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1. INTRODUCCION

L os asentamientos irregulares son conjuntos de viviendas que han sido construidas y
financiadas por sus ocupantes, y que se encuentran en tierras fiscales o privadas que no
son propiedad de los duefios de las viviendas. Estos asentamientos han crecido en for-
ma explosiva en la década de los noventa en Uruguay sin que se haya encontrado una
solucion eficaz para este problema.

Un fendmeno de este tipo esta determinado por factores tanto econdmicos como socia-
les, y tiene fuertes consecuencias que se reflejan anivel de la sociedad en su conjunto.
Entre éstas, merece especial atencién el fendmeno de laexclusion social. Los nifios que
viven en estos asentamientos, que representan un alto porcentaje de dicha poblacién,
crecen sin compartir las mismas normas sociales que € resto de la sociedad por |o que
el proceso de exclusion social se perpetla.

En este documento se analizan los determinantes econémicos de la formacion de
asentamientos irregulares. El abordaje de este problema con un enfoque econémico
implica la consideracion de los incentivos a la formacion de asentami entos generados
por: e funcionamiento del mercado de tierras'y su regulacién (la escasez de oferta de
tierras en condiciones formales de ser urbanizada, la inadecuacion del tamafio de la
oferta existente de tierras, el costo de oportunidad de las tierras sin uso), €l funciona-
miento del mercado de alquileres, del mercado delavivienday las politicas publicasde
acceso a vivienda, asi como las politicas gubernamentales y municipales tendientes a
solucionar el problema de |os asentamientos irregulares y su falta de coordinacion.

8 El presente articulo es un resumen del Informe Final de una investigacion surgida como producto de un
convenio entre el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambientey la Universidad de
Montevideo.

2 Profesor de la Universidad de Montevideo e Instituto de Economia - Universidad de la Republica.

Profesor de laUniversidad de Montevideo
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El Problema dela Informacion

Como metodologia de trabajo se realizaron entrevistas a técnicos y empresarios' y se
analizé lainformacion existente y disponible sobre:

(@ Laestructurade lapropiedad de latierra donde se localizan |os asentamientos.

(b) Lascondicionesformales parael fraccionamiento detierras (requisitos de infra-
estructura, servicios, tributos, etc.)

(c) Lanormativalegal y el funcionamiento del mercado de alquileresy de vivienda
en Montevideo

(d) Lostrabajos realizados anteriormente desde |a perspectiva de otras ciencias so-
ciales (no se conocen antecedentes de un andlisis desde la perspectivade lacien-
ciaecondmicaen el tema de los asentamientos irregulares en el Uruguay) y

(e) Lainformacién cuantitativa existente y disponible

Lamentablemente, en cuanto a lainformacién necesaria para la elaboracién de un tra-
bajo de este tipo, se ha podido comprobar que:

. Existe una carencia de informacion cuantitativa respecto al fenédmeno de laevo-
lucion de laformacidn de asentamientos

. La informacién cuantitativa existente se encuentra dispersa entre los distintos
organismos publicos con competencia en la materia, sin un intercambio formal
delamisma, y se encuentra organizada en base a diferentes criterios.

. La informacion catastral respecto a valores promedio del metro cuadrado por
barrios, lapropiedad de los diferentes padrones, caracteristicasfisicasdelosmis-
mos, caracteristicas de las construcciones, €etc., se encuentra desactualizada o
requiere, para su acceso, un plazo de tiempo superior a establecido para este
estudio.

. No se pudo acceder ainformacion sobre el mercado inmobiliario.

Estos problemas plantean, en términos generales, una restriccion insalvable para el
andlisis ya sea cualitativo o cuantitativo de los determinantes de la formacion de los
asentamientos. En particular, lainexistenciade informacion periddicaacercade laevo-
lucion del fendmeno alo largo del tiempo impide la estimacion de cualquier correla
cion estadisticaentre lavariable aexplicar (Iaformacion de asentamientos) y sus posi-
bles variables explicativas (precio de la tierra, precio de los aquileres, inversion en
construccion de vivienda social, tasa de desempleo, etc.). Ello plantea a su vez una

1 Seredizaron entrevistas con: Ay. Téc. Myriam Montero (DINOT), Arg. Algandro Bruné (DINOT), Sr.
Julio Villamide (VILLAMIDE PROPIEDADES), e Ing. Agrim. Martha Siniacoff (IMM). Se mantuvo una
conversacion telefénicacon el Arg. Miguel Cecilio (INTEC). El Lic. Miguel Meny, el Esc. Alberto Vazquez
(DINQT) y el Dr. Herman Leis (DINOT) proporcionaron valiosainformacion. A todos ellos se agradece la
colaboracion brindada.
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restriccion importante en laselecciony el disefio delas politicas tendientes a solucionar
el problema.

Por este motivo, en e presente documento se trabaja sobre la base de hipdétesis acerca
delas causalidades mésimportantes de laformaci 6n de asentamientosy, en consecuen-
cia, las politicas més eficaces para su solucion.

2. CIFRAS PARA URUGUAY

Lascifrasdisponibles sefialan que el nimero de asentamientosirregul ares existentes en
el pais ha crecido a un ritmo vertiginoso en |os Ultimos afios.

Lasfuentesdeinformacion existentes son varias: losrelevamientosrealizados por INTEC
en 1984, 1990 y 1994, el relevamiento realizado por la consultora Datos para €l
MVOTMA en diciembre de 1995, el relevamiento realizado por €l Programade Mejo-
ramiento de Barrios y € Instituto Nacional de Estadistica (INE) en 1998 y lainforma-
cion disponible en la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA),
Comision de Asentamientos Irregulares. En este Ultimo caso la informacion abarca
solamente | os asentami entos irregul ares que se presentan ante laDINOT pararegulari-
zar su situacion.

Presentamos en este apartado un resumen de la informacién disponible sobre
asentamientos irregulares proveniente de | as fuentes antes mencionadas.

Deacuerdo con lainformacion de INTEC, el nimero de viviendas en los asentamientos
irregulares en Montevideo crecio entre 1984 y 1994 a una tasa acumulativa anual del
9,7%, y ascendiaen 1994 a 7.013 viviendas.?

ANO N° VIVIENDAS
1984 2.541
1990 4.835
1994 7.013
Fuente: INTEC

Al considerar € lugar deresidenciaanterior delapoblacion delosasentamientos, INTEC
constata un aumento de la poblacion proveniente del Interior, que pasa de 23% del total
en 1984 a 27.6% en 1994. Sin embargo, la mayor parte de los habitantes de los
asentamientos provienen de otros barrios de la capital .

2 Elinforme de INTEC considera once afios para el cdlculo de latasa acumulativa anual.
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Con respecto alavivienda anterior del jefe de hogar, en e cuadro siguiente se aprecia
gue una proporcion mayoritaria de los habitantes en los asentamientos proviene de
casas 0 apartamentos, |0 que resulta un dato importante para el posterior analisisde los
determinantes econdmicos de la formacion de asentamientos.

1984 1994
Casa, Apartamento 48,7 57,29
Pension, conventillo 6,5 6,62
Rancho, cantegril 33,8 34,10
Otros 11,0 1,99
TOTAL 100,0 100,0

Fuente: INTEC

También se constata una creciente participacion de gente que abandona el mercado
formal delavivienda. Mientrasque en 1984 & 14% delapoblacion delosasentamientos
declar6 haberse mudado al asentamiento por no poder pagar el aquiler, en 1994 esta
causaexplicael 20% delostraslados. Por otro lado, |os asentamientos surgen como una
opcion paralos nuevos hogares que se forman.

1984 1994
No podia pagar alquiler 14,5 20,2
Desalojo, demolicion 22,3 10,3
Desacuerdo familiar 20,8 20,2
Formacion nuevo hogar 32,2 31,7
No sabe 10,2 2,6
Otros - 15
TOTAL 100,0 100,0

Fuente: INTEC

Por su parte, €l relevamiento realizado por la consultora Datos en Diciembre de 1995
constata la existencia de 111 asentamientos irregulares en Montevideo, que compren-
den 9.828 viviendas, 10.351 familiasy 53.803 personas. Casi € 50% de estas personas
son menores de 12 afios.

Lainformacion més reciente, proveniente del “ Relevamiento de asentamientos irregu-
lares’ del Instituto Nacional de Estadistica, sefidlaque en 1998 existian 348 asentamientos
irregulares en Montevideo y la periferia® Alli viven 132.400 personas en 32.203 vi-

3 Laperiferiade Montevideo esta conformada por los conglomerados urbanos de | os departamentos de Cane-
lonesy San José situados en la secciones censales limitrofes con Montevideo. Estosincluyen Progreso, Las
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viendas (representan el 11.5 % de la poblacion total de Montevideo y €l 6.5 % de las
viviendas). Estainformacion, que parece ser la méas confiable ya que fue relevada con
una metodologia mas rigurosa que las anteriores, presenta cifras muy superiores alas
de los trabgjos previos.

En un informe de UNICEF-INTEC (1999) que utiliza informacién del relevamiento
realizado por el INE en 1998 se presenta evidencia de |as caracteristicas diferenciales
de la poblacién de los asentamientos al compararla con el resto de la poblacién de
Montevideo. L osingresos medios son notoriamente inferiores alosingresos medios del
total de los hogares de Montevideo, e incluso inferiores al ingreso del limite superior
del 20 % mas pobre, ademés el tamafio delos hogares es mayor y la cantidad de percep-
tores de ingreso por hogar es menor.

Asentamientos irregulares Montevideo (ECH)

Ingreso medio del hogar $ 14.677 $ 4.200
Limite superior del 20% mas pobre $ 5.500

Personas por hogar 3.1 55
Perceptores por hogar 2.0 1.3

Fuente: INTEC-UNICEF (1999)

Si consideramos la informacion disponible en el MVOTMA, que corresponde Unica-
mente a 127 asentamientos de Montevideo y la periferia que se presentaron ante dicho
Ministerio pararegularizar su situacion, no se conoce € titular de la propiedad de los
terrenos en el 34 % delos casos, mientras que el 31 % son de propiedad privaday el 35
% son de propiedad publica, como se detalla en € siguiente cuadro:

Propiedad de los Terrenos

NO SE SABE 43 34%
PRIVADOS 40 31%
PUBLICOS 44 35%
MVOTMA 13 10%
BHU 10 8%
Compartida 4 3%
INAME 4 3%
AFE 4 3%
IMM 4 3%
MSP 2 2%
UTE 1 1%
MTOP 1 1%
MGAP 1 1%
TOTAL 127 100%

Piedras, Villa Crespo y San Andrés, Paso de Carrasco, Solymar, Lomas de Solymar, Fraccionamiento Cno.
Maldonado Km. 29, Pando y Rincon de la Bolsa.

e5e
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Cabe destacar que estos asentamientos representan tan solo el 30 % del total de
asentamientos relevados por €l INE en 1998.*

L os aspectos mas destacables que surgen de la informacion relevada son, en primer
término, el crecimiento sostenido de |os asentamientosirregulares en la Ultima década,
y €l proceso de segmentacion residencial y exclusion socia queimplican. Proceso que
en ausencia de medidas tendientes a contrarrestar estos efectos tenderia a perpetuarse
yaque casi lamitad de la poblacion de los asentamientos son nifios. En el crecimiento
observado, parece haber jugado un rol importante el abandono del mercado formal dela
vivienda en Montevideo por parte de cierta franja de la poblacién y la formacion de
nuevos hogares por parte de parejas jovenes. También parece haber existido un cambio
cualitativo enlainsercion laboral delapoblacién delosasentamientosy enlos materia-
les de las viviendas con respecto a los anteriores “cantegriles’, ya que se constata una
mayor inversion en viviendas de material.

Ello no quiere decir que las condiciones de vida en los asentamientos irregulares sean
aceptables, ni que los niveles de ingresos sean buenos, ya que como se coment6 antes,
éstos se encuentran por debajo del limite maximo del primer quintil de la distribucion
deingresos. Lo que si delata es la existencia de situaciones dispares, como consecuen-
cia fundamental de la incorporacion a fenémeno de nuevos actores. ¢Cudles son las
razones mas importantes que explican este fendmeno? Esta pregunta es la que se pre-
tende ayudar a contestar en las secciones siguientes.

3. CONSIDERACIONESTEORICAS

3.1 LaDecision de Ocupar

Con respecto alos model os tedricos que abordan el estudio especifico delos problemas
delosasentamientos, Jimenez (1985) y Hoy y Jiménez (1991) proveen el marco tedrico
para la explicacion, desde la perspectiva econdmica, de la ocurrencia de invasiones a
tierras.

Jiménez (1985) enfatiza que |os estudios anteriores realizados por profesionales de di-
versas disciplinas (antropdlogos, socidlogos, gedgrafos) no consideran la importancia
del mercado sobre ladecision de ocupar 0 no, y sobre el nimero de ocupaciones en una
determinada comunidad. En contra de lanocidn generalmente manejada de que la ocu-
pacién es €l Ultimo recurso, el articulo concibe la ocupacion como una el eccién acerca
delaformade tenencia. El autor afirmaque, de la mismaformaen que un hogar repre-
sentativo hace una eleccion racional entre alquilar o comprar lavivienda, decide entre
ocupar 0 no ocupar (alquilar, comprar).

4 El relevamiento del INE sefialala existenciade 412 asentamientos irregulares, 348 de ellos en Montevideo
y laperiferia
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Por méas que el autor no lo aclara, esta modelizacién seria adecuada para analizar las
decisiones de los hogares que estan por debajo de cierto nivel deingresos, yaque cuan-
do no existe unarestriccion presupuestariaimportante laalternativadeirse aun asenta-
miento ni siquiera se considera. Lo mismo ocurririaen el caso de hogares con ingresos
minimos, alos que tampoco seles planteatal disyuntivayaquelaviviendaformal no es
asequible paraellos.

Teniendo en cuentalo anteriormente expresado, ambos model os plantean ladecision de
los potenciales ocupantes como una comparacion entre el bienestar de la opcion de
alquilar en el mercado formal y el bienestar esperado (incierto) deirse aun asentamien-
to. S e individuo o familia alquila una vivienda en el mercado formal, disfrutara de
unamejor vivienda pero podraacceder aunamenor canasta de consumo. Si decideirse
a una asentamiento vivira en peores condiciones pero podra acceder a una canasta de
consumo mayor. Tendra un mayor ingreso disponible post-gastos de vivienda. Claro
gue esta opcion no es segura. Existe una probabilidad de que sea desalojado y pierda
toda su inversién en vivienda. Esta probabilidad esta determinada por las medidas que
toman el propietario privado del terreno (en caso de existir) y € gobierno para hacer
cumplir los derechos de propiedad sobre |os terrenos que se ocupan (Malik y Schwab,
1991). Unasefial importante que determinala probabilidad que los hogares perciben de
ser echados es € nimero de ocupaciones en una comunidad. Cuanto mayor es éste
menor es el riesgo percibido. EI modelo de Jimeénez (1985) determina e nimero de
ocupantes en un terreno al establecer que los costos de ser un ocupante se relacionan
positivamente con el nimero de ocupaciones de una comunidad (congestion).

Existen cuatro variablesfundamentales en el problemade|os asentamientosirregulares
de acuerdo a estos modelos: (a) el ingreso de las personas, (b) el precio delavivienda
formal (ya sea @ alquiler y las garantias, las cuotas de las viviendas que provee €l
Estado o las cuotas del financiamiento privado), (c) el valor neto de vivir en un asenta-
miento (en & que se incluye € precio del lote en el mercado negro y e ahorro en los
gastosdeluz y agua, aparte del ahorro del alquiler) y (d) la probabilidad que se percibe
de ser desal ojado.

El andlisis de los factores determinantes de |aformacion de asentamientos en Montevi-
deo y periferia que se presenta a continuacién toma como marco analitico la compara-
cion de beneficios netos que realiza unafamilia hipotética situada en el tramo deingre-
sosdondelarestriccion esrelevante alahorade decidir dondelocalizarse, en el espiritu
de los model os presentados en |os parrafos anteriores.

4. FACTORESDETERMINANTES
El problema de la expansi6n de | os asentami entos irregul ares en Montevideo y su peri-

feriatiene diferentes variables explicativas. Si nos centramos en el aspecto puramente
economicoy socia, e problemasin duda se rel acionacon lasituaci on macroeconémica
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por la que € pais atraviesa. Sin embargo, como se aprecia en € siguiente cuadro, la
relacién no estan directa.

Viviendas en % Indice Indice
asentamientos hogares D del ing. del limite
irregulares pobres* | Mdeo* medio superior

del hogar del 20%
(Mdeo)** | mas pobre

INTEC | DATOS INE
1984 2.541 Nd 13.9
1990 4.835 21,50 9.2 100 100
1994 7.013 12,33 9.2 132 99
1995 0.828 14,51 10.8 127 94
1998 32.203 16,00 10.2 134 95

* Fuente: Amarante (1999)
*x Fuente: INE

El nimero de asentamientos no deja de crecer alo largo deladécada por més que laevolu-
cion de losindicadores €l egidos muestra cierta disparidad entre la primer y segunda mitad
de la década de los noventa. La excepcion lamarca e limite superior de los ingresos del
20% més pobre. Esto podria indicar que la evolucion favorable de las variables
macroecondmicas podria no haber acanzado alos estratos de menores ingresos.

Si profundizamos en | os determinantes econdmicos de laformaci dn delos asentamientos,
como se ha mencionado, el problema se relaciona con el mercado de la tierra. Las
variables que se deben considerar en este caso son laregulacion sobre laofertadetierra
urbanizable (el costo de oportunidad delaespecul acion entierras, |os costos de transac-
cion del mercado, etc.) y lacantidad detierras no af ectadas a ninguin uso (y por ende en
situacion de invasion latente) en poder de organismos publicos.

Por otro lado, y segun evidencialainformacion cuantitativaanalizada anteriormente, la
evolucion de los asentami entos se rel aciona directamente con o que sucede en el mer-
cado de alquileres. Por lo tanto el precio de los aquileres, variable que resume el fun-
cionamiento del mercado de alquileres, surge como otravariable explicativa. A suvez,
existe un nimero importante de variables que inciden en laformacion del precio delos
alquileres. Los determinantes de la demanda pasan bésicamente por factores demo-
gréficosy deingresosy garantias. Entre |os determinantes de |a of erta se destaca, otra
vez, el marco legal sobre el que se sustenta el mercado de alquileres (su nivel de regu-

lacion), y otros factores que tienen que ver con laintervencion del Estado en el merca
do, como ser el valor de las cuotas del B.H.U.

Si nos centramos exclusivamente en €l mercado urbano de la construccién y venta de
viviendas, el resultado del mismo (en cuanto a ofertay precios) apareceria como otra
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variable explicativa. En este resultado inciden la actividad privaday los incentivos que
el marco legal, laactividad del B.H.U. y otros planes publicos de vivienda generan en
ella

La posibilidad de obtener financiamiento publico o privado es un determinante de la
demanda. El problema radicaria en que cierto sector de la poblacion no puede acceder
a los productos de financiamiento de compra de vivienda existentes en el mercado u
ofrecidos por el Estado. Ello se debe tanto a una falta de ingresos como de garantias.

Por ultimo, si nos centramos en €l tema de invasion atierras privadas, el problemade
los asentamientos se relaciona directamente con el cumplimiento optimo de los dere-
chos de propiedad sobrelatierra, en términos de costos de politicasy maximizacion del
bienestar social. En lamedidade que las medidas de prevencion por parte delos propie-
tarios de los terrenos resultan demasiado caras por la propia naturalezafisicadel bien,
el problema para el Estado se transforma en una disyuntiva entre inversion en el cum-
plimiento de los derechos de propiedad (policiay justicia) o provision de alternativas
en viviendas.

En los siguientes apartados se profundiza en e andlisis de algunos de estos temas.
4.1 Laregulaciéon dela oferta detierrasen Uruguay

Lahipdtesis de trabajo es que los actores privados toman sus decisiones en funcién de
costos y beneficios que estan determinados por las instituciones y normas que gobier-
nan el mercado detierrasy el alquiler de viviendas. Estas pueden transformarse enton-
ces en instrumentos de la politica de tierras. De acuerdo con Ciriacy-Wantrup (1995),
existirian dos tipos de instrumentos. Los “instrumentos indirectos’ serian aquellos que
afectan los incentivos de | os agentes: impuestos, subsidios y sanciones. Por otra parte,
“instrumentos directos’ serian todos aquellos que no actlan a través de los incentivos
delos actores privados sino que restringen o prohiben directamente cierto tipo de deci-
siones privadas a través de leyes, decretos, etc. EI marco normativo que se presenta a
continuacién esta compuesto basi camente por éstos Ultimos.

4.1.1.Las Leyes de Centros Poblados

En nuestro pais existe un conjunto de normas que se relacionan con el ordenamiento del
territorio, pero no existe un marco legal estructurado que aborde el ordenamiento terri-
torial globalmente (ello eslo que se pretende en e Proyecto de Ley de Ordenamiento 'y
Desarrollo Territorial, Dr. Hermann R. Leis, MVOTMA, 1999).

En cuanto a las normas existentes que se relacionan con €l objeto de estudio, la Ley
OrgénicaMunicipal (Ley N° 9.515 del 28 de octubre de 1935) y mas especificamente
las Leyes de Centros Poblados (Ley N° 10.723 de 21 de abril de 1946 y su modificativa,
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Ley N° 10.866 de octubre de 1946) dejan en manos de |os gobiernos departamental es
los procesos de transformacién de suelos rurales en urbanos.

Las L eyesde Centros Poblados otorgan alos Gobiernos Departamental es |a potestad de
autorizar lasubdivision de prediosrurales con destino directo o indirecto alaformacién
de centros poblados, asi como la aprobacion del trazado y la apertura de calles, cami-
nos, etc. Se considera subdivision de predios con destino a la formacion de centros
poblados toda subdivision de tierra, fuera de las zonas urbanas o suburbanas, que cree
uno o mas predios independientes menores de cinco hectareas cada uno, o tres hect&
reas en |os casos de Montevideo y Canelones.

Lasmedidasprevistasenlosarticulos 7°, 8° y 9° delaLey 10.723, tendientes aprevenir
el fraccionamiento ilegal detierras, prevén e cumplimiento de un importante nimero
de tramites previos a fraccionamiento de tierras. A modo de ejemplo, los Gobiernos
Departamental es deben: requerir del Poder Ejecutivo, entre otros puntos, la“ constitu-
cién geol dgica del suelo; existenciade aguas superficialesy probabilidad de existencia
de aguas subterréneas y recursos minerales probables’ (Art. 7), tener en cuenta “la
opinion del Instituto de Urbanismo de la Facultad de Arquitecturao de oficinastécnicas
municipales o nacionales de urbanismo o de plan regulador” (Art. 8), y “Llenados los
requisitos a que se refieren los articulos anteriores (7° y 8°), el Intendente respectivo
someterda a la decision de la Junta Departamental” |a aprobacion final del fracciona-
miento.

Por su parte, laLey No. 13.493 de 14 de Setiembre de 1966 establece que las autorida-
des competentes no autorizaran ningun fraccionamiento de terrenos destinado a crear
un centro poblado sin que se hayan previsto las instalaciones para € suministro de
energia eléctrica y adecuado abastecimiento de agua potable. Se prohibe ofrecer en
venta terrenos ubicados en los fraccionamientos que no posean abastecimiento sufi-
ciente de agua potable e instalaciones de suministro de agua potable, todo lo cual se
justificara con la documentaci 6n emanada de |os institutos correspondientes.

El crecimiento sostenido de los asentamientos irregulares verificado en los Ultimos
anos esla clara comprobacion de que esta normativa no se cumple. Y es esperable que
asi ocurra, yaque condiciones de este tipo no s6lo son de muy costosaimplementacion
y control sino que, dadas las estructuras institucional es actual es, enlentecen sobrema-
nera la generacion de oferta de tierras urbanizables. En otras palabras, la legisacion
incrementalos costos de generacion de nuevaofertadetierras urbanizablesdetal forma
gue, frente a la creciente demanda, el mercado se adelanta a una lenta estructura
ingtitucional generando la ofertainformal de tierras que hoy existe.

Lamismaafirmacion en cuanto a fracaso de las Leyesfiguraen una consultarealizada
por DINOT (1995) atécnicos con experienciaen lamateria. Alli se afirmaque seinten-
té solucionar sin éxito, €l problemade “que los fraccionadores vendieran lotes sin ser-
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vicios apersonas de bgjosingresos. El 50% del articulado esta dedicado a procedimien-
tos de tramite, contralores, certificaciones, asi como sancionesy multas por incumpli-
miento, muy engorrosas o imposibles de aplicar. La Ley carece de instrumentos
expeditivos para obligar a su cumplimiento. El ciudadano no puede observar alas In-
tendencias, las Intendencias no demandan al Gobierno Central cuando éste le “ planta”
un programa de viviendas sin autorizacion.”

En el mismo informe se sefidla que “la Ley de Centros Poblados es de tipo pasivo, €l
fraccionamiento se aprueba si cumple con ciertos requisitos de tamafio de predios y
gjecucion de servicios pero no hay unaLey o Planes Directores Urbanos que establ ez-
can prioridadesy limitaciones en el uso del suelo, etc., y por |o tanto las oficinas técni-
cas no tienen instrumentos para oponerse. Tampoco un Plan Director esla solucion por
si mismo, “...en cuanto se delimita, el &rea urbana, suben los precios de la misma[la
tierra] y se hacen inaccesibles a los sectores de bajos ingresos’

En & mencionado informe de DINOT (1995) se sefialan como puntos criticos a ser
considerados en una proxima normativa:

. Jurisdiccion de la Ley: algunos profesionales y funcionarios municipales consi-
deran que laley de centros poblados no rige en las &reas urbanas y sub-urbanas.

. Tamafo delospredios: se constata unatendenciaadisminuir |os minimos permi-
tidos para loteamiento através de las ordenanzas y préacticas municipales.

. Excepcionesy prudencia: se plantea limitar la consideracion de excepciones en
los casos de zonas turisticas o cuando medie un interés nacional o municipal.

. Multasy sanciones: se plantea como &l temamas critico. Las multas no son faci-
les de aplicar, existen dificultades constitucional es para que el Gobierno Central
sancione alas Intendencias que permiten fraccionamientos ilegales.

. Obrasdel Estado: Incompatibilidad juridicaentrelalL ey de Centros Pobladosy la
normativay préctica de las politicas de vivienda.

. Ordenanzas Municipales. la mayoria de las Intendencias han reducido |os mini-
mosimpuestos por laL ey de Centros Poblados mediante ordenanzas municipal es
en respuesta a situaciones concretas posteriores. Las ordenanzas difieren de un
municipio aotro, por 1o que se hace necesaria una armonizacion.

. Franjacostera: anivel municipal no serespetan loslimites establecidosenlaley
de Centros Poblados.

. Areas urbanas y suburbanas: no se establecen criterios técnicos para.cumplir con
el cometido de determinar loslimites precisos de las zonas urbanasy suburbanas,
y por lo tanto larural.

Se constata entonces que la normativa vigente fracasa en su intento de evitar el fraccio-
namiento ilegal detierras, y que lasrestricciones (ya seaterritoriales o de requerimien-
tos de servicios), a aumentar los costos de generacion de oferta de tierra, agravan €l
problema al incrementar el costo de la oferta formal de tierras en presencia de una
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creciente demandainsatisfechade vivienday un lento aparato institucional . A esto sele
suma la dificultad comentada de aplicar sanciones alos infractores.

4.1.2 El Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial

La creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(Ley N° 16.112 de 23 de mayo de 1990) otorgd a Poder Ejecutivo competencias en
materia de ordenamiento territorial, creando por |o tanto una zona de accion coman en
lo que hace a planificacién territorial con los gobiernos departamentales. Sin embargo,
como afirman varios autores [Leis (1999), Cousillas y Castafio, (1996); |.M.M., 1997]
en los hechos no se le ha otorgado @ MVOTMA ningun instrumento real de gestion
territorial por lo que la norma alin no se cumple, debido a la existencia de un vacio
normativo acercadel relacionamiento institucional en lamateriay alaausenciade una
ley de ordenamiento territorial.

Con €l objetivo de llenar los vacios legales y corregir las situaciones anteriormente
comentadas es que se redacté el Proyecto de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Terri-
torial. Este asigna competencia en ordenamiento territorial y urbanismo, con caracter
general, a las Gobiernos Departamentales. EIl MVOTMA, en sintesis, coordinara los
diferentes “ Planes Departamental es de Ordenamiento Territorial” através de la elabo-
racion de la Politica Nacional y Programa General de Ordenamiento Territorial, los
cuales deberan ser aprobados por el Poder Ejecutivo.

En cuanto al objeto de este estudio, el Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial
guarda una Seccién especial para los Planes de Regularizacion y Equipamiento de
Asentamientos. Su articulo 27 prohibe todo fraccionamiento “en el cual no se hayan
construido efectivamente a costos del proponente todas las infraestructuras imprescin-
dibles: aperturay pavimentacion de calles, y en cada solar, conexion con lared de agua
potable y red de saneamiento, conexién y suministro de energia eléctrica, u otorgado
garantiareal o persona suficiente afavor del Gobierno Departamental por € valor de
dichasinfraestructuras’. Las estimaciones del costo de estos servicios por |ote asciende
a7.800 US$S seglin laDINQT.

En el mismo articulo, se afirma que “a partir de la promulgacion de la presente ley,
ademés de | as &reas destinadas a uso publico, se cederd al gobierno departamental res-
pectivo, de pleno derecho el 20% de los solares resultantes, a efectos de integrar la
Cartera Municipal de Tierras. ...Dicha cesién podra sustituirse por su equivalente en
dinero, aprecio de venta dichos solares, o por otros inmuebles urbanos o urbanizables
de valor similar ubicados en otras zonas del Departamento y que sean convenientes
paraincluir en la Cartera Municipal de Tierras.

Del andlisis de las dos medidas previstas en los parraf os anteriores se desprenden algu-
nos efectos sobre e mercado de tierras. En primer lugar, la zonificacion determinada
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por los planes previstos en € proyecto de ley, que delimitard las tierras urbanizables,
significa unareduccién en la oferta potencial detierras. Esto reduce aln més la oferta
de un recurso que de por si presenta una oferta limitada y por lo tanto provocara un
incremento en el precio de los lotes urbanos y urbanizables.

En segundo lugar, con la cesion del 20% de |os solares resultantes se crea un impuesto
considerable a la oferta formal de tierras. Un primer efecto posible de la creacién de
este nuevo impuesto es el traspaso del mismo a precio de la tierra urbanizada. Un
segundo efecto posible es hacer relativamente masinteresantes |0s usos alternativos de
latierra (agricultura, ganaderia, etc.). Por Ultimo, es posible que cause un incremento
delaofertainformal. En cualquierade estas aternativas, estos efectos parecen contra-
puestos con el objetivo inicial de lamisma. La magnitud de estos efectos, dependera
del porcentgje de la demanda insatisfecha que el Estado pueda satisfacer mediante e
uso de la CarteraNacional de Tierras, a constituirse con “todos los inmuebles fiscales
gue alafechade lapromulgacion dela presente ley no se encuentren destinados a usos
especificos’, asi como también de “todo inmueble de dominio fiscal del Estado, Entes
Auténomos o Servicios Descentralizados que estuviese a la fecha de la promulgacion
de la presente ley ocupado por cual esguiera asentamiento humano irregular...”

4.1.3 “ Plan Montevideo” — Plan de Ordenamiento Territorial

En materia de legislacion municipal en ordenamiento territorial, el cuerpo legal que
recoge las principales directrices en materia de politica es el Decreto N° 28.242 de la
Junta Departamental de Montevideo de 16 de Setiembre de 1998: “Plan Montevideo”
(Plan de Ordenamiento Territorial, 1998-2005). En cuanto a tema que nos ocupa, €l
Plan establ ece basicamente:

Art. D.32., inciso (3): “Todos los terrenos identificados como suelo Urbano o Poten-
cialmente Urbanizable son susceptibles de incorporarse ala CarteraMunicipal de Tie-
rras, mediante la expropiacion compra o acuerdo con sus propietarios, salvo que seles
asigne otro destino no residencial conforme a este Plan.”

Art. D.90: “Todos los amanzanamientos, fraccionamientos y reparcel amientos que se
realicen en el Departamento de Montevideo deberan gjustarse a las condiciones esta-
blecidas en €l presente Capitulo y deberan ser considerados técnicamente por lalnten-
denciaMunicipal, con laexcepcién de los ubicados en lazonarural, cuyos lotes resul -
tantes sean iguales 0 mayores atres hectéreas.”

Art. D.91. “Prohibiciones. LalntendenciaMunicipal no autorizaralosamanzanamientos
o fraccionamientos cuando se configure alguna de | as siguientes circunstancias:

A)  Cuando existan riesgos de inundacion, ambientales o de salubridad.
B) Cuando no se disponga de servicios publicos indispensables (agua corriente de
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Obras Sanitarias del Estado, pavimento, saneamiento).

C) Cuando la urbanizacion sea muy costosa para el Municipio, por su ubicacion y
condiciones topogréficas, en lo que se refiere alaimplantacion de saneamiento,
callesy otrasinfraestructuras.

D) Cuando se trate de reparcelamientos que puedan empeorar las condiciones de
suministro de servicios o los riesgos de inundacion de los lotes intervinientes.

Se observa que la politicamunicipal detierras no difiere sustancialmente de la politica
nacional (Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial) enlo que hace alosinstrumen-
tos. Ambas se basan en la zonificacion y regulacion del proceso de creacion de tierra
urbana en términos de condiciones previas a cumplir (pavimentacién, saneamiento,
conexion aservicios de aguay luz eléctrica, etc.). A esto se agregan las multasy penas
por incumplimiento. Estas medidas no difieren tampoco de lo planteado por las Leyes
de Centros Poblados varias décadas atrés, y por o tanto no es razonable esperar que
ahora se cumplan. Una politica eficiente en este sentido requiere de unainfraestructura
institucional y fisicaparallevar adelante el control necesario parasu cumplimiento que
hoy no existe en nuestra ciudad. Aun si existiese, los costos que implica serian muy
altos, dada la situacion actual de demanda insatisfecha de vivienda. La alternativa ge-
neralmente utilizada de cubrir los costos de fiscalizacion con la recaudacion de las
multas por incumplimiento no es factible para el caso que nos ocupa. Finalmente, a
todo esto se le debe sumar el costo politico de hacer cumplir las normas una vez que
éstas han sido violadasy ladescoordinacion de politicas publicas en vivienday ordena-
miento territorial.

En cuanto a los “instrumentos indirectos’ de la politica de tierras, se puede decir que
basicamente se trata de la Contribucién Inmobiliariay la politicaimpositiva. El esta-
blecimiento de impuestos especiales a |os terrenos libres urbanizables o la utilizacion
deinstrumentos tributarios parafomentar lainversion privada en urbanizacién, vivien-
da e incluso servicios en determinadas zonas de la ciudad y desincentivarla en otras
constituyen politicas activas que pueden resultar efectivas y deberian ser exploradas
paralograr |os objetivos de Ordenamiento Territorial.

4.1.4 La Informacion Catastral

El problema de la fata de informacién actualizada y disponible a través de canales
publicosentiempo “ adecuado”, resulta ser unadelasrestricciones masimportantesala
hora de analizar la situacion del mercado de latierra urbanay sub-urbana. Lainforma-
cion catastral actualizada estambién un elemento fundamental paralaimplementacion
de cualquier politica de ordenamiento territorial. ®

5 A modo de gjemplo delas dificultades queimpone un sistema catastral desactualizado acualquier intento de
implementacin de una politica de ordenamiento territorial, se puede mencionar la dificultad que encuentra
laDINOT para laidentificacion de terrenos aptos para la relocalizacion de asentamientos irregulares. Una
vez identificados terrenos de propiedad publicano existe informacién facilmente accesible queindique cud
esel uso actual a que esta afectado dicho terreno. Esto conduce a que muchos de ellos han de ser descarta-
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Al no saberse con exactitud que porcentaje de las tierras ocupadas por asentamientos
irregulares son publicas, resulta dificil estimar laimportanciarelativa del mal funcio-
namiento del mercado de tierras urbanas frente a incentivo dado por la existencia de
tierras publicas no afectadas a ningun uso. Por otro lado, el mantenimiento de una base
de datos catastral actualizada seriauno de | os potencial esinstrumentos paramonitorear
la evolucién de los asentamientos. Actualmente no solo no se tiene informacion del
total de asentamientos en la periferiay su ubicacién, sino que no se hace ninguna acti-
vidad continua de monitoreo. La informacion disponible por parte de la DINOT se
circunscribe a los asentamientos que se presentan ante la Comision de Asentamientos
Irregulares parainiciar el tramite de regularizacion, y se basaen lainformacién aporta-
da por los interesados, 10s cuales muchas veces desconocen datos béasicos (propiedad
del terreno, afio de creacion del asentamiento, etc.).

AUn més, de las conversaciones mantenidas con técnicos del Ministerio surge que los
agentes intermediarios involucrados en la localizacion, loteamiento y ventailegal de
terrenos podrian tener acceso ainformacion catastral en poder del Estado o Municipio.
De ser asi, la actualizacion de lainformacion catastral tendria un efecto perverso en el
sentido de disminuir costos de transaccién no solo paralos agentesinmobiliarios lega-
les sino también paralos intermediariosilegales.

Existen trabgjos de la IMM realizados en base a informacion catastral actudizada. Estos
han comprobado que & mayor incremento relativo de los vaores de la tierra se produjo
hacialaperiferia, donde existen carenciasen materiadeinfraestructura. El incremento dela
demandade tierras en dichas zonas estuvo determinada entre otras cosas por: “ paliticas del
SIAV, regularizacién de asentamientos irregulares de hecho, politicas de compra detierras
por parte del Gobierno Departamental, entre otras’ (Martha Siniacoff, en 1.M.M. 1999).
Este fendbmeno estaria demostrando empiricamente los efectos, comentados en parrafos
anteriores, que las paliticas de ordenamiento territorial y asentamientostienen sobre e pre-
cio de latierra. Este incremento de precios en la periferia se da simulténeamente con una
caidadel vaor delatierraenlaCiudad Vigja, “ especia mente en € sector cercano al Puerto
de Montevideo, no obstante contar con infraestructura completa de servicios’. Como con-
clusion se puede decir que e centro delaciudad se vaciay los precios de sustierras bgjan,
mientras |la periferia de la ciudad se pueblay € precio de esta tierra aumenta, alin con las
carencias de infraestructura que presenta.

4.2 El mercado de alquileres

De acuerdo con losindicadores preparados por |alntendenciaMunicipal de Monte-
video parala Conferencia Estambul +5, a pesar de que el nimero de juiciosinicia-

dosluego de sel eccionados por estar ocupados no solo por construccionesilegal es como otros asentamientos,
Sino por otras construcciones legales.
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dos por desal ojo disminuyo (de 7.316 en 1993 a 3.281 en 1998), | os desal oj os ef ec-
tivamente realizados se mantuvieron establesy afectan principalmente al sector de
MeNOores iNgresos.

Si consideramos la informacién de los ultimos dos Censos de Poblacion y Vivienda
(1985 y 1996), comprobamos que €l porcentaje de hogares propietarios aumento en el
periodo inter-censal, mientras que |l os arrendatarios disminuyeron. Laconjuncion dela
politicade viviendasy la evolucion del mercado de aquileres transformaron laopcidn
delacomprade viviendaen mésrentable que el arrendamiento. El peso de otro tipo de
tenencia, donde estarian incluidos |os asentamientos irregul ares, aumento.

1985 Total Propietario Arrendatario Usufructuario  Otro
TOTAL 100 57 23 17 3
URBANA 100 58 25 14 3
RURAL 100 50 8 40 2
1996

TOTAL 100 63 18 15 4
URBANA 100 64 19 13 4
RURAL 100 52 9 37 2

Fuente: INE, CPV 85y CPV 96.

El mercado de alquileres de M ontevideo funciona bajo régimen delibre contratacin entre
las partes desde 1974, con agunas intervenciones temporal es amediados de | os ochenta.

En 1974, luego de la liberalizacién del mercado de alquileres, se crea el Registro de
Aspirantes de Viviendas de Emergencia (RAVE) ¢, con el objetivo explicito depaliar la
situacion de proliferacion de asentamientos generada por esta politica. Los arrendata-
riosinscriptos en este registro no podian ser desal ojados, y parainscribirse debian cum-
plir una serie de requisitos y condiciones. Se instrumenta un mecanismo de adjudica
cion de viviendas de emergencia para los arrendatarios inscriptos en el RAVE. Este
mecanismo sera revisado en la Ley de Urgencia Il. Las inscripciones de los Ultimos
anos son minimas, y es pertinente la depuracion del registro ya que ha generado situa-
ciones injustas para propietarios.’

De acuerdo con Villamide (en I.M.M., 1999) la sancion de la Ley de Emergencia de
Alquileres N° 15.799 en Octubre de 1985 provocé una disminucién de la ofertay por
ende un incremento del precio de los alquileres.? Los hogares pertenecientes al quintil
mas bajo de laescalade ingresos de Montevideo vieron incrementar |a participacion de

6 Decreto-Ley 14.219 de 4 dejulio de 1974.

7 Larazon esque uno delosrequisitos paralainscripcion en el RAVE es poseer contrato con fecha anterior a
la promulgacion de lanorma.

8 Villamide sefidlaque ladiferenciaentre el precio de alquileres vigentes'y los de mercado alcanzé el 400%.
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los gastos en alquiler en suingreso desde 19% a47%°. Este incremento es sefial ado por
el autor como una de las razones méas importantes que dieron lugar al crecimiento sos-
tenido de los asentamientos irregul ares.

Si consideramos la informacion proveniente de la Encuesta Continua de Hogares del
INE, como se aprecia en €l siguiente cuadro, los alquileres representan un 25 % del
ingreso total de los hogares arrendatarios en promedio °. Para los hogares del primer
decil larelacion entre valor del alquiler e ingreso total es superior, y ademés presenta
una tendencia creciente en los noventa, pasando de representar €l 22 % del ingreso en
1991 a 29% en 1999.

Relacion entre el alquiler pagado y el ingreso total del hogar, por deciles

Decil 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total

1991 0.22 048 0.17 0.7 017 0418 017 039 021 016 0.24
1992 022 02 019 019 018 018 019 019 019 016 0.19
1993 022 031 02 019 0.18 0.2 02 021 019 017 o0.21
1994 025 02 022 021 0.21 0.2 02 021 019 018 021
1995 0.28 023 023 022 022 023 020 021 019 018 0.23
1996 034 027 026 024 024 025 024 021 021 017 0.25
1997 029 026 025 025 024 025 024 023 022 018 0.25
1998 030 0.27 024 026 025 025 024 023 021 016 0.25
1999 0.29 026 026 026 024 024 024 022 022 017 0.24

Fuente: Elaborado en base a ECH

Cabe notar asimismo que el peso de los alquileres promedio del quinto decil (tomados
como precio de mercado de una vivienda de calidad media) sobre los ingresos de los
hogares del primer decil haaumentado considerablemente (un 38%) entre 1991 y 1999.
Un alquiler de unavivienda en ese rango de precio representa en 1999 un 66 % de los
ingresos de los hogares del primer decil. *

Relacion entre el alquiler pagado en el quinto decil y el ingreso promedio del primer decil

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0.480 0.560 0.593  0.600 0.655 0.715 0.702 0.718 0.661

Fuente: elaborado en base a la ECH.

9 Por méas que en lacitano se aclara, en base alainformacion presentada en |os parrafos anteriores, conclui-
mos que estos calculos se realizan utilizando el nivel medio de alquiler.

10 El calculo correspondea promedio del cocienteentreel valor delosalquileres pagadosy losingresosdel hogar.

11 No debe perderse de vista que los alquileres pagados en el primer decil deingresos son muy bajos (aproxi-
madamente 100 US$ en 1999), por |o que no cubren una vivienda decorosa. Por eso se realizo el calculo
considerando |os alquileres correspondientes a quinto decil, que ascienden a 200 US$ en 1999, y por lo
tanto se consideran més representativos de un alquiler de mercado.
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Resulta interesante comprobar la diferente evolucion de los precios de los alquileres
pagados. Mientras que los alquileres de viviendas més lujosas, correspondientes a dé-
cimo decil, caen levemente en el periodo, los alquileres pagados en €l primer y quinto
decil aumentaron considerablemente. Esta diferente evolucién determina que el pro-
medio general de los alquileres aumente pero considerablemente menos que los de los
primeros deciles, y motiva la eleccion de los alquileres del promedio pagados en el
quinto decil paraanalizar el peso de los mismos sobre |0s ingresos.

Indice del precio de los alquileres pagados

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

ler decil 100 105 177 135 142 162 156 170 166
5to decil 100 125 141 148 154 167 165 179 168
10mo decil 100 88 82 95 96 108 83 90 96
Prom. Total 100 90 100 104 110 122 115 124 122

Fuente: elaborado en base a la ECH.

De la informacion anteriormente presentada se desprende que los hogares del primer
decil ven agravadas sus dificultades para acceder alavivienda, por la diferente evolu-
cién de los precios de los aquileres y de losingresos de |os hogares. Mientras que sus
ingresos crecen en términos reales un 20% entre 1991y 1999, los alquileres de vivien-
das en €l rango de precios rel evante aumentan méas de un 60 %. Ello sustenta la hipote-
sis, captada también por las encuestas presentadas en la primer parte del presente infor-
me, de que &l incremento relativo del precio de los alquileres ha jugado su papel en la
formacion de asentamientos irregulares.

4.3 El mercado deviviendas
4.3.1 ¢Por qué la vivienda es un bien diferente?

En realidad no existe un unico mercado de laviviendaen unaciudad sino que el mismo
estd segmentado en distintos sub-mercados, como por gjemplo, por estratos de ingre-
sos. Sin embargo, dichos segmentos no son independientes. En particular, serelacionan
a partir de los efectos que las politicas de vivienda y ordenamiento territorial tienen
sobre |as decisiones de gastos de mantenimiento de las viviendas. A modo de jemplo,
un subsidio a la construccion de viviendas para clase media incrementara la oferta de
nuevas viviendas en este segmento, por |o que disminuirael incentivo arealizar mante-
nimiento en las existentes. Estas, con el paso del tiempo y e consecuente deterioro
pasan a segmento de las viviendas para bajos ingresos. Por el mismo efecto de filtra-
cién de viviendas entre sub-mercados, la zonificacion que impida la construccién de
nuevas viviendas incrementa el incentivo arealizar el mantenimiento de | as existentes,
con lo que disminuye la oferta de viviendas para | os estratos mas bajos.



VERONICA AMARANTE / MARCELO CAFFERA

Finalmente, las viviendas tienen un ato costo. Cémo consecuencia de ello, muchos
individuos optan por alquilar en lugar de comprar una vivienda. Entre agquellos que
optan por lacompra, la consecuencia es que el crédito pasa atener un rol fundamental
en el funcionamiento del mercado delavivienda. Sin embargo, no todos losindividuos
califican para la obtencién de financiamiento privado. Por este motivo, y por ser la
vivienda un bien de primera necesidad, es que &l Estado interviene en el mercado.

Por otro lado, la vivienda no es sdlo un bien de consumo sino también un bien de
inversion. Por |o tanto esta sujeta a burbujas especulativas como la que se estaria pre-
sentando en estos momentos en Pocitos, Punta Carretas, Parque Rodé y Carrasco, don-
de las nuevas construcciones formales cubren mas del 200% de la demanda generada
por nuevos hogares (Revista Propiedades). Es en el marco de estas realidades es que se
plantealautilizacion de instrumentos tributarios para af ectar |os beneficiosrelativos de
laconstruccién privadacon el objetivo dedirigirlaabarriosdondelamismano cubrela
demanda, como en Pajas Blancas, Punta de Rieles, etc.

4.3.2. El mercadoy la politica de vivienda en Uruguay

El mercado de la construccion de viviendas se encuentra altamente influenciado por el
BHU. Esto lleva a que se restrinja la actividad privada en €l sector y se promueva la
propiedad de la vivienda sobre € arrendamiento. Otros de los aspectos que estarian
influenciando la actividad privada serian los altos costos de laindustria de la construc-
cion (CERES, 1991y Villamide, en IMM, 1999)

La politica actual de vivienda se encuentra segmentada (Olivera, 1992). Por un
lado, el MVOTMA, tiene a su cargo la solucion habitacional de los estratos de la
poblacién con menores ingresos. Por otro, el BHU subsidia a franjas de hogares
con ingresos medios (por o que no ha contribuido al bienestar de |os sectores de
menores recursos sino gque ha significado una transferencia de la comunidad hacia
los estratos medios de |a poblacion).

Un programa implementado por el MVOTMA es el Sistema Integrado de Acceso ala
Vivienda. Este sistema permite acceder alavivienda a las familias con ingresos liqui-
dos menores a 60 UR y que no son propietarias. El sistema plantea cuatro niveles de
soluciones habitacionales segin el nivel deingresos familiares.

El Plan Nacional de Viviendas, establecido enlaLey N°© 13.728, regulalaconstruccion
de Nucleos Bésicos Evolutivos (NBE) por parte delalntendenciaMunicipal de Monte-
video y/o el MVOTMA dentro del area urbana o suburbana de Montevideo y destina-
dos alos sectores més carenciados.

Es claro que ninguno de estos mecanismos han sido efectivos en la satisfaccion de las
necesidades de vivienda de la poblacion de Montevideo de menores recursos. Ello se
debe primeramente a que gran parte de la politica estatal en lamateriano sedirigeala
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poblacion de menores ingresos, con lo cual se realiza una transferencia de recursos de
todalasociedad alos estratos medios que acceden a créditos subsidiados del BHU. Por
otra parte, aquellas politicas que si son dirigidas a los estratos de menores ingresos,
también se basan en subsidios ala compra de soluciones habitacionales publicas. Esto
no hasido efectivo por ser una politica cara, tanto parael Estado como paralos benefi-
ciarios, los cuales muchas veces no tienen la solvencia presupuestaria como poder ab-
sorber €l costo del crédito publico, ain cuando éste esta subsidiado.

5. POLITICASACTUALES
5.1. La Politica de Asentamientos I rregulares

El temadelos asentamientosirregul ares seinstala definitivamente en laagendapublica
en 1993, con lacreacion delaComision Técnicaparadefinir los criterios de regulariza-
cion de los asentamientos.

En 1995, frente ala constatacién del crecimiento explosivo de los asentamientos irre-
gulares, el MVOTMA resuelve lacreacion delaComisién paralaNormalizacion delos
Asentamientos Irregulares.” Sus cometidos originales eran la elaboracién de un diag-
nostico sobre la situacion de los asentamientos y la identificacion de soluciones posi-
bles paralaregularizacion juridica, social y urbanistica de dichos asentamientos, atra-
vés de la constitucion de una cartera de tierras. Por resoluciones posteriores se comete
a esta Comision la elaboracién de las bases para €l llamado a seleccidon de equipos
técnicos multidisciplinarios (ETM) y la apertura de un registro de los mismos.

En octubre de 1996 se le encomienda ala Comision asesorar y dirigir la gjecucion del
Sistema de Ahorro para la Regularizacion de Asentamientos (SA.R.A.).* El SARA
constituye un sistema de captaci 6n de ahorro previo delos ocupantes aregularizar, para
solventar los gastos de lacomprade predios, laregularizacién y las rel ocalizaciones en
los casos necesarios. Se establecio que las cuentas de ahorro se abririan en €l Banco
Hipotecario del Uruguay, y lostitulares del SARA podrian traspasar su cuentaal Siste-
ma Integrado de Acceso alaVivienda (SIAV) y viceversa, manteniendo la antigiiedad.
Si obtenian una solucién al problemade vivienda por e SIAV, no tendrian derecho ala
regularizacion, y solo podrian ser titulares de cuentas en SARA quienes no fueran pro-
pietarios de bienes inmuebles.

El objetivo enunciado de la politica de regularizacion de asentamientos se basa en seis
principios basicos (MVOTMA 1997): 1) revalorizar |a propiedad reafirmando el dere-
cho alapropiedad en tanto todainvasion esilegal, facilitando el acceso ala propiedad
delos ocupantes cuando es posibley creando una concienciaresponsable en los propie-

12 Resolucion 180/95.
13 Resolucion 274/96 y Resolucion 530/96.
14 Resolucién 597/96.
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tarios publicos y privados para €l gercicio activo de su dominalidad (respecto a este
punto ver apartado sobre derechos de propiedad); 2) fortalecer el concepto de afinca-
miento; 3) garantizar la sustentabilidad urbana del asentamiento; 4) responsabilizar a
los actores; 5) lograr la consolidacion social del asentamiento y finalmente 6) viabilizar
la relocalizacion de las familias en los casos en que la consolidacién dominial no es
viable.

En unaprimer etapa se incluyeron en el proyecto de regularizaron nueve asentamientos
donde habitaban alrededor de 9.400 personas. Unavez culminada esta primer etapa, se
emprendio |a segunda en octubre de 1997, con el objetivo de regularizar seis
asentamientos, dos de ellos en el Interior del pais, donde vivian alrededor de 6000
personas. El procedimiento paralaregularizacion de asentamientosirregulares comienza
con la resolucion ministerial, luego el MVOTMA adquiere el terreno, se redliza €
llamado alicitacion paralos ETM, luego se adjudicael proyectoaun ETM y secelebra
el contrato. Finalmente se aprueba el proyecto y se remite ala Intendencia correspon-
diente. Las etapas del ETM incluyen la presentacion de la propuesta que debe contener
un plano con los problemas fisicos y |as propuestas de soluciones, |a proyeccion urba-
nisticay socia del barrio (incluye un reglamento de convivencia) y laaprobacién por el
barrio. Si el proyecto urbanistico presentado por los ETM cumple con los requisitos, €l
MVOTMA lo apruebay comienzael amojonamiento delas manzanasy el disefio delos
planos de fraccionamiento de lotes. Luego se inscriben los planos en la Direccion Na-
ciona de Catastro y se adjudican los terrenos.

LaLey de Presupuesto N° 16.726 otorgaal MVOTMA ciertas facilidades fiscales para
la trasferencia de inmuebles de propiedad publica al Ministerio para que puedan ser
utilizados en el programa de regularizacion de asentamientos.

Desde la Junta Departamental de Montevideo también se han instrumentado politicas
paraintentar solucionar este problema. El Decreto N° 24.654 de 15 de octubre de 1990
intenta contribuir a la solucion del problema de la vivienda a través de la creacién de
una CarteraMunicipal de Tierras. Se establecia gue los terrenos municipal es donde ya
existieran asentami entos consolidados serian entregados a las familias que |os habita-
ban de acuerdo con determinadas especificaciones. En este caso no se transfiere la
propiedad, sino que se entrega el usufructo. Dentro de este marco legal, lalntendencia
Municipa de Montevideo ha realizado programas de regularizacién de asentamientos
irregulares.

Como “sub-sistema de la Cartera Municipal de Tierras’, y con el objetivo explicito de
la prevencion de laformaci on de nuevos asentamientos irregulares se elaboro el “Plan
Lote”.™®> Este apunta a “cubrir el vacio existente en el actual mercado inmobiliario,

15 Resolucion Municipal N° 1299/00 del 10 de Abril de 2000.
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mediante laoferta de suel o urbanizado abajo costo y con amplio financiamiento..”. Los
beneficiarios deberan disponer de la capacidad de ahorro suficiente, y tener ingresos
superioresa30 U.R. Lal.M.M. se puede reservar “hasta un veinte por ciento (20%) de
los lotes que se creen en cada operacion para su adjudicacion a familias de ingresos
familiares menores a30 U.R. ... en régimen de tenencia...”. Como se ve, esta medida
es similar alaincluida en el Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial, y que ya
fuera comentada.

Dado € costo social dela“erradicacion”, resulta natural que se opte por “regularizar”

los asentamientos existentes. También los costos econdmicos contribuyen a esta deci-
sién. Las dificultades para el acceso alainformacion catastral actualizaday las caren-
cias de informaci6n acerca de cantidad y |ocalizacion de asentamientos, contribuyen a
gue la busqueda de terrenos aptos para la relocalizacion de los asentamientos resulte
una politica por demés costosa en términos de horas hombre (y por lo tanto una solu-
cion de aplicacion lenta). La regularizacion, que implica la compra de los terrenos a
privados o |la pérdida de terrenos publicos, ademas de las obras de urbanizacion y sa-
neamiento, es mas fécil deimplementar que larelocalizacion tanto por factores econo-
micos como por las preferencias de |os ocupantes.

La politica de asentamientos y l0s incentivos que ésta genera se retoman mas adelante
en la discusion acerca de derechos de propiedad.

5.2. Lapoliticadevivienda

Las caracteristicas especiales del mercado de vivienday su importancia, que han sido
discutidos anteriormente, conducen a laintervencién del gobierno através de numero-
sos instrumentos, entre ellos la politica de vivienda.

5.2.1.La Politica de Oferta

La politica de vivienda puede instrumentarse desde el lado de la oferta o desde el lado
delademanda. Latipicapoliticade ofertaeslaprovision deviviendapublica, que hasta
hace algunos afios era la politica exclusiva de |os gobiernos para proveer soluciones a
los problemas de vivienda. De acuerdo con O’ Sullivan (1998), en los Ultimos afios en
los Estados Unidos no ha habido nuevainversién en vivienda publica, sino que € énfa-
sis se havolcado a politicas que af ectan la demanda. La politicade vivienda en nuestro
pais sigue estando basada en la oferta.

El efecto tipico de la provision de vivienda publica es que los individuos alcanzan un
nivel de utilidad mayor, ya que incrementan su consumo de servicios de viviendaaun
costo menor. Estas politicas, sin embargo, presentan algunos problemas. Los nlcleos
deviviendas publicas, donde se concentran personas de bajosingresos, contribuyen ala
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segmentacion residencial de la ciudad, y los procesos de segmentacion residencial y
exclusion social van acompafiados de aumentos en |os indices de delitos, mayor insegu-
ridad, etc. Ademas, |os costos de mantenimiento de laviviendaaumentan a medida que
laconstruccién se hace masviegja, y no pueden ser asumidos debido alos bajosingresos
de los ocupantes.

La provision de vivienda publica también afecta el mercado privado de vivienda, con-
cretamente el segmento que corresponde alos hogares de menoresingresos. En €l corto
plazo, cuando la oferta privada de viviendas es perfectamente inel astica (fija), la cons-
truccion de vivienda publica produce una caida de la demanda de vivienda privada, ya
gue algunos hogares ven sati sfechas sus necesidades de vivienday abandonan €l merca-
do privado. Esto se traduce en un descenso del precio, es decir que en €l corto plazo
todos los consumidores ganan, algunos ocupan viviendas publicas subsidiadas y otros
pagan precios menores por |las viviendas privadas. En €l mediano plazo, estacaidaen el
precio delavivienda hace decrecer |0s beneficios de los empresarios privados (provee-
dores privados de los servicios de vivienda), por lo que la oferta de viviendas para el
segmento de menores ingresos es menor, ya sea por mas retiros del mercado o por
menos filtracion desde el segmento de viviendas para los hogares de ingresos medios.
Obviamente, esto termina produciendo un incremento en el precio.

5.2.2.La Politica de Demanda

Un enfoque alternativo ala provision de vivienda publica es brindar subsidios directos
a las personas de menores ingresos para que accedan a lavivienda, y darles a ellos la
libertad de elegir su vivienda. Esta politica suele instrumentarse a través de cupones de
vivienda. Hay dostipos de programas de cupones de viviendas. |os certificados de rentasy
los vouchers de vivienda. Los certificados de rentas son cupones que ayudan alos hogares
demenoresingresosapagar e aquiler deviviendas que son propiedad de agentes privados.
En la experiencia de Estados Unidos se establecieron dos restricciones a las elecciones de
los consumidores: laviviendadebe cumplir ciertosrequisitosminimosdetamafioy calidad,
y @ aquiler pagado por e hogar beneficiario no puede superar € “aquiler de mercado
razonable’ (“ fair market rent” ) en e &reaparaviviendas modestasy decentes. Loshogares
beneficiarios reciben un subsidio neto que es la diferenciaentre d aquiler que pagany
30% de su ingreso mensua. Uno de los resultados sorprendentes de esta politica fue que
pocos hogares setrad adaron aviviendas cuyo aquiler correspondea va or razonable seglin
el mercado, la mayoria permanecié en los lugares donde estaba y utiliz6 € subsidio para
disminuir sus costos de vivienda. Esto sugiere quelosindividuos val orizaban més acceder a
otros bienes de consumo viad mayor ingreso disponible que acceder aviviendas de mejor
cdidad a mismo costo.

El programa de vouchers de vivienda comenzé aimplementarse en Estados Unidos en
1983. Las diferencias con el programa de certificados de alquiler son dos. Primero, es
gue el programa de vouchers permite a los beneficiarios alquilar una vivienda a un
precio mayor al “alquiler de mercado razonable”. Segundo, €l subsidio brindado atra-
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vés del voucher esladiferencia entre el “aquiler de mercado razonable” fijado por €l
gobiernoy el 30% del ingreso del hogar. Por consiguiente, en el caso delosvoucherslas
variaciones en la diferencia entre el alquiler pagado y € “aquiler de mercado razona-
ble” son absorbidas por los hogares, mientras que en el caso de los certificados como
los alquileres no pueden superar e “alquiler de mercado razonable” las variaciones en
los alquileres pagados son absorbidas por el Estado.

Al igual que las politicas de provision de vivienda publica, las politicas de certificados
de alquiler o vouchers de vivienda afectan al mercado. Para analizar |os efectos, consi-
deremos una ciudad formada por hogares de ingresos bajos y de ingresos medios. Para
tener derecho aun voucher, un hogar pobre debe ocupar unavivienda de calidad mode-
rada. Los hogares de ingresos medios viven en viviendas de calidad moderada o de
calidad media (superior a la moderada) mientras que los hogares de ingresos bajos
viven originariamente en viviendas de calidad baja. En el corto plazo, la oferta de vi-
viendas de calidad moderada estotalmenteinel astica. Lapoliticade vouchersincrementa
la demanda de viviendas de calidad moderada, incrementando el precio de mercado.
L os duefios de los vouchers pagan més por lavivienda, pero también tienen mas dinero
disponible para hacer frente a estos gastos, mientras que € resto de las familias de
ingresos medios que demandan en el mercado de calidad moderada terminan pagando
precios mayores sin tener el beneficio de los vouchers. En el mediano plazo, €l incre-
mento en €l precio de mercado incrementa el beneficio para los proveedores de este
tipo devivienda, por o que aumentaralaoferta. L os efectos de unapoliticade vouchers
sobre el precio delavivienda dependeran de | as el asticidades de mediano y largo plazo
de laofertay demanda de viviendas.

5.3. LosDerechosde Propiedad

L os mercados necesitan (entre otras cosas) de derechos de propiedad bien definidos
para funcionar eficientemente. Ello fundamenta, desde el punto de vista de la econo-
mia, €l papel del Estado en el cumplimiento de los derechos de propiedad. Por otro
lado, existen externalidades en el uso de latierra, lo que justificariaintervenciones del
Estado en el mercado de latierray el Estado también persigue cierta redistribucion del
ingreso. En este marco conceptual, |os esfuerzos hechos por € Estado uruguayo hasta
ahora para hacer cumplir los derechos de propiedad de la tierra donde se radican los
asentamientos suscitan controversia.

Partamos de |a base de que la propiedad de un activo se compone de tres elementos: el
derecho a utilizar €l activo, €l derecho aapropiarse delosretornosdel activoy el dere-
cho a cambiar la forma, sustancia y ubicacion del mismo, entre lo que se incluye €l
derecho ala venta (Libecap, 1999). Es natural concluir entonces que los derechos de
propiedad pueden estar divididos entre varios agentes econémicos (Malik y Schwab,
1991). Ello eslo que ocurre en nuestro pais en el caso delatierray el problemade los
asentamientos irregulares. Se verifica el otorgamiento de facto de un derecho de uso a



VERONICA AMARANTE / MARCELO CAFFERA

los ocupantes de terrenos de terceros o publicos, |0 que en muchos casos terminaen un
traspaso de |los derechos de propiedad a los ocupantes (“regularizacion”).

¢Como se explicaestarealidad desde el marco analitico delaeconomiadelos derechos
de propiedad?

5.3.1 La Decision de Ocupar

Cuando unapersonao familiadecideinstalarse en un asentamientoirregular, sudecisén se
basaen|osobjetivosde meorar su bienestar en relaci on unacanastade servicios (“ servicios
de viviendd’) que componen & consumo de una vivienda. En nuestro pais, € costo del
aquiler no serialaunicavariable en cuestion alahorade comparar costos. El hecho de que
los ocupantes ilegales se puedan “ colgar” facilmente de los tendidos de luz, aguaeincluso
teléfono sin que las empresas logren controlar € problema incide de forma determinante
sobre € problema. Por su caracter monopdlico, estas empresas pueden féacilmente traspasar
alatarifadelos usuarios pagadores € mayor costo incurrido por laprovision de este “ sub-
sidio” alos asentamientos irregulares. Una estimacién primaria, combinando informacion
proveniente de INTEC (porcentgje de viviendas con servicio de energia pero sin contador)
con ladel INE (cantidad de viviendas en asentamientos irregulares) indica que € costo
anual paralaempresa de energia el éctrica seria de US$6.445.000.

Al evaluar esta decision esta personatomaen cuentacua eslaprobabilidad de que una
vez instalado sea expulsado. Esta probabilidad de desalojo es en parte exdgena, dada
por las medidas tomadas por €l Estado y los particulares para hacer cumplir los dere-
chos de propiedad, y en parte enddgena. La endogeneidad explica en parte el cambio
constatado en la calidad de las viviendas: cuanto mas solidos |os material es con los que
lavivienda esta construida menor es la probabilidad de que e ocupante sea expul sado.
Laotrarazon por lacual se puede decir que laprobabilidad de ser expulsado es en parte
enddgena es porque obviamente se rel aciona negativamente con €l niimero de personas
gue ocupen € terreno. Cuanta mas gente ocupando y mas viviendas sean construidas
menor es la probabilidad de que el gobierno haga cumplir los derechos del propietario
porque mayor es el costo social y politico de hacerlo. Este tema hace de la decision de
ocupar un terreno ajeno un problema de carécter colectivo. Como toda decision colec-
tiva, necesita de coordinacion y negociacién entre los individuos, que pueden llegar a
ser muy costosas paralos potencial es ocupadores (es necesario conseguir el nimero de
personas interesadas, es necesario asignar la tierra entre las personas, etc.). Aparece
naturalmente lafiguradel intermediario. Este obtiene unarenta mediante laidentifica-
cion de los terrenos “ocupables’, la venta de los lotes a las familias interesadas y la
contratacion de los servicios de “urbanizacion” (limpiezay loteamiento).

16 El célculo se realizd considerando que €l gasto promedio mensua en energia eléctrica de una vivienda
asciende a US$ 30.
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Entonces, dada esta probabilidad percibida de ser expulsado luego de ocupar un terreno
y perder la inversion realizada, a evaluar su decision, el potencial habitante de un
asentamiento irregular comparael beneficio esperado neto de vivir en un asentamiento
con el beneficio neto de permanecer en el mercado formal de vivienda. Supongamos
que: () unjefedefamiliaesneutral al riesgo; (b) se encuentraen el segmento relevante
de laescala de ingresos; (c) existe un periodo de tiempo finito (48 horas, una semana,
un afo) dentro del cual lafamilia puede ser desal ojada; transcurrido el mismo se perci-
be que el desalojo no se producirg; y (d) la probabilidad que percibe el jefe de hogar de
ser desalojado una vez ocupado €l terreno y construidalavivienda es p.

Ladecision de asentarse irregularmente esté dada por la siguiente condicién:

V P Costo Esperado de ocupar < V P Costo de alquilar una vivienda formal

Donde V P es €l valor presente.

Este planteo ddl problema no incluye todoslos costosy beneficios, sino que es una presen-
tacion smplificada del problema. Por gjemplo, no se consideran los costos asociados a la
vidaenunasentamiento, incluidod “costo” devivir en condicionesinaceptables, y “ costos’ de
encarcelamiento, multas, etc. (éstos Ultimos por considerarlos politica y socialmente
inviables). Del lado de los beneficios, no se incluye € beneficio de contar con un ingreso
disponible mayor, |o que permite acceder a una canasta de consumo mejor.

Volviendo a gjercicio, € VP del Costo Esperado de la decision de ocupar se puede
escribir como:

p* (VP Costo cuando es desalojado)+ (1-p)* (VP Costo cuando no es desal ojado)

El costo en la contingencia de ser desal ojado se calcularacomo el valor delainversion
inicia (11), mas el valor presente del costo de unaviviendaformal (alquiler, luz, agua)
(VAGA) por un periodo de tiempo relevante (15-30 afios). Parael calculo dell setendra
anicamente en cuenta el costo en materiales (no setiene en cuenta el precio de compra
del terreno en el mercado negro). Por su parte, se asume que €l costo de lacontingencia
deno ser desalojado esigual alainversioninicia (I1). Utilizando estas definiciones, la
“condicion de ocupacion”, se puede escribir como:

p* (Il + VAGA) + (1-p)*Il < VAGA

Para el calculo de VAGA, se tomo € valor promedio de un aquiler en Montevideo
segun lalMM (US$ 284,8). A ello se le sumo gastos estimativos de agua, energia eléc-
trica, etc. de US$ 45. Se calcularon valores presentes para dos horizontes temporal es
diferentes: 15y 30 afios. Por su parte, parael cdlculo delainversioninicia, setomé la
estimacion delaDINOT del costo delos materiales por familia(US$ 4.000) y se mane-
jo la mitad de dicha cifra para realizar un andisis de sensibilidad. Utilizando estos



VERONICA AMARANTE / MARCELO CAFFERA

valores, se calcularon las diferentesp paralas cuales el jefe defamiliadel modelo seria
indiferente entre irse a un asentamiento y alquilar unaviviendaformal:

Inversion Inicial Afos P
2000 30 0,94
4000 30 0,87
2000 15 0,93
4000 15 0,85

Por su parte, para el propietario se plantea €l siguiente problema. Su tierratiene cierto
valor actual que depende, en pocas palabras, de las futuras condiciones del mercado de
latierra(en realidad el precio de mercado de latierrano capturatodo el valor asociado
aun recurso unico y de oferta rigida como latierra, pero ese es otro tema). Si existe
incertidumbre respecto al futuro, el propietario asigna un valor esperado a su tierraen
funcién de sus expectativas de como van a evolucionar todas las variables que inciden
en su precio. Para hacer cumplir sus derechos, el propietario tiene dos tipos de costos.
Un costo ex-ante que esta dado por su inversion en mecanismos de control privados:
alambramiento, seguridad privada, etc. y un costo ex-post que esta dado por |os costos
de denunciay expulsion (compartidos con €l Estado). Este Ultimo también es un costo
esperado en lamedida en que es funcion de la probabilidad de que €l terreno seainva-
dido, lacual depende asu vez de un conjunto de variabl es asociadas alas caracteristicas
fiscales y fisicas ddl terreno y de la probabilidad de ser expulsados gque perciban los
potencial es ocupantes. En definitiva, €l propietario del terreno hara ciertasinversiones
en el control privado de su terreno. Por |as propias caracteristicas naturales del bien en
cuestion las inversiones privadas en control de la propiedad necesarias para tener un
ef ecto apreciable en las decisiones de | os potencial es ocupantes pueden [legar aser muy
costosas. Por lo tanto existira un limite paralas mismas, que generalmente consiste en
adoptar medidas tales como vigilanciay alambramiento. Una vez tomadas estas medi-
das, s €l terreno esocupado y si €l valor del terreno para su propietario es superior a
costo en el que debe incurrir paraexpulsar de su terreno alos ocupantes, el propietario
lo intentara. Por supuesto, €l costo se comparte entre el propietario y el Estado.

Para que la denuncia sea eficaz, debera presentarse a pocas horas de transcurrida la
invasion.” Ello generaun costo muy elevado parael propietario, quien deberdimplan-

17 Deacuerdo coninformacion brindad por DINOT, el propietario debe presentar ante laPoliciaun documento
probatorio del derecho de propiedad (puede ademas presentar documentos graficos del inmueble usurpado).
Por su parte, la Policia procedera a verificar la denuncia de usurpacion, identificar a los usurpadores,
individualizando a los jefes de familia, a quienes interrogara por separado, documentar las construcciones
mediante prueba gréfica, planimétricay fotografica, establecer tiempo y lugar de ocupacion, probar dénde
viviaantes cada usurpador y hasta cuando, procurar testigos de los hechosy delas condiciones en las que se
encontraba el terreno, adoptar medidas de prevencion para evitar nuevos ingresos 0 construcciones, comu-
nicar a Juez y al Fiscal competentes, entregandoles lainformacion disponible.
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tar un sistemade control sobre su propiedad précticamente continuo. A su vez, si tene-
mos en cuenta que las ocupaci ones se realizan de formaorgani zada, durantelosfinesde
semana o feriados, podriamos llegar a concluir que la propiedad de un terreno sub-
urbano no es un derecho seguro en nuestro pais.

5.3.2 El cumplimiento Optimo de los derechos de propiedad

Como se menciond, por las propias caracteristicas del recurso en cuestion, lainversion
social dptima parahacer cumplir los derechos de propiedad seré una combinacion entre
medidas tomadas por los propietarios y las medidas ex post tomadas por e Estado.
Existiendo un papel entonces para el Estado, y dadas |as medidas tomadas por |os pro-
pietarios, éste debe decidir su intervencion éptima en medidas para hacer cumplir los
derechos de propiedad.

En este sentido, la situacion actual se puede analizar considerando €l “Teorema de
Coase” . Este establece que si |os derechos de propiedad estan bien definidosy no exis-
ten altos costos de transaccion (negociacion), no existe la necesidad de que el Estado
intervenga pararesolver conflictos de este tipo porque |os mismos seran resueltos por la
negociacion voluntaria entre las partes. De acuerdo aHoy y Jiménez (1991) unasitua-
cién como laque se observaen Uruguay obedeceriaaunafaladel “ Teoremade Coase”.
Lafalla, segun estos autores, radicaria en que los costos de negociacion entre 10s ocu-
pantesy susincentivos parasub-valorar cuanto debe contribuir cadauno paracomprar-
le el terreno al propietario, bloguean lanegociacion voluntariaentre las partes. Ni estos
autoresni €l propio Coaseidentifican a nivel deingresos de unadelas partes como uno
de los factores que puede bloguear una negociacién voluntaria entre partes. Sea por la
razon que fuere, lafalla del Teorema de Coase estaria justificando la intervencién por
parte del Estado. Este, por un lado deberia, en teoria, comparar los valores que unay
otra parte le asignan al terreno para dirimir acerca de la eficiencia de su intervencion.
Por otro, puede guiarse por criterios meramente distributivos. En ambos casos debera
tener en cuenta como se gjusta €l caso particular entre manos con las ordenanzas y
planes de ordenamiento territorial, los cuales asimismo deberian estar basados en €l
valor socia delosdiferentes posibles usos acada parceladetierra. Untercer criterio de
intervencion que se observaen laprécticaesel politico. Unadistribucién del ingreso (y
por consiguiente de los derechos de propiedad) muy desigual puede atentar contra la
seguridad de los derechos de propiedad ya que puede darse que no existamarco legal ni
fuerzadel orden, por més voluntad politica que haya para hacerlo, capaz de sostener tal
asignacion de recursos (Rapaczynski, 1996). En tales casos, se produciraunareasignacion
de recursos (derechos de propiedad) hasta que de algunamaneralare-asignacion resul -
tante sea auto-sustentable, en el sentido de ser aceptada por |os miembros de la socie-
dad. Ello podria ser lo que esta ocurriendo actualmente en nuestro pais con el tema de
los asentamientos irregulares. No puede degjar de considerarse que las dificiles condi-
ciones econdémicas enfrentadas por las personas de |os estratos bajos de ingresos au-
mentan el costo politico de su expulsion de los asentamientos irregulares por lo que el
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gobierno termina tolerando estas situaciones. Las acciones en esta area se traspasan a
los préximos gobernantes.

Si bien una situacién como la actual pareceriaimplicar un uso ineficiente del recurso
tierra, en donde laurbanizacion es dirigidaen base aimpul sos de urbanizacion irregular
ante la existencia de una demanda insatisfecha de vivienda, la politica de regulariza-
cioén solo puede ser vistacomo adecuada desde la 6ptica de lamaximizacion del bienes-
tar social en el corto plazoy en el marco del actual arreglo econémico - institucional (es
decir, dada la actual distribucion del ingreso y la ausencia de normas de ordenamiento
territorial y mecanismos eficaces de subsidio ala demanda de vivienda). Ello siempre
gue €l valor de latierra ocupada para los integrantes de los asentamientos irregulares
seamayor que el que le otorgan los actuales propietarios.

En un mediano plazo, seriamaéaseficiente lapoalitica planteadaactualmente por laDINQOT,
gue establece el traspaso de tierras publicas (de A.F.E, BHU, UTE, etc.) no afectadas a
uso alguno ala DINOT parala conformacién de una Carterade Tierras,

Pero, esimportante notar que si bien esta politica soluciona el temadel uso ineficiente
del recurso tierra (suponiendo que se hace en un marco de una politicade ordenamiento
territorial), financiarla mediante un impuesto a la oferta formal de tierras incentiva el
mercado negro y no hace desaparecer el incentivo amudarse un asentamiento. Primero,
porgue incorpora a los beneficios de asentarse irregularmente la transferencia de la
propiedad de latierra. Segundo, porque este beneficio no es solamente el ahorro de un
alquiler sino también el ahorro del pago de serviciosbéasicos (g .: luz, agua) e impuestos
municipales. Por |o tanto es perfectamente posible que el consumo de unaviviendamas
decorosa y con saneamiento para las familias de menores ingresos dentro de los
asentamientos regul arizados se encuentre mas all & de sus restricciones presupuestarias,
debido justamente a que tiene que hacerse cargo de nuevos gastos. Si esto fueraasi la
familia se encuentra obligada a vender su propiedad y encontrar otra solucién
habitacional, la que puede ser afincarse en otro asentamiento irregular.

Por |o tanto, en la bisgueda de una solucion alargo plazo habria que evaluar la conve-
nienciade implementar un sistema de subsidios ala demanda de vivienda, de formade
hacer explicito el subsidio implicito que hoy existe. En el largo plazo, una politica de
subsidio a la demanda de vivienda podria ser méas costo - eficiente para el Estado en
comparacion con una politica conformada por la construccién publica de viviendas,
regularizacionesy control del cumplimiento delos derechos de propiedad por medio de
lajusticia

Como sevio, anivel micro-econdmico, un simple gjercicio arrojaque dadalarelacion
actual estimada de costos entre unaviviendaformal y unaviviendaen un asentamiento,
para desincentivar la ocupacién informal seria necesario que |os potencial es ocupantes
perciban que casi 9 de cada 10 ocupantes son desal ojados.
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Desde Becker (1968), se entiende que un incremento las penas puede inducir aladismi-
nucion de las actividadesilegales. Pero ello tiene un costo importante parael Estado, a
nivel politico y econdmico. Lo que se plantea en este trabajo es que podria ser mas
costo-eficiente que el Estado disminuya los costos de la alternativa legal (otorgue un
subsidio para alquiler) a que invierta en medidas de vigilancia y control para hacer
cumplir los derechos de propiedad al tiempo que implementa una politicaque no elimi-
na el incentivo a asentarse irregularmente. Larazon radicariaen el hecho de que no es
necesario regular ni prohibir aguello paralo que no existen incentivos para hacer.

Simples célculos comparativos de politicas sugieren lo anterior, como se presenta a
continuacion.*® De acuerdo con la estimacion realizada por el MVOTMA, € costo de
un Programa Nacional de Regularizacion que implique 38.000 viviendas asciende a
US$ 397.680.000, que se desglosan de la siguiente manera:

Regularizaciones (25.000 hogares) URH 100.000.000
Relocalizaciones (13.000 hogares) URH 208.000.000
Lotes con servicios para detencion del fenémeno (7.600) URH 59.280.000
Banco de materiales para auto-construccion us$ 30.400.000
COSTO TOTAL DEL PROGRAMA Uss$ 397.680.000

A efectos de comparar |os costos de las politicas de regularizacion versus subsidio ala
vivienda, téngase en cuenta que US$ 397.680.000 es aproximadamente el valor actual

neto de una politica de subsidios que otorgue ala misma cantidad de hogares U$S 110
mensual es durante 30 afios. Con dicha cantidad de dinero estos hogares accederian aun
alquiler promedio pagado por los hogares del quinto decil. En efecto, €l ingreso prome-

dio delos hogares del primer quintil equivale a $4.516 de diciembre de 1999. El valor
del alquiler promedio pagado por |os hogares del quinto decil en 1999 es $2.331 (valo-

res de diciembre de 1999). Esto implicaque un subsidio que cubraladiferenciaentre el

30 % del ingreso del hogar y el valor del alquiler promedio del quinto decil equivale
aproximadamente a $1.000 mensual es de subsidio por hogar (valores de diciembre de
1999, y equivalentes a US$ 90 de |a fecha, aproximadamente).

Otra ventaja de este tipo de politica es que logra romper €l circulo de la segmentacion
residencia, a darle libertad a las familias para arrendar en diferentes lugares de la
ciudad. Por otro lado, el argumento en contraque suel e esgrimirse es que puede generar
incentivos perversos en lo querefiere a esfuerzo de las personas, sobretodo si €l subsi-
diototal estaenfuncion del ingreso delasfamilias, como en el caso de Estados Unidos.

Se considera conveniente entonces evaluar ambas aternativas, paralo cual resultain-
dispensable disponer de informacion completa sobre los costos de las actuales politi-
cas, incluidala politica de vivienda dirigida a | os sectores de menores ingresos.

18 Estos cédlculos fueron realizados a principios del afio 2000.
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6. CONCLUSIONES

El presente trabajo tuvo como objetivo laidentificacion de | os determinantes econdémi-
cos de laformacion de los asentamientosirregul ares. Las conclusiones de un trabajo de
este tipo para nuestro pais debe comenzar por sefidar la restriccion insalvable que re-
presenta, en € plazo manejado para el presente estudio la carenciay dificil acceso ala
informaci6n cuantitativa respecto alaevolucion del fendmeno de los asentamientos en
particular, y el mercado inmobiliario en general.

Las cifras disponibles sefid an que € nimero de asentamientosirregulares existentesen el
paishacrecido aunritmo vertiginoso enlosultimosafios. Lascifrasde dltimo relevamiento
exhaustivo, realizado por € INE en 1998 hablan de que un 11.5 % de la poblacién total de
vive en asentamientos irregulares, aungue con seguridad dicha cifrayahasido superadaen
laactudidad. Lainformacidn en poder delaDINOT, referidadnicamente al os asentamientos
que se presentan alli para su regularizacién representa tan solo € 36 % del total de
asentamientos relevados por € INE en 1998.

El tamafio medio de | os asentamientos tiende a aumentar. Una proporcion creciente de
los habitantes en | os asentamientos proviene de casas 0 apartamentos. Se trata de gente
gue abandonael mercado formal delavivienda. Por otro lado, |0s asentamientos surgen
como una opcién paralos nuevos hogares que se forman. Se constata también un cam-
bio cualitativo en lacomposicion de | os asentami entos: aumento en €l nivel deinstruc-
cioén medio delosjefesde hogar, la“formalizacion labora”, etc. Ademas se produce un
cambio en €l tipo de viviendas: se incrementan las viviendas de paredes de materiales
pesados (ladrillos, bloques, ticholos, etc.). Esto es completamente concordante con la
“formalizacion” laboral de la poblacion de los asentamientos, la cua contaria en pro-
medio con ingresos mayores alapoblacion delosantiguos* cantegriles’. En materiade
politica de asentamientos este fendmeno se traduce en un aumento del costo del desalo-
jo para el gobierno.

A pesar de estamejoraen lacalidad delasviviendas de | os asentamientos, |as condicio-
nes de vida siguen siendo muy malas, con atos niveles de hacinamiento, no solo por la
distribucién de personas por habitacion sino también por las carencias en las construc-
cionesy su equipamiento. Persisten graves carencias en saneamiento y servicios sanita-
rios domiciliarios, asi como el uso de tierras inadecuadas y localizaciones inviables
para uso habitacional. Los ingresos medios son notoriamente inferiores a los ingresos
medios del total delos hogares de Montevideo, eincluso inferioresal ingreso del limite
superior del 20 % més pobre, ademas el tamafio de los hogares es mayor y la cantidad
de perceptores de ingreso por hogar es menor.

Una grave consecuencia de la situacion anteriormente descrita es la exclusion social.
Esto se vuelve més problemético si tenemos en cuenta que la proporcion de nifios y
jovenes viviendo en los asentamientos es cercana a 50%.
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En cuanto alas causas de este fendmeno, en el presente trabajo se analizan varias hipo-
tesis. Las causas se manejan como hipotesis porque no existe lainformacién cuantitati-
vanecesariaparael “testeo” estadistico de estas hipétesis. Ello es fundamental, ya que
la carencia de un adecuado diagndstico de las causas de un fenémeno atenta contrala
eficacia del disefio de las politicas tendientes a su solucién.

Si nos centramos en | os aspectos puramente econdémicos, el problema se relaciona con
la situacién econémica general por la que el pais atraviesa y sus costos sociales. Ello
evidentemente repercute en formadirecta en la posibilidad de acceder aunaviviendaa
través de los mecanismos formales del mercado, que se explica por varias razones.

Con respecto ad mercado de latierra, destacamos la existenciadetierras publicas que no se
encuentran afectadas a ningln uso. Con respecto a la tierra que es de propiedad privada,
puede no estar afectada a ninglin uso por razones especulativas o porque lalegidacion en
torno alosrequerimientoslegaes parad fraccionamiento de nuevastierras (tamafios mini-
mos, pavimentacion de calles, saneamiento, conexion de luz eléctricay agua, etc.) resulta
demasiado redtrictivaen relacion alos tiempos de la demanda. Esto conduce a que la nor-
mativa no se cumpla generando laofertainformal de tierras que hoy existe. Es natural que
esto ocurra, ya que este tipo de condiciones no solo son de muy costosaimplementacion'y
control sino que, dadas |as estructuras ingtitucional es actual es, enlentecen lageneracion de
ofertaformal detierras urbanizables. A éstas causas se agrega e costo politico de hacerlas
cumplir y la descoordinacion de las paliticas publicas de vivienda y ordenamiento territo-
rid. El Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial no presenta variantes en este sentido.
El impuesto del 20% que crea sobre la ofertaformal de tierras puede incrementar la oferta
informal g las tierras que estan hoy en poder del Estado no resultan suficientes. Tampoco
prevé un disefio diferente en materiade sanciones alosfraccionamientosilegal es parasupe-
rar ladificultad de implementacion que éstas han tenido hasta ahora.

Otrade las causas andlizadas fue el funcionamiento del mercado de aquileres. Lalibre
contratacion provoco que la brecha entre alquileres vigentes y los valores de mercado
se fuera cerrando hasta casi desaparecer en el presente. Pero, tal disminucion no fue
equitativamente asignada. Los hogares pertenecientes a primer quintil de ingresos de
Montevideo vieron incrementar la participacién delos gastos en alquiler en su ingreso.
Este incremento podria ser sefidlado como una de las razones més importantes que
dieron lugar al crecimiento sostenido de |os asentamientos irregulares.

En cuanto alapoliticade vivienda, € segmento a que apuntael BHU es claramente el
de ingresos medios dentro de la distribucion. Las politicas dirigidas al sector de bajos
ingresos implementadas hasta ahora por el sector publico parecen haber sido insufi-
cientes o ineficaces, ademés de costosas. Una de |as opciones consideradas en el traba-
jo, gue no parece haber sido explotada alin, es €l uso de instrumentos tributarios para
dirigir lainversion privada tanto en construcciones como en servicios, hacia determi-
nados barrios.
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Lapoliticaactual parasolucionar €l problemadelos asentamientos se basa actual mente
en laregularizacién. La constitucion de una Cartera Nacional de Tierras como plantea
el Proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial pareceriaser unapoliticamés eficaz en
el mediano plazo, aunque ello depende de que sea capaz de absorber toda la demanda
insatisfechade vivienda. El presente trabajo plantea que ambas politicas no serian solu-
ciones de largo plazo. En primer lugar, ambas emiten una sefia errénea en materia de
incentivos para futuras formaciones de nuevos asentamientos porgue incorporan alos
beneficios de asentarse irregularmente la transferencia de la propiedad de latierra. En
segundo lugar, este beneficio no es solamente el ahorro de un aquiler sino también e
ahorro del pago de servicios basicos (g.: luz y agua) e impuestos municipales. Por 1o
tanto, paralas familias de menoresingresos dentro de | os asentamientos el consumo de
una vivienda en una situacion regularizada, se puede encontrar mas alla de sus restric-
ciones presupuestarias, debido justamente a que tiene que hacerse cargo de nuevos
gastos. Por consiguiente, cabe la posibilidad de que las familias beneficiadas por estas
politicas terminen teniendo que encontrar una nueva solucién a su problemade vivien-
da, entre las que se puede encontrar mudarse nuevamente a un asentamiento.

Es por todo esto que se planteala necesidad de que el pais empiece a discutir laconve-
nienciade una politica de subsidios (cupones 0 “vouchers’) para arrendamientos como
solucién delargo plazo. Esta podria ser una opcion costo - efectivaen el largo plazo no
solo porque le podria resultar més barato al Estado (y a los beneficiarios) subsidiar
alquileres por un periodo de tiempo considerable que construir viviendasy tierras, sino
también porgue eliminaria el incentivo a asentarse irregularmente, haciendo menos
necesarialainversion publicaen viviendas, tierras, obras de camineriay saneamientoy
vigilanciay control de los derechos de propiedad sobre latierra, lacual resultariainfi-
nitamente costosa, ya que dados |os costos relativos actuales de una viviendaformal y
unaviviendaen un asentamiento, para desestimular laocupacion informal en estaalter-
nativa es necesario que |os potencial es ocupantes perciban que 9 de cada 10 ocupantes
son desalojados de lastierras. En presencia de subsidios de alquiler, no seria necesario
prohibir, regular, vigilar y sancionar aquello para lo que no existirian incentivos para
hacer.

Por supuesto que se requiere antes que nada un estudio detallado de los costos de las
diferentesalternativas, paraevaluar concretamentelaconvenienciade cadaunadeéllas,
pero pareceria pertinente abrir €l abanico de soluciones consideradas, para asegurarse
gue lafinalmente el egida sea la més conveniente.
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