para los necesitados, la nueva
regulacion de la vivienda -estratificacion de la demanda y segmentacion de la oferta-,
seria ventajosa si la distribucion de recursos generara beneficios relativos para los que
tienen acceso propio y beneficios sustanciales para los que no lo tienen, de forma que la
politica beneficiara a todos sin segregar a nadie. De acuerdo con este principio, la nueva
regulécic’m institucional deberia beneficiar a todos los esfratos sociales si, la
combinacion de las estrategias de politicas generaran beneficios amplios para los mas
carenciados sin afectar los intereses de los pudientes. La evolucidén del Gasto Publico en
vivienda muestra grandes fluctuaciones en los dos primeros periodos. Entre 1984 y
1985 cae abruptamente, recuperando a mediados del primer gobierno democrético.
Comienza un declive a partir de 1989 que, hacia 1995 refleja una inversién casi seis
Veces menor.

Cuadro n® 26: Evolucion del Gasto Publico en Vivienda en Uruguay 1984-1995 en miles de $ de 1995:

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

818 597 310 404 477 373 - 381 327 349 67 107 89

Fuente: IDH, Uruguay 1999
La participacion como sector dentro del Gasto Pablico Social entre 1984 y 1995 es el

siguiente en porcentajes:
Cuadro n°27: Participacion % de la vivienda en el GPS, 1984-1995:

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

548 402 188 219 245 191 197 156 156 028 044 0.36

Fuente: IDH-Uruguay, 1999
La politica de vivienda, continia en 1989 sin ampliar sustantivamente su base

redistributiva "En 1989, se produce un mayor acceso a los grupos mds carenciados a -
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los gastos de este tipo (vivienda-agua-acantarillado) pero a costa de la disminucion de
la parte captada a los sectores medios que pierden también paticipacion en favor de los
dos quintiles de mayores ingresos: éstos pasan del 51% en 1982 al 56% en 1989"
(A.Melgar: 1996).

En el andlisis del proceso de inversion en vivienda y el grado de importancia que tuvo

en el GPS de los gobiernos, pueden cuestionarse algunos puntos que fueron claves en la

orientacion de la reforma: ‘

* laeficacia en la distribucion del gasto en vivienda, en la relacion entre los costos del
Estado y la calidad del producto y el nimero de beneficiados alcanzados —porcentaje
sobre la demanda real-, y como esta asignacion de vivienda afecta su insercién
soctal —localizacion residencial apropiada con servicios esenciales-.

¢ la interaccion interinstitucional para la asignacién y gestién de recursos, enfocada
desde el grado de autonomia de las instituciones para administrar gastos e
inversiones y la tendencia a seguir actuando de forma sectorializada y desde la
vision de cada organizacion (eficiencia piblica en la distribucion de politicas).

. la_ brecha entre los enunciados técnico-politico de los planes y los procesos de
decision final de corte politico. Esta tensién convoca a desequilibrios entre los
principios de la eficiencia y equidad, pilares conceptuales de la reforma estatal en
politicas ptiblicas, cuando se aplican conformes a la segmentacion institucional
instaurada. La eficiencia, si es 'iaplicada con criterios de actividad econémica y de
posiciones sociales, conduce a la desigualdad en el acceso a la asignacion de
recursos publicos”. (Cohen y Franco:1988). La visién de equidad imperante en el
modelo actual para una sociedad estratificada “implica la satisfaccion de las
necesidades bdsicas de la poblacién , selecciondndolas segin los grados de
urgencia relativa” (Cohen'y Franco: 1988), focalizando el gasto piblico sobre
grupos sociales, de acuerdo a parfimet.ros de necesidades bésicas insatisfechas
(NBI). Si estos criterios los encontramos activados dentro del ambito estatal,
respaldando a la misién de las organizaciones y sin complementariedad dentro de
una misma institucién, provocan desequilibrios interinstitucionales en la asignacién
del gasto publico que impactan reforzando la inequidad social al acceso de los

bienes pulblicos. EIl BHU refuerza su accionar en la eficacia como institucion

bancaria en condiciones de competencia de mercado —principio de inequidad- y el

..........0.......0...‘....................QO
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MVOTMA, basa su misién en brindar oportunidad de acceso —principio de equidad-
dentro de un estrato determinado por los bajos ingresos. La tension entre estas dos
posiciones si no son equilibradas (Rawls) refuerzan la estratificacion ya existente en
la sociedad, reproduciendo la fragmentacion de la poblacién en grupos que
presentan ademas factores asociados al tema de la vivienda, como son: indicadores
de ingreso, calificacion e insercién laboral, acceso a los servicios y necesidades

basicas, salud, educacion entre otros.

La orientacion de la reforma de la vivienda legitimd una situacién historica de
inequidad, viendo a la sociedad como un conjunto de grupos estratificados, pero no
logrdé conciliar el equilibrio en la asignacion, donde el criterio de nivelacion de
oportunidades —equidad-, "implica la responsabilidad estatal de asegurar unos minimos
bdsicos de proteccion social a los ciudadanos” -sin acceso- (Esping Andersen:1993). Se
legislan distintos planes para los diferentes grupos, consolidando de hecho un sistema
de privilegios determinado por el ingreso de los individuos. Se producen normas que
determinan las condiciones para ser beneficiario, al mismo tiempo que éstas presentan
restricciones en la calidad del beneficio (NBE). Se elimina entonces, a partir de la
concepeion de eficacia-eficiencia institucional, el marco de acceso por el principio de la

equidad de los individuos con independencia de su posicion social.

La Reforma del Estado, retomd el dilema en donde "la opcion era quién podia
satisfacer de forma adecuada a la clase media, si el Estado o el mercado”
(E.Andersen:1994), aunado a como el Estado podia mejorar su performance
distributiva. La accion estatal en vivienda, previa a la reforma, estatizo la oferta,
bloqueando al mercado vy nd mejord la desigualdad en las prestaciones, el sistema de
subsidios se transformé en un canal de acceso a la vivienda para las clases medias y
medias altas, que se insertaron en un modelo institucional que los desmercantilizé a
costa profundizar la estratificacion social en el acceso al techo. EI modelo de
alternativa surgido en los-90°s, estimul6 al mercado, aunque dentro de las garantias del
amparo estatal, es decir minimizando los rilesgos propios del sistema, y le devolvié la

alguna capacidad de "remercantilizar” a las capas sociales solventes con bajo riesgo.

Dos peligros enfrenta el Area Metropolitana de Montevideo con el actual modelo de

politica de vivienda, en primer término, mirada en el impacto, se profundizan la

——
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estratificacion y la segmentacion social, por la accion de politicas sin alcance eficaz a
los grupos sin acceso. En segundo término, las consecuencias de una mayor
segmentacién social, pueden producir polarizacion, es decir aislamiento de los grupos,
profundizando percepciones de pertenencia a partir de la posicién social, reduciendo los
margenes de integracion dentro de los centros urbanos, aumentando la ingobernabilidad

del Area metropolitana.

6.2-La iiltima frontera para una solucién metropolitana: gobernabilidad pelitica v

funcional. ; Goebierno metropolitano o politicas interinstitucionales?

La discusion actual sobre el rol estatal en su relacionamiento con la sociedad cobra en
este tipo de formacion territorial suma importancia. El foco del analisis se centra en la
performance de las instituciones dirigidas hacia realidades sociales con marcos difusos
en politicas de tipo regulatorio y distributivo. E! anAlisis de la capacidad del Estado a
través de sus instituciongs para resolver eficientemente los problemas de prestacion de
politicas y de regulacion de las esferas publico-privado en un ambiente socio-territorial
y al mismo tiempo territorial-politico, nos lleva a reflexionar en que términos de
gobernabilidad se i:aiensa parael Area Metropolitana de Montevideo.'" En esa linea, la
gobernabilidad fue entendida como el paso esencial para el cumplimiento del objetivo
del desarrollo de los paises, con un sentido de racionalidad instrumental, la
gobernabilidad en estos términos fue la garantia para un proceso lineal de desarrolio
sustentable. El concepto de gobernabilidad define las condiciones sistémicas e
institucionales sobre las cuales se da el ejercicio del poder (Melo:1995j, referidas al
disefio institucional del Estado y la capacidad de imponer programas de politicas con
acuerdos politicos e institucionales, en suma, “las condiciones en que se gobierna en
relacién a las variables que los gobiernos controlan y las que no controlan”

(Muller:1997,Guimaraens:1997).

Las expetiencias de arreglos institucionales en marcos metropolitanos en Europa y
Ameérica del Norte, se dirimieron entre la tensién de los fines politicos y funcionales.

La abundante bibliografia (Lefebre;2000, Bourne:2000, y anteriormente Sharpe: 1995,

‘Van der Berg:1993, Barlow:1991 entre otros), se encaminaron a analizar un redisefio

ra
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metropolitano que compatibilizara las responsabilidades del gobierno local y regional en
la provisién de servicios publicos, los sistemas impositivos y las formas urbanas
fisicas.(Bourne:2000) Todos partieron de un diagnéstico de fragmentacioén territorial-
politico de las areas metropolitanas. La hipotesis sostenida en general apunta al
reconocimiento de que “la fragmentacién es mala, puesio que contribuye a la
ineficiencia econdmica e incrementa la polarizacion social, que fomenta en efecto
patrones desiguales de desarrollo wrbano y condiciones de vida injusta”
(Bourne:2000,Lefevre:2000). Se atribuye a los gobiernos nacionales y locales la
incapacidad o el desinterés de anexar la creciente periferia urbana antes o a medida que
crece y ‘de ordenar la fusién o por lo menos la cooperacién a las instituciones
implicadas” (Bourne:2000), reconociendo implicitamente las dificultades que se

producen a partir de los intereses econdmicos y politicos de los actores (Sharpe: 1995).

En suma, la discusion se centra en amortiguar la fragmentacién politico-territorial y los
altos costos que implica mantener la provision racional de los bienes publicos en
términos de eficiencia econdmica, vistos desde dos marcos de analisis:

» desde la legitimidad de los gobiernos locales como componentes necesarios,
legitimos y autonomos en la definicién de las relaciones entre el individuo y la
sociedad civil (teoria de la governance, en la sinergia socio-insitucional) o,

¢ desde los organismos del Estado, vistos como dependencias segmentadas
sectorialmente con poder limitado (enfoque del rational choice donde cada uno

busca de acuerdo a sus intereses especificos).

La experiencia.de implantacién de gobiernos metropolitanos en Europa, Canada y EUA
con autonomia legal y de recursbs, independientes del sistema de gobiernos locales, fue
cuestionado, debido a que la legitimidad esperada (fundamentada en que un gobierno
metropolitano estaria por encima de interesés locales y centrales, elaborando acciones
con un caracter global) no cristalizé debido a la puja de intereses de los actores locales —
gobiernos y poblacion- entre si, con el gobierno central y con el gobierno metropolitano
por el control politico y funcional. Cuando enunciamos la tensién entre las visiones de
sujeto u objeto en el AMM (sujeto: arenas de politicas y objeto: visién funcional de un

territorio), estabamos proponiendo que el conflicto debe dirimirse entre lo funcional ylo

113 - e . S :
La gobernabilidad expresa el equilibrio necesario entre las instituciones estatales como proveedoras de “outputs”
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politico, entre los municipios y las instituciones del Estado y el Gobierno central,
tratando de compatibilizar ambas dimensiones, sin dejar de tener en cuenta el rol de la
politica en la construccidn de arreglos, mediaciones o bloqueos a los procesos de las

politicas.

En el Uruguay, la construccién de arenas de.politicas estd fuertemente permeada por la

accion de la politica a través de las redes formales e informales donde se da cuenta de el

curso deseable de los intereses. Estas arenas dan cuenta de los resultados, porqué. y de

que forma se procesaron los conflictos entre las partes.

En un escenario territorial fragmentado en municipios, donde la construcciéon de las
“policies™ tiene un origen central, los gobiernos municipales vistos como estructuras
institucionales, actian como variables intervinientes en las decisiones, sin peso
especifico en la demanda y en la instrumentacion de la oferta central. Pero si son
observados desde su peso politico, su papel adopta la importancia de una variable
independiente, pudiendo definir cauces de politicas apoyados en su capacidad de
generar hechos politicos, a partir del peso de los actores principales dentro del partido y

de la magnitud de su caudal electoral.

De ésta manera, aiin dentro de un proceso de reforma estatal con un claro perfil
institucional, la logica politica atn tiene mucho que decir en materia de politicas
territoriales en el ‘Uruguay, pﬁdiendo frenar o impulsar procesos sectoriales o de
caracter coordinado entre las instituciones. Se hace necesario reivindicar la logica
politica en las arenas sectoriales y en los niveles territoriales en el sentido de que
asumiendo su importancia en el juego institucional se pueden comenzar procesos de
corto y mediano alcance en acuerdos especificos, pero que sirvan como antecedentes de
que la mediacion politica es un mecanismo viable que aporta desde su acumulaciéh ala
vision funcional que carece de los antecedentes necesarios en el marco de construccién
de escenarios metropolitanos .

Este paso, atin lejano, hace necesario incorporar conocimiento, destrezas y voluntades
en el manejo de cu'estiones que no soélo son metropolitanas sino también

intermunicipales, regionales y nacionales en términos funcionales y politicos. Para

¥ las institucienes de agregacion de intereses sociales—“inputs™ camo son los partidos, sindicatos, corporaciones.
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comenzar este camino se hace necesario considerar como aportes al debate que

comienza a surgir temas refacionados con:

La planificacion, concebida dentro de un espacio de articulacién donde se
contemple el espacio metropolitano como arenas de politicas y cada espacio local —
municipios- como sujeto politico que debe incorporarlas y participar de las politicas.
Dentro de esta realidad que debe ser establecida de antemano, incorporar factores de
dimension econémica como lo son las inversiones fomentadas desde los municipios.
La conjuncién de estos planos, obliga a pensar en la planificacién observada desde
una necesaria complementacién de intereses diferentes, donde los incentivos
colectivos —incentivos de cardcter metropolitano- deben jugar un papel dominante
sobre el sistema actual de incentivos selectivos -de caracter tetritorial y politico-.

La regulacién, que actualmente se construye en forma municipal, debe asumir una
dimensién coordinada, intermunicipal y metropolitana. Si se presume referida a
procesos similares aunque de distinta intensidad, es necesaria la creacion de
instrumentos legales que regulen el uso de los espacios y las actividades, de forma
de racionalizar los esfuerzos estatales y municipales destinados a amortiguar Jos
efectos negativos de la expansién demogrifica y econémica incontrolada (por
ejemplo la actualizacién de la Ley Orgénica Municipal n°9515/1935)

La asociatividad intermunicipal para compartir recursos, a partir de Ila
reformulacién de los marcos legales (reglamentacion de la descentralizacién y
adecuacion de la Ley Organica Municipal de 1935). Estos recursos propician el
incremento de la capacidad de los municipios para liderar planes estratégicos de
desarrollo social y productive que impacten en el crecimiento institucional y social,
a la vez que potencian el uso de los recursos propios en actividades coordinadas y/o
autdonomas,

La administracién del espacio metropolitano, flexibilizando espacios de
coordinacion interinstitucional-intergubernamental, lo cual no implica solamente la
cesion de competencias y espacios de poder, sino la coordinacion eficiente de

acciones que incorporen las aspiraciones y practicas de los miltiples actores.

La inversién publica y privada. En la primera, redimensionar el lugar estratégico de
las politicas pablicas de vivienda, ordenamiento territorial y de las politicas sociales,

reenfocdndolas hacia la construccion de espacios integradores en términos de
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derechos y de ciudadania para la poblacion residente. En la segunda, relocalizar el
lugar de la inversién privada, amortiguando los efectos de la “privatizacion de lo
publico” a través del reforzamiento del “espacio publico no estatal”, con un caracter
intra e intermunicipal, desactivando en las normativas municipales el exceso y el
defecto con que cada actor regula su espacio de acuerdo a sus expectativas ¢
intereses. Activando canales y mecanismos para la innovacién de formas de
participacion gestionaria que involucren actores sociales, corporativos y estatales.
Desde la capacidad estatal, se presenta el desafio de articular los intereses. entre
Estado, mercado y una comunidad metropolitana que todavia no existe ni se percibe
como tal.

s Compartir responsabilidades politicas. La gobernabilidad del Area Metropolitana,
debe necesariamente ser asumida como problema por todos los actores involucrados
territorialmente, tanto del nivel central como local. En el nivel local, si bien la
tematica de la vivienda es de competencia central, la creciente municipalizacién de
las politicas sociales, asocia a las Intendencias con demandas sociales ante las cuales
no tienen ni competencias ni recursos para hacer frente. Al carecer los municipios de
marcos legales y de recursos que los habiliten a la gestién de politicas sociales, son
proclives a canalizar las expectativas a través de la politizacion det tema,
convirtiendolo en factor de presidn mediante instrumentos de apoyos y bloqueos
politicos.

e Elpasoa pasoj en los compromisos politicos. Pasa por por un lado en la capacidad
de generar liderazgos plurales para “timonear” la tematica metropolitana, lo cual
deberia ser una meta para los actores intervinientes. Si bien esta instancia no logra
consensuarse tampoco en los ambitos intrapartidarios —ya que un mismo color
partidario no asegura la amortiguacién del conflicto,'"*. Por otro lado, iniciar una
dindmica de mediaciones politicas para generar acuerdos, coaliciones o
compromisos puntutales puede aportar"positivamente. Los factores de poder, en
tanto los departamentos son enclaves fundamentales para los partidos y sus agentes
en las jerarquias institucionales, representan un obstéculo para las aspiraciones de

politicas metropolitanas. La cultura del paso a paso en la generacion de

e Como caso, de triunfar el FA-EP en Canelones, no es seguro que no se generen situaciones
conflictivas ya que tanto el gobierno de Montevideo como su partido gobernante pueden pretender
desarrollar estrategias similares a la experiencia capitalina, encontrando resistencias en la dirigencia
canaria. Ver en Magri, Altair: “Los mecanismos de “by-pass” en Canelones” DT/ICP, 1999,
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compromisos politicos de corto y mediano alcance en €l marco metropolitano debe
ser tratado como una dimensién posible, como contrapartida de lo acumulado hasta

la fecha donde las propuestas de coordinacion a mayor escala han fallado.

e La participaci(’)h civil como derecho de responsabilidad ciudadana, con vistas al
fortalecimiento de la capacidad civica. La creciente precepcién de indefension e
inseguridad publica, reduce las posibilidades de la convivencia social en pautas
referentes a la tolerancia y la solidaridad comunitaria. Su integracion en marcos
estratégicos de accioén donde se incluyan los intereses de los grupds y se le asignen

roles de participacion propicia la integracién y la consolidacion democrética.

Consideramos que el disefio institucional actual no estd desarrollado para imponer
programas de politicas metropolitanas por las condiciones a las que nos hemos venido
refiriendo a lo largo del trabajo. El Estado sélo podra timonear luna sociedad
metropolizada si se encuentra en condiciones adecuadas para desarrollar el disefio
institucional con sistemas de interaccion entre sus propios organismos. Esta capacidad .
se muestra al analisis a través del proyecto de gobierno y la gobernabilidad que logran
en su gestion. La capacidad de gobierno'!® estaria resumiendo en forma cualitativa y
cuantitativa las capacidades sistémicas y operacionales de Ia institucién Estado respecto
de la sociedad y de si mismo. El Estado debe de redefinir sus cometidos a partir de la
restriccion ambiental que se propuso en la reforma estructural de los 80°s en relacién
con la esfera privada. La capacidad de gobierno deberd reorientarse hacia la regulacion
de las esferas privadas, publica y publica no estatal. En el caso especifico del Area
Metropolitana de Montevideé)r, debe comenzar por conocerlo como objeto y como
sujeto, es decir como territorio auto-urbanizado en expansion, pasible de politicas y
como conjuncion de gobiernos departamentales con diferente color politico partidario,
cosa que estd significando diferenciacion de intereses, competencia y tendencia al
predominio del disenso sobre el consenso. El factor politico partidario significa mucho
para el analisis de la situacion metropolitana, afectandd niveles de distribucion del gasto
publico, asignacién presupuestal a los gobiernos depdrtamentales y direccionalidad de

las politicas. El Estado debe reconocer que dentro del proceso de reforma, modifica la

concepeion burocratica tradicional, lo cual le exige redimensionarse a si mismo en 4reas
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de coordinacion, en alianzas estratégicas y planificacién, dejando de lado las insulas de
poder balcanizado sectorial. Se debe potenciar una propuesta institucional, coordinada,
que identificando a los grupos, articule las demandas, desarrolle los sistemas de
informacion del Estado, identifique los intereses politico-sociales y los modelos
culturales emergentes, e incluya la participacion ciudadana. Esto podria ser una
respuesta viable para lograr procesos de gobernabilidad en un territorio sujeto a
continuos procesos de cambio y con altos mérgenes de deterioro de sus condiciones de

autosustentabilidad.

"' Esta sintesis conceptual entre governance y gobernabilidad es adoptada por De Castro -ob.cit.- y la creemos
adecuada para nuestro propésito.
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Cuadro n° 1: Perlodo 1990-1995: Resultados del Plan Quinquenal en el AMM en SIAV,

MVOTMA: Oferta generada a nivel del ingreso de 31-60 UR (niveles | a 1ll).
1990:00:00 N1 N2 N3 Total

Ter. Elejc adj|Ter. Elejc ter. Elejc

adj adj. ,
Canelones | 0 101 25|10 87 500 22 0 582
San José |0 3 0|0 8 010 22 0 31
Montevide | 1 165 68|10 206 93 |0 448 379 1339
0
Total AMM | O 209 83 {0 505 143|0 492 379 1952
Total pais |1 573 13012 755 236[/9 1360 958 4024
%AMM/tp. | 45% 64% 67% 60% 36% 39% | 48%
Cuadro
n°z:
MVOTMA: Oferta disponible al 31/7/1995: |Area
Metropolitana
de Montevideo.

| Al 1 NBE
Canelones {118 122|257 702
San José | 31 0 0 217
Montevide | 0 0 0 2548
0
Cuadro n°4: 1990-1995 )
VIVIENDAS PARA EL BPS con financiamiento
FNVU
Area Metropolitana de Montevideo.
Dpto de . N° UR
Canelones viviendas
Pando 9 9000
Santa Lucia 6 6000
Solymar 8 8000
Total 23 23000
Cuadro n® 5:
MVOTMA: NBE a 1995 en |
Area Metropolitana de Montevideo

ofertaMV Privados |sub-total total

ter. Elej enfejc. |ter elej adj

adj : .
Canelones {0 376 228 148] 0 524 228 752
SanJosé [0 213 0 4 0 217 217
Montevide |799 954 1325 01799 954 1325 3078
Total AMM [799 1543 1553 152[799 1695 1553 4047
Total pais [2059 3969 2731 | 2362059 4205 2731 8995
%AMM/T.P{39% 39% 59%| 64%|38.8% 40% 57% 45%




Cuadron® 6
Préstamos escriturados en miles de-UR y en cantidad de viviendas en el afio 1985 por sistemas:
(Sélo se toma en cuenta las viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Departamentos ~ Cooperativas  Sist. Pablico Sec. Civiles Soc. Comerciales Alorristas No ahorrt. RAVE  Total

Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR
Canelones 54 120 0 0 o0 0 0 0 302 19 21 00 76 143
San José 0 0 0 0 34 9 0 0 - 0 0 1 2 ¢0 35 9

Cuadron 6.1
Préstamos escrilurados en miles de UR y en cantidad de viviendas en el afio 1986 por sistemas:
(S6lo se toma en cuenta las viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Departamentos Cooperativas Sist.Pablico Soc. Civiles Soc. Comerciales Ahorristas No
ahorr. RAVE Total

Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR VvUR
Canelones 50 97 337 56} 2 6 0 0 i 2 43 37 0 0 433 705
San José 0 0 69 126 0 32 0 ¢ 2 2 8 6 00 79166
Cuadro n® 6.2

Préstamos escriturados en miles de UR y en cantidad de viviendas en el afio 1987por sistemas:
(Sélo se toma en cuenta las viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Departamentos  Cooperativas_ Sisl. Pablico Soc. Civiles Soc. Comerciales Ahorristas No ahorrt. RAVE  Total

Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR VvUR
Canclones 0 0 433 1447 0O 0 sin datos 8 18 127 201 0 0 568 1666
San José 0 0 115 469 13 34 sin datos | 1 67 1030 0 196 606

Cuadro n* 6.3
Préstamos escriturados en miles de UR y en cantidad de viviendas en el afio 1988por sistemas:
(Sélo se toma en cuenta Jas viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Departamentos  Cooperativas  Sist. Pitblico Soc. Civiles Soc. Comereiales Ahorristas No ahor. RAVE  Total

Vv UR ¥Yv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR
Canelones 0 0 777 2306 0 0 sin datos 78 208 6 32 0O 0 8612366
San José 0 0 102276 0 0 sin datos 9 13 2 9 0 0 1131298

Cuadro n® 6.4
Préstamos escriturados en miles de UR y en cantidad de viviendas en el afio 1989:
(Sélo se toma en cuenta las viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Departamentos  Cooperativas _Sist. Pablico Soc. Civiles Soc. Comerciales  Ahorristas No ahorrt. RAVE  Total

Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR Vv UR- Vv UR Vv UR VvUR
Canclones 25 75 0 52 0 0 sin datos Il 14 22 65 0 0O 58 206
San José 0 0 233 307 0 0 sin datos 16 25 4 11l 0 0 253 )43




Cuadron® 6.5
Préstamos escriturados en miles de UR y en cantidad de viviendas en el afioc 1990:
(Solo se toma en cuenta las viviendas construidas. Los datos en UR son en miles de pesos)

Beparlamentos — Cooperalivas_ Sist, Piblico Soc. Civiles  Soc. Comercinles Ahorristas No ahorrt. RAVE  Total

Vv UR- Vy UR Vv UR Vv UR Vv UR" Vv UR Vv UR Vv UR
Canelones 0 0 453 839 0 0 sin datos 22 32 19 46 0 0 494917
San José 0 0 0 Y] 0 0 sin datos 53 127 9 190 0 62148

Cuadro n°7:Total de préstamos escriturados por el BHU en viviendas nuevas
{Conjuntos habitacionales y préstamos unifamiliares) en el periodo 1985-19%90
por departamentos en el AREA METROPOLITANA DE MONTEVIDEQ: *

Dios Cooperativas Sist. Publico Soc, Civiles Soc. Comerciales  Ahorristas Mo ahorrt.
RAVE Tolal

AD AC PPT
Mont 305 4944 1123 1373 O 0 7575 1078 0 146398
Cane 129 2000 68 993 2 0 123 236 0 3551
S José o 59 32 169 47 0 a1 2 0 939
Total 434 7463 1223 2535 49 0 7779 1405 0 20888

Fuente: Direccion Plonificacion BHU.

* Bl cuadro muesira la toldlidad de los préstamos en cantidad de viviendas en los diferentes sistemas de
acceso del BHU durante el periodo 1985-%0

Cuadro n"$
HOGARES URBANOS SEGUN TRAMOS DE INGRESO
SIN VALOR LOCATIVO EN AREA METROPOLITANA DE

MONTEVIDEO.

CANELON |SAN JOSE |[MONTEVIDEO

ES
0a 5 0 0 0,1
6a10 2 4 1,4
11a15 7.1 5,8 3,5
15a 20 7.8 12,9 5,1
21a25 7.9 9,3 5,3
26 a 30 9,1 6,2 5,8
31a35 7.6 11,1 6,2
36 a 40 6,5| 7,6 5,5
41 a 45 6,8] - 5,8
46 a 50 49 620 53
51 a 55 ' 7.2 53 5,7
56 a 60 4,1 8,2 4,8
61a70 8,9 3,6 8,1
71 a 80 4,7 4 6,7
80 a 90 32l 62 57




91 a100 3.1 4 4,2

101 a 110 1,6 1,8 3,6

111 a 120 3 1.3 3,2

121 a 130 1,2 1.3 2,1

131 a 140 1 0,9 2,1

141 a 150 0,5 0,4 1,5

151a 175 1.1 0.4 27

176 a 200 0,6 0,9 1,6

201 a 250 0,8 0 2.1

Mas de 1.1 0,4 1,8

250

Cuadron® 9

MVOTMA-PLAN

SIAV, :

Acceso a viviendas por estratos medidos en ingreso
= familiar:

SIAV BHU Mercado

A>ingr  No - Si

es

B:+60U No si Si

(F:z:goagouR si subslidlos directos

complemento de
ahotro previo y
crédito hipotecario

Cuadro n"10

BHU: Recuperacién econdmica y financiera. 1890-1995
l
Previsto por Plan Cumplido
Sol.hab.a :
Terminar 23500 25938 110,37%
Vdas a 14700 12381 84,22%
terminar
En
Conj.Habt.
Préstamos
Individuale 8800 13557 154,06%
Entre 1990 y 1995 invirtié 543 U$S: 109 Conj.habt.lla y Il (12.381 vdas). .
U$S:285 Prést. Indivd.vda usada y reciclj. It (13.357 vdas).




Cuadro n°11: Resultados de las politicas del MVOTMA y BHU entre 1990 y 1995:

1980-1995 MVOTMA y BHU
Acceso en numero de viviendas otorgadas por ingreso famitiar en UR.

0 UR 30 UR 45 UR mas 60 UR | total
MVOTMA  |Ter enfej adj |ter enfej adj [ter elej adj ter elej adj
Vda. Social 591 393 0 [0 0 0 |0 0 0 0 0 0 984
MV/IM's 815 681 493 |0 0 0 10 0 0 0 0 0 1899
MEVIR 2511 0 0 |0 0 0 [0 0 O O 0 0 2511
MV/BID |653 2893 2238 |0 0 0 |0 0 ¢ 0 0 o0 5784
Subsidios 1379 450 1109 557 331 193 0 0 0 0O 3919
PPT/Coopt |0 92 1 573 130 | 1121151194 [0 O O 4116
T, MVOTMA|5949 44192731 {1010 1130 130 (342 2308 1194 [0 0 O 19213
BHU
Préstamos 12381 12381
Total BHU 13557 13557
Sec.privado 11200 11200
Total 5949 4419 27311010 1130 130 |342 2308 1194 37138 37138
[general

Cuadro n°12: Resultados de las politicas del MVOTMA y BHU entre 1990 y 1995:

1990-1995 MVOTMA y

BHU
Acceso en nimero de viviendas otorgadas por Ingreso familiar en UR.

0 UR 30 UR 45 UR mds 60 UR Total

MVOTMA Ter en/ej adj ter enfej adj [|ter e/ej adj ter efe] ad
Vda. Social |591 393 0] 0 0 0 0 0 0 o ¢ O 284
MV/IM s 815 591 493 o 0 0 0 0 o© 0 © 1899
MEVIR 2511 ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0O 0 O 251
Cuadro n® 13: 1990-1995
VIVIENDAS PAR'A EL BPS con financiamiento FNVU
Area Metropolilana de Montevideo.
Cpto de Canelones N° viviendas UR
Pando 9000
Santa Lucia 6000
Solymar 8000
Total 23 23000




PLANES QUINQUENALES DE VIVIENbA 1985-1989, 1990-1985

1985-1989 BHU
Acceso otorgado por categorias de vivienda
| lla 1] 1l v totales
UR % UR % UR % UR % R % [UR %

19851404 43 518 16 1059 32 290 9 3 0. [3275 100
1986[3120 43 1170 16, 2623 37 281 4 9 0 {7203 100
198711213 13 112 1 8124 86 00 0 0 0 [9449 100
1988(2238 21 207 2 8099 77 00 0 0 0 110544 100
1989(1717 38 217 5 2613 57 00 0 ) 0 4547 100

1980-1995 MVOTMA y BHU

Acceso en numero de viviendas otorgadas por ingreso familiar en UR. :

0_UR 30 _UR 45 UR mas 60 UR | _total

MVOTMA  |ter e/gj adj ter efe adj |jter elej adj ter elej adj

Vda. Social |581 393 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 984

MV/IM's 815 591 483 0 0 0 0 0 0 0 0 O 1899

MEVIR 2511 O 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o0 2511

MV/BID 653 2883 2238 0 0 0 0 0 0 o 0 0 5784

Subsidios 1379 450 1109 557 ‘1331 193 0 0 0 © 3919

PPT/Coopt [0 92 1 573 130 11 21151194 10 0 O 4116

Tot MVOTMAI5949 4419 2731 1010 1130 130 [342 2308 1184 |0 O 0 19213

BHU

Préstamos 12381 12381

total BHU 13557 135857

Sec.privado 11200 11200

total general|5949 4419 2731 1010 1130 130 [342 2308 1194 37138 37138

i




Cuadron® 15;

MVOTMA:NBE a 1995 en
Area Metropolilana de Montevideo

OfertaMV Privados sub-total . Total

ter. Efej adj enfejc. |ter efej adj
Canelone |0 376 228 148/ 0 524 228 752
San José 0 213 0 40 217 217

JqMontevid 799 954 1325 01799 954 1325 3078

jotalAMM  |799 1543 1553 152|799 16951553 4047
Total pais  [2059 3949 2731 236[2059 4205 2731 8995
%AM /TP [39% 39% 59% 64%|38.8% 40% 57% 45%




rtboocoooooooooodoooooooooooooooooéooooooodooda

| Area Wietropolitana de Montevideo |
Distribucion geografica de Jas politicas de vivienda

o Asentamientos irregulares-Barrios Jardin

- Florida MVOTMA-BHU-mercado

' Lavalleja

1 José /R[5
s.w‘ﬁ N
A CANLLONES
| 7 FeAwico
! PROGRESC
R.1. S Maldonado
4

ey

<. CobTA cozm ORI D

XY BWU y PRwVADOS
Riodela Plata  “gamm ..

A Mvorma
* couvwTrifs [ 8. saecviw

Rio de la Plata




.booooooooooooooooooooooooooooooooooggpoooooo
UBICACION DE LOS PRINCIPALES COUNTRIES Y ASENTAMIENTOS
IRREGULARES EN LA CIUDAD DE LA COSTA Y RUTAS 101/102 en ell
‘departamento de CANELONES

ALTEDEC™MO
e
837
CoLimas EL FiNaR
PESC MR COUNTRIES (O
1-La Pradera Y-tNnar del Este
2-Las Marins 10- Quintas del Bosque
3-Altos de 1a Tehona I 1-Lomas de Carrasco
4.C, Lo Terws 12-Lu Asoneién
5-Mimdor de Camasco 13- Q. Los Homeros'
6-Cannel [4-Temanova
T-Arb, T Camiseo 15-Villa Jwina
8- Punta Pinares [6- Los Tilos
[ PRINCIPALES ASENTAMIENTOS IRREGULARES *
| VillhDon Arwro  Autédromo H
LAHCTE Calle 70 Pinar Norte/San Cristbal
I Nueva Espermza Los siete -
“unl.x Trxesnn Cemcnl Animuiis




n politico-administrativa de Montevideo
L:amiemos Irregutares (principales ndcleos)




Division politico-administrativa de Montevideo
Zonas de construccién BHU-PPT y APPU
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