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1. PRESENTACION

Este documento es un informe preliminar de una investigacion en proceso, que fue
financiada por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC) de la Udelar en su
convocatoria 2022 a proyectos i+d. La iniciativa de este trabajo surge del grupo de
investigacion i+p del Instituto de Proyecto de la Facultad de Arquitectura, Disefio vy
Urbanismo al cual pertenecen los docentes que integran el equipo a excepcién de la
economista Yanina Aniotz cuyo aporte es imprescindible para un trabajo multidimensional
como el que se propone.

El trabajo de investigacion se enfoca en la produccién de vivienda realizada al amparo de la
Ley 18.975, inicialmente denominada Ley de Promocion de Vivienda de Interés Social
(LVIS), en el periodo comprendido entre su reglamentacion (2011) y diciembre de 2022, a
efectos de contribuir a una evaluacién integral de la misma como instrumento de politica
publica. Sin embargo, debido al tiempo transcurrido, los datos correspondientes a algunos
analisis de la escala nacional y de Montevideo se actualizan a diciembre del 2024 .

La ley 18795 introduce dos lineamientos novedosos en la politica de vivienda. Por un lado,
la explicitacién de la estrecha relacién entre politicas de vivienda y construccién de ciudad
que se manifiesta en la condicion de que los proyectos favorezcan la integracion
socio-espacial y aprovechen las infraestructuras ya instaladas y se concreta en la definicién
de areas de promocion que persiguen el desplazamiento de las inversiones inmobiliarias
desde la faja costera hacia las areas centrales en el caso de Montevideo. Por otro lado, el
incentivo a la participacién de la inversion privada (estimulo a la oferta) mediante la
exoneracion fiscal para proyectos que cumplan determinadas condiciones”.

Dado que han transcurrido mas de diez anos de aplicacion de este instrumento, se entiende
necesario problematizar los alcances de la produccién de vivienda promovida por la ley en
términos de mejora de las condiciones de acceso a la vivienda de los sectores destinatarios
y de intensificacion de la vida urbana en las zonas promovidas, en el marco de los debates
contemporaneos del derecho a la ciudad y del desarrollo urbano sustentable.

"La promocion de inversiones a través de la exoneracion tributaria para determinadas actividades economicas
es una herramienta de uso extendido en nuestro pais en otros sectores de la economia.



El trabajo se estructura en cuatro partes:

I_ Introduccién
Descripcion y justificacion del objeto de estudio, antecedentes, objetivos y estrategia
metodoldgica.

Il_Laley 18795
El contexto en el que surge y los actores que participan del proceso de elaboracion, el
contenido de la ley, y los debates publicos que desencadeno.

lll_ La produccién de vivienda realizada al amparo de la Ley 18795.
Este estudio se realiza en tres aproximaciones.

Una primera aproximacién a escala nacional, en la que se identifican una serie de impactos
cuantitativos, atendiendo al aumento del stock, la distribucidn territorial de las
intervenciones, el gasto tributarios, el impacto en la economia, los sectores que acceden a
la vivienda promovida y los impactos del aumento del stock en el mercado de la vivienda.

Una segunda aproximacion a escala de Montevideo, departamento que concentra el 80%
de las viviendas promovidas donde el foco esta puesto en la cantidad y tipos de proyectos,
la distribucion territorial de las intervenciones, los impactos en la integracion socio-territorial.

Una tercera aproximacién en dos zonas testigo en las que se identifica la mayor incidencia
de la produccion amparada en la Ley 18795, tanto en numeros absolutos como en
porcentaje de aumento del stock. En estas zonas se realizé un relevamiento caso a caso de
todos los proyectos realizados entre 2011 y diciembre de 2022, que incluyé fotografia del
edificio, busqueda de la preexistencia, estudio de planos cuando fue posible, cantidad de
unidades segun numero de dormitorios, valor de terreno, montos de inversion, clasificacion
dimensional en 5 categorias y clasificacion por periodo reglamentario, identificacion de
desarrolladores inmobiliarios y sitios web de promocién, identificacion de argumentos de
venta, etc.

En esta tercera aproximacion se intenta comprender las caracteristicas de las arquitecturas
que se estan produciendo al amparo de la ley y sus implicancias a nivel socio-urbano.

La demarcacioén de la zona 1, correspondiente a los barrios Centro y Cordon al sur de 18 de
julio, Sur y Palermo, fue una aproximacion inicial por el impacto de principios del periodo de
aplicacion de la ley. Los limites del area de estudio son: 18 de julio al norte, Ciudadela al
Oeste, Durazno, Aquiles Lanza, Gonzalo Ramirez, Requena al Este.

La demarcacion de la zona 2 involucra a los barrios La Blanqueada, Union, Mercado
Modelo, Bolivar y Larrafiaga. Sus limites son Av. Italia al Sur, Br. Batlle y Ordonez al Este,
José Pedro Varela al Norte y Br. Artigas al Oeste.

Fueron relevados 393 edificios, 273 en la zona 1 y 120 en la zona 2, que corresponden al
total de las intervenciones amparadas en la Ley 18795 en ambas zonas de profundizacion y
en el periodo comprendido entre su promulgacién y diciembre de 2022.
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El capitulo Ill, que contiene la produccion del equipo en materia de trabajo de campo,
entrevistas, planos, bases de datos, relevamientos fotograficos, graficas y demas infografias
estd en proceso de revision y disefio. No obstante, en las reflexiones preliminares se
retoman los datos producidos en ese capitulo como respaldo de las observaciones
consignadas.

IV_ Reflexiones finales . Este capitulo en su version preliminar es el documento que se
presenta en esta oportunidad.

A efectos de esta presentacion se retoman cuestiones que en documento de investigacion
forman parte de los cat I, Il y III.

2. INFORME PRELIMINAR (mayo 2025)

Las politicas de vivienda, como parte de las politicas sociales, tienen por objeto atacar las
desigualdades y promover oportunidades para los sectores que no pueden acceder a la
satisfaccion de esos derechos a través del mercado. En este sentido, resulta clave la
evaluaciéon de las politicas publicas desplegadas para entender si los instrumentos
utilizados permiten alcanzar los objetivos planteados y, de ese modo, aproximarse al fin
ultimo de toda politica social: mejorar la calidad de vida de la poblacion. En este caso,
ademas, la produccién de viviendas realizada al amparo de esta ley es cuantitativamente
muy significativa y estd generando transformaciones urbanas importantes, al menos a
escala de Montevideo, que han sido sefaladas en trabajos previos que constituyen
antecedentes de este proyecto.

La Ley de Promocion de Vivienda de Interés Social se promulgd en 2011 pero su proceso
de gestacion tiene lugar en el periodo anterior, es decir, en el quinquenio 2005-2010, primer
periodo de gobierno nacional del Frente Amplio. Durante los primeros afios del quinquenio
los esfuerzos en materia de vivienda estuvieron orientados a una reorganizacion
institucional del Sistema Publico de Vivienda (en adelante SPV) que atendid, entre otros

2 La informacion del relevamiento de campo realizada por el equipo de los Proyectos Promovidos en las Zonas 1
y 2, asi como los datos de los Reportes de Proyectos de la ANV, se procesan y geolocalizan en QGIS3.34.11 de
cbdigo abierto y de acceso libre.
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aspectos, a la reestructura del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) que se habia
desfinanciado por razones multiples, entre ellas problemas de disefo institucional y de
gestién, agravados por la crisis de 2002 (Mendive, 2024).

La ley 18125 de 2007 redefine los cometidos del BHU y crea la Agencia Nacional de
Vivienda (ANV) con el cometido de implementar las politicas que atienden a los sectores
mas desfavorecidos de la sociedad. Desde entonces el BHU, recapitalizado, funciona como
institucion financiera publica con la finalidad del otorgamiento de créditos hipotecarios a
familias con capacidad de repago. Las funciones no bancarias que antes desempefnaba
fueron absorbidas por la ANV, asi como buena parte de la cartera de créditos de mas dificil
gestion y un porcentaje importante de sus empleados.

En ese contexto, surge la inquietud por la implementacién de un nuevo sistema de
financiamiento y promociéon de la vivienda para sectores de ingresos medios, antes
monopolizada por el BHU, con participacion del sector privado.

Por otra parte, jugaron también un papel importante otros elementos como el déficit de
vivienda existente, la voluntad de dinamizacion de la industria de la construccién que tiene
importantes derrames en la economia, la desigual localizacion de las inversiones en
vivienda principalmente para el caso de Montevideo y el papel prioritario de las politicas de
vivienda para el gobierno de ese momento.

Desde el momento de su promulgacion hasta la fecha, la ley ha sufrido una serie de
modificaciones reglamentarias que cambiaron las condiciones de su aplicacion sin que
mediara una evaluacion integral de los efectos desencadenados. El tema ha sido objeto de
mucha atencién por parte de la prensa, que ha recogido a lo largo de esta década las voces
y opiniones contrapuestas de distintos actores: autoridades politicas, camaras
empresariales, organizaciones sociales vinculadas a la vivienda, agremiaciones
profesionales, entre otros.

En este informe se presentan, en primer lugar, algunos aspectos de la discusion publica en
torno a la ley con los principales argumentos a favor y en contra expresados por los
diferentes actores involucrados.

En segundo lugar se presentan las principales reflexiones del equipo en las que se identifican
fortalezas y debilidades de la produccion en estudio, con el fin de contribuir a una evaluacién
integral del instrumento y a la exploracion de estrategias que promuevan un desarrollo urbano
mas sustentable en términos sociales, econémicos y ambientales

Los contenidos de la LEY, sus objetivos y las principales transformaciones de la normativa
durante el periodo de aplicacion, forma parte del capitulo Il del trabajo de investigacion y
estan ampliamente consignados en los informes publicados por la ANV, por lo que no se
retoman en este documento.

2.1_La discusién publica: argumentos a favor y en contra de la Ley 18.795

A la hora de la formulacién y aprobacién de la ley existié un amplio consenso entre actores
publicos y privados: autoridades gubernamentales, Parlamento (apoyo unanime tanto en el
Senado como en la Camara de Diputados) y el sistema politico en general, asi como los
inversores y empresas constructoras (Asociacion de promotores privados de la
construccion, APPCU, ).



Sin embargo, luego de los primeros afos de implementacion, y mas fuertemente en el
ultimo tiempo, la ley ha tenido detractores y ha sido criticada por diversos actores de la
sociedad (representantes de FUCVAM, FECOVI, de la Academia, politicos, organizaciones
de la sociedad civil). Mientras tanto, otro grupo de actores (empresas constructoras,
promotores, politicos, profesionales del sector) continian argumentando a favor de la ley y
senalando los impactos positivos que la misma habria tenido.

La constatacion de que la inversién publica en vivienda (histéricamente en el orden de un
0,45% del PIB) es absolutamente insuficiente para producir un nimero de viviendas
significativo en relacion al déficit es un argumento en defensa de recurrir a la inversion
privada para aumentar el stock, liberando recursos del Estado para atender las necesidades
de los sectores de menores recursos.

A pesar que la ley a texto expreso se refiere en sus objetivos a promover proyectos que:
“.Faciliten el acceso a la vivienda de los sectores socio-econdémicos bajos, medios bajos y
medios de la poblacion.”, en el discurso de los actores que tuvieron responsabilidad en el
disefio de la politica siempre se hace mencion a que el instrumento estaba enfocado en los
sectores medios.

Segun Lucia Etcheverry, Directora Nacional de Vivienda del periodo (2010-2016), hasta la
puesta en practica de este instrumento, un sector de poblaciéon no era atendido por el
Sistema Publico de Produccion de Vivienda (dirigido a familias con ingresos menores a 60
UR), ni por la inversion privada, concentrada en la produccion de viviendas en areas
costeras de Montevideo, inaccesibles para sectores de ingresos medios o medios-bajos.
(Etcheverry, 2013). Se planteaba entonces que un aumento considerable del stock de
vivienda (de interés social) construido por el sector privado en ciertas zonas de la ciudad
tendria un efecto a la baja de los precios de la vivienda nueva y que este efecto se
trasladaria a los precios de la vivienda usada, tanto para adquisicion como para
arrendamiento.

Coincidentemente, para el economista Carlos Mendive, presidente de la ANV en el periodo
de elaboracion de esta politica (2007-2012) esta ley tenia tres cometidos principales.

En primer lugar, cerrar la implementacion de un sistema de financiamiento y promocion de
la vivienda para sectores medios con la participacion del sector privado, como parte de un
proceso de reorganizacion institucional que habia comenzado con la reestructura del BHU
y la creacion de la ANV.

Por otra parte, facilitar la asequibilidad de la vivienda, a través de la mejora en la relacion
entre el precio y la calidad (constructiva y de localizacion) de la vivienda a la que se accede.
Tedricamente, al aumentar la oferta se generan cadenas de vacancia que redundan en
mejores condiciones para quien demanda (efecto derrame). Para lograr este cometido, era
necesario generar un volumen significativo de nuevas construcciones, atrayendo la
inversion privada a la produccién de viviendas en areas de la ciudad que no eran atractivas
para el inversor, a través de fuertes exoneraciones para hacer rentable la construccién de
este tipo de viviendas

En tercer lugar, se buscaba un impacto en el desarrollo urbano, sobre todo en Montevideo
(Mendive, 2024).® En ese sentido, se argumenta que la politica de vivienda debe pensarse
en términos de produccion de ciudad, y para eso es necesario articular con el sector privado

3 Presentacién del economista Carlos Mendive en los conversatorios sobre la ley de vivienda promovida
organizados por la Sociedad de Arquitectos del Uruguay , mayo 2024.
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redirigiendo las inversiones a las areas a promover (Mendive, 2020)*. La politica de vivienda
destinada a sectores de ingresos medios y medios bajos en Montevideo deberia apuntar a
la regeneracion de barrios en areas céntricas e intermedias de la ciudad.

En otro orden, si bien los argumentos no ponen el énfasis en este punto, la politica impulsa
una reactivacion de la industria de la construccion. Esta industria tiene una importante
participacion en el PIB® en el empleo y un fuerte potencial dinamizador debido a los
encadenamientos que generan derrames sobre otros sectores. (Rego y Fernandez 20195).
La importante participacién de actores vinculados a este sector (CCU’, APPCU?) en las
discusiones a propdsito de este instrumento, da cuenta de esta preocupacion.

Para APPCU, la Ley 18795 es la ley mas importante en 50 afios en lo que refiere a politicas
habitacionales. Consultados por Vivienda Popular apenas dos afios después de la
reglamentacién de la ley, plantean la ventaja de redireccionar los flujos de inversion privada
distribuyéndolos mejor en el territorio. Destacan la posibilidad de captar el ahorro privado
regional para volcarlo al arrendamiento de inmuebles, lo que en el mediano plazo generaria
un descenso en términos reales de los alquileres. Coincidentemente con algunos actores
politicos citados en este trabajo, APPCU plantea que los resultados en la mejora en el
acceso a la vivienda de los sectores de menores ingresos es algo que no se puede exigir en
el corto plazo.

En contraposicion a estos argumentos la principal critica que se realiza a la ley 18.795 es
que no facilita el acceso a la vivienda a los sectores bajos y medios bajos de la poblacion®, a
pesar de que el Estado realiza un esfuerzo significativo a través de exoneraciones fiscales,
esfuerzo que termina beneficiando a los actores privados involucrados en la construccion y
promocion de las viviendas.

En 2013 la FUCVAM'" argumenta que la cuota resultante del financiamiento de las
viviendas promovidas es inalcanzable para familias de ingresos medio-bajos o bajos y que
el Estado debera subsidiarlas, incurriendo en una inversion no recuperable que se suma a
la renuncia fiscal y que, ademas, no se tiene control sobre el uso futuro de esa vivienda
(como bien de uso o mercancia). Concluye que esta ley beneficia fuertemente a las
empresas pero hipoteca el futuro del FONAVIYUR" y reclama que el Estado se implique en
la construccién y comercializacién de las viviendas, obteniendo fondos de manera creativa
(fondos AFAP, bonos de vivienda que captan el ahorro privado,etc.) (VP 2013)

FECOQOVI" coincide con estas opiniones planteando que, incluso en el caso de las viviendas
con tope de precio, los sectores a los que apunta la ley no podran acceder sin subsidios

* Presentacion del economista Carlos Mendive en evento "Iniciativas para el financiamiento e inversién privada
en la politica habitacional" organizado por el Centro de Estudios Econédmicos de la Industria de la Construccion,
20 de agosto de 2020. Mendive, uno de los principales impulsores de esta ley, retoma aqui argumentos
esgrimidos en multiples circunstancias y levantados por la prensa desde 2011.

5 En sus niveles mas altos de la ultima década alcanzé casi el 9,66% del PIB en el afio 2018.

 Nota de Prensa Fernandes y Rego_CEEIC. Centro de Estudios Econémicos de la Industria de la Construccion
en.http://ceeic.uy

" Asociacién de Promotores Privados de la Construccion.

8 Camara de la Construccion del Uruguay.

® en el texto de la ley se menciona explicitamente que se promoveran proyectos que mejoren el acceso a
vivienda de estos sectores, aunque en el discurso de los actores politicos que participaron del proceso de
formulacion siempre se hace referencia a que los destinatarios objetivo de la ley eran los sectores de ingresos
medios con capacidad de ahorro, antes atendidos por el BHU.

' Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua

" Fondo Nacional de Vivienda y Urbanismo

2 Federacion de Cooperativas por Ahorro Previo



directos. Reconoce los efectos de reorientacion de la inversidbn hacia areas centrales de la
ciudad “manteniendo altos niveles de rentabilidad y un jugoso negocio de intermediacién”
con la contraparte del aumento del valor del suelo a raiz de la competencia de los
inversores. Por otra parte, entiende que la no exoneracién a proyectos financiados por el
FONAVIYUR, explicita en la reglamentacion 2011 de la Ley, es injusta y solicitan la
extension del beneficio. FECOVI, segun este articulo, produce viviendas con un costo 40%
por debajo de los precios de venta de las viviendas promovidas y con ese beneficio lograria
bajar sensiblemente ese valor.(VP 2013)

Como respuesta a algunas de las criticas, desde la esfera politica se plantea un argumento
contrafactico: la mayoria de las inversiones en vivienda promovida no se hubieran realizado
si no existieran las exoneraciones, por lo tanto es dificil evaluar el peso de la renuncia fiscal.
Por otra parte, la produccion cuantitativamente significativa de viviendas promovidas y la
reactivacion de la industria de la construccion generaron recaudacion por muchos
conceptos como aportes sociales, honorarios profesionales, contribuciones inmobiliarias,
entre otros y contribuyeron a la formalizacion de la industria de la construccion, un sector
que detentaba altos indices de informalidad. En relacion a la extensién de las
exoneraciones a las cooperativas, se entiende que no ha lugar debido a que el
financiamiento ya es de caracter publico y que el sentido de aquellas es atraer al capital
privado para que participe del aumento del stock de vivienda en ciertas condiciones

Los ajustes posteriores a la reglamentacion inicial también recibieron criticas y apoyos por
parte de los distintos actores. El establecimiento de topes de precios de venta establecido
en el reglamento de 2014 fue una respuesta a la constatacion de que los sectores medios y
medio-bajos no estaban accediendo y, en tal sentido, fue bien recibida por distintos actores
sociales politicos y académicos. Sin embargo, los actores privados del sector,
desarrolladores e inversores principalmente, lo vieron como una severa restriccion que
hacia inviable su negocio teniendo en cuenta el alza en los valores de la tierra y el aumento
constante de los costos de construccion. Esto se reflejo en una franca disminucién de la
cantidad de proyectos presentados en el periodo que, desde algunos sectores, fue
interpretada como una presion para la eliminacién de los topes.

En 2017, asumiendo que las viviendas producidas al amparo de la Ley son inaccesibles
para los sectores medio-bajos y bajos se cambia el nombre de la ley que pasa a llamarse
“Ley de vivienda promovida”. Para muchos actores vinculados al sector de la construccion
e inmobiliario, este cambio de nombre “blanqued” la situacién y le quité a la politica el peso
de cumplir con los objetivos que se habian planteado en el texto de 2011.

En el afio 2020, con el cambio de orientacién politica del gobierno central, se produjeron
ajustes en el sentido de liberalizar la producciéon de vivienda promovida, con el fin de hacer
mas atractivo el negocio para favorecer el aumento de la construccion. Se mejoraron los
beneficios, eliminando topes de precio y ampliando las zonas de promocién; se extendio la
exoneracion a monoambientes y “amenities” y se liberd el porcentaje de viviendas de un
dormitorio por proyecto.

Las consecuencias mas visibles de los cambios introducidos fueron el aumento de la
cantidad de proyectos, la proliferacién de unidades pequefas (monoambientes y de un
dormitorio) y la expansion del negocio inmobiliario hacia la Ciudad de la Costa de
Canelones, con emprendimientos que apuntan claramente a un sector socio-econémico
medio-alto, haciendo uso de las exoneraciones.



Nuevamente la discusion publica respecto de esta politica se intensificd, con mucha
presencia del tema en prensa escrita, radio y TV. En ese contexto la Sociedad de
Arquitectos del Uruguay (SAU) organizé una serie de conversatorios sobre este tema que
tuvieron lugar en mayo de 2024. El primer conversatorio traté sobre Produccion
arquitectonica y morfologia urbana, el segundo sobre Resultados econémicos e impacto
socio-urbano vy el tercero sobre Generacién de actividad — situacién del trabajo profesional y
el empleo en el sectory el cuarto y ultimo traté sobre Prdcticas proyectuales en el marco de
la ley (este ultimo con participantes del Concurso de obra realizada, COR, 2023,
organizado por la SAU). En cada uno de estos participaron profesionales, empresarios,
jerarcas actuales y ex jerarcas de las instituciones involucradas, quienes expusieron
diversas miradas desde sus diferentes lugares de actuacion.

Desde la DINAVI se plantea que el objetivo de los ajustes fue darle un nuevo impulso a la
inversion en este sector y que, simultdneamente, y en el mismo marco de la ley 18795, se
crea en 2022 el programa “Entre Todos. Suenos en obra” para facilitar el acceso a vivienda
de sectores de menores recursos, con topes de precios en todas las unidades. La
produccién de viviendas en el marco de este programa ha sido muy magra, los
desarrolladores no encuentran en él un negocio interesante aunque, segun el Arg. Eduardo
Gonzalez, Director Nacional de Vivienda, se espera que resulte de interés para pequefas
empresas locales. Los precios del suelo son determinantes de las localizaciones, que se
dan en areas mas periféricas y en el interior del pais.

En este programa el empresario tiene todas las exoneraciones correspondientes a la ley
18795 y ademas cuenta con una garantia (SIGA) que le otorga el FONAVIYUR para obtener
en la banca privada el préstamo necesario para la construccion.

Las medidas de liberalizacién fueron apoyadas por el sector inmobiliario y de la
construccion, incluyendo a los profesionales vinculados, y recibieron duras criticas de
algunos actores académicos, actores sociales y la oposicion politica.

Los argumentos a favor se centraron en la reactivacion de la construccion y el aumento del
stock (que en algun momento deberia incidir en la baja de los precios), la revalorizacién de
sectores de ciudad antes deprimidos, la generacién de empleo de calidad en todos los
niveles (la construccion es un sector bien remunerado) y en particular en los ambitos
profesionales relacionados con el sector (arquitectos, ingenieros, economistas, contadores,
escribanos, abogados), la profesionalizacion de todo el sector y de las actividades
involucradas (desde la viabilidad econdmica, el disefo, la gestion hasta la construccién y
comercializacion) y la mejora de la calidad de la arquitectura resultante.

“Se generd un nuevo sistema de desarrolladores, inversores privados e institucionales
(Afaps), operadores inmobiliarios. Hay una especializaciéon, una capacidad instalada, un
activo. Hoy es un sector muy desarrollado y muy especializado.”(MENDIVE, 2024)

También se sostiene, por parte de los arquitectos y desarrolladores, que la gran oferta
implica competencia por captar la demanda y eso redunda en que se intente ofrecer
productos mas atractivos. El volumen de produccion implica ademas que muchos estudios y
arquitectos (que antes de la ley se dedicaban a otros rubros) estan pensando la vivienda, lo
qgue estaria generando una mejora de la calidad de los proyectos.



Algunos arquitectos argumentan a favor de la exoneracion y la construccion de
monoambientes como respuesta a las nuevas demandas que tienen origen en los cambios
demogréficos y culturales y en la conformacion de los hogares (disminucion del tamano de
los hogares, emancipacion temprana de los jovenes, entre otros). Del mismo modo celebran
la generalizacion de la cocina interior integrada como respuesta a nuevas formas de habitar.

Finalmente, en cuanto a los costos, se dice que, si bien las viviendas no son accesibles en
la compra para los hogares de menores recursos, el aumento del stock ha generado una
baja de los precios de alquiler que apunta a su asequibilidad.

Las criticas se enfocan en que se trata de una politica de vivienda (mas alld de sus
implicancias claras en la economia) y que la finalidad principal deberia ser facilitar la
asequibilidad de la misma, que los sectores medios no estan accediendo y que los cambios
introducidos favorecen unicamente al sector empresarial. El argumento fundamental es que
el Estado esta haciendo una renuncia fiscal muy significativa que no tiene impacto sobre el
acceso a la vivienda de los sectores objetivo de la Ley. Se plantea que el Estado deberia
intervenir mas para regular los precios y verificar que las exoneraciones fiscales tengan un
impacto en los mismos.

Por otra parte se sostiene que, en relacion a la arquitectura, si bien se ha mejorado el
tratamiento volumétrico y de fachada de las edificaciones, la variable fundamental de los
proyectos es en general la maximizacion de la rentabilidad lo que impacta en la calidad de
los espacios domésticos resultantes. Buena parte del esfuerzo de los profesionales,
presionados por inversores y desarrolladores, se enfoca en lograr maximizar el rendimiento
del terreno obteniendo la mayor cantidad posible de unidades, aun en desmedro de las
calidades espaciales y ambientales de las mismas.

Lucia Echeverry plantea que las viviendas muy pequefas y sobre todo los monoambientes,
son viviendas temporarias que no permiten el desarrollo de grupos de convivencia que se
afinquen en la zona y contribuyan a la consolidacion del tejido social y se advierte sobre su
predominancia en este tipo de proyectos que, de sostenerse en el tiempo, podria generar
una homogeneizacion en la oferta de soluciones habitacionales que inhiba la diversidad de
poblacion y grupos de convivencia que garanticen el desarrollo inclusivo y democratico de la
ciudad.

También ha habido preocupaciones en torno al tema de la posible gentrificacion en areas
centrales por el aumento de precios del suelo y la vivienda asi como la sustitucion del tipo
de servicios para satisfaccion de las necesidades cotidianas. Este era uno de los ejes
tematicos propuestos para los encuentros. En ese sentido, la opinion de varios de los
panelistas fue que ese es un proceso que se da y se puede observar en el largo plazo y que
no hay elementos disponibles para saber si existe una tendencia en esa direccidn™.

En relacién a los precios de los alquileres, varias fuentes (Echeverry, Bermudez, Mordecki)
han planteado que no es posible establecer una relacion lineal entre éstos y el aumento del
stock, ya que el comportamiento de los precios de alquiler es multicausal. Los alquileres
dependen en mayor medida de la demanda que de la oferta. En ese sentido, la baja del
salario real incide en lo que la poblacion puede pagar por un alquiler y eso incide en los
precios. Por otra parte también puede incidir en la tendencia a la baja que las nuevas

3 Al momento de realizarse estos conversatorios no estaban disponibles los microdatos del censo 2023
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unidades que se ofrecen en el mercado son en general mas pequefas que el promedio
(Echeverry 2024).

Otra critica recurrente refiere a la distribucion territorial de las inversiones, con escasa
incidencia en muchos barrios de Montevideo y en la mayor parte de los departamentos del
interior. En ese sentido también se plantea la necesidad de medidas para orientar la
territorializacion de las inversiones por parte de la politica publica (a nivel central y de los
gobiernos departamentales).

2. Reflexiones PRELIMINARES.

La produccion de vivienda al amparo de la Ley 18.795 puede analizarse desde diferentes
puntos de vista, ya que engloba en si misma distintos objetivos, de manera explicita o
implicita.

Si bien es una politica de vivienda, cuyos lineamientos aparecen en la ley de presupuesto
de 2010, y que surge a partir de la reorganizacién institucional del Sistema Publico de
vivienda (SPV) con el objetivo de atender a sectores medios de la poblacién antes cubiertos
por los programas del BHU, también opera como un instrumento de captacion de
inversiones, de reactivacion econdmica, y de dinamizacion de la industria de la
construccién. La participacion del MVOT, del MEF y del sector de promotores privados en
las conversaciones previas a su promulgaciéon dan cuenta de esta multiplicidad de
dimensiones.

Y también, fundamentalmente en Montevideo, tiene una dimension urbano-territorial, tanto
por las intenciones explicitas de redireccionar inversiones desde la zona costera a las areas
centrales e intermedias, como por los impactos que ha tenido en los barrios de mayor
concentracion de intervenciones.

Tradicionalmente en Ameérica Latina las politicas de construccion masiva de vivienda se
han utilizado con una doble finalidad: aumentar el stock y revitalizar la industria de la
construccién, industria que tiene una importante participacion en el PIB y en el empleo, y un
fuerte potencial dinamizador debido a los encadenamientos con otros sectores, impulsando
a toda la economia.

Esta doble condicion es compleja porque pone en juego, sobre un mismo objeto, dos
miradas que responden a objetivos diferentes: la satisfaccion de un derecho universal como
es el derecho a la vivienda y a un habitat adecuado y la promocién de inversiones hacia la
industria de la construccion, con una logica estrictamente econdmica. Estas dos
perspectivas tensionan la politica, su aplicacion y la evaluacién de sus resultados.

En este trabajo nos propusimos una mirada multidimensional sobre la produccién de la ley
gue contemple estos aspectos, desde la perspectiva del desarrollo urbano sustentable y del
derecho a la ciudad. Con ese fin estas reflexiones se organizan en dos bloques, uno que
mira la produccion desde el punto de vista de una politica de inversion y sus impactos
econdémicos y otro que se enfoca en su consideracion como politica urbano-habitacional.

% La industria de la construccion emplea a unas 84.000 personas y representa 5% del PIB, con una contribucién
de US $3.500 millones anuales (Uruguay XXI 2023, con datos de BCU). A su vez, estimaciones del CEEIC
sugieren que el multiplicador de VAB es 1.79, es decir que un aumento de obras de construccion por 1 délar
genera un impacto en el PIB de 1.79 (Rego y Fernandez, 2019).
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.  Una politica de fomento a la inversiéon

Si miramos la produccion realizada al amparo de la ley analizando sus impactos
econémicos, podemos decir que ha resultado exitosa en cuanto a la captacion vy
redireccionamiento de inversiones, a la generacion de empleo, a la dinamizacion y
formalizacion en la industria de la construccion, a la profesionalizacion del sector
inmobiliario, y ademas de cumplir con el objetivo principal de aumentar significativamente el
stock de viviendas. Todo esto, a partir de un conjunto de exoneraciones tributarias que, si
bien resultan significativas en relacién al costo de la vivienda, no lo son en el contexto del
gasto tributario global del pais que, como vimos en el capitulo 3.1, es histéricamente alto
para la region.

El gasto tributario en Uruguay es del orden del 6% del PIB, contra un 3.7% en promedio en
América Latina (Vihales, 2024). Para el afio 2022 en nuestro pais, el mismo alcanzoé el 32%
de la recaudacion de la DGI. En ese mismo afio, el gasto tributario generado por las
exoneraciones de la Ley 18.795 representd solamente el 2,09% del gasto tributario total.

Es importante aclarar que se habla de “gasto tributario” y no de “renuncia fiscal”, en tanto,
como sostienen los defensores de la politica, no es posible saber qué porcentaje de las
inversiones se hubieran realizado de no existir las exoneraciones, ya que los agentes
econdmicos actuan mediante incentivos que modifican sus decisiones.

A su vez, el aumento en la construccion de viviendas en el marco de la ley también implica
una mayor recaudaciéon por parte del Estado por concepto de aportes de la construccion y
de los honorarios profesionales, de contribucion inmobiliaria, entre otros impuestos.

Por otro lado, si miramos el peso de estas exoneraciones en el costo de la vivienda, se
estima que asciende promedialmente a unos U$s 28.000 (veintiocho mil ddlares) lo que
corresponde aproximadamente a un 22% del precio de la vivienda, un monto considerable
que seria razonable esperar que se trasladara parcialmente al precio final.

La produccién de viviendas realizada al amparo de la ley fue cuantitativamente muy
significativa. El incremento de viviendas particulares en todo el pais entre 2011 y 2023
(Censos INE) fue de 261.545. La produccién de viviendas promovidas en ese periodo
(considerando las terminadas a diciembre de 2023) fue de 20.401, un 7.8% de ese
incremento.’™ En Montevideo, la produccion de viviendas promovidas representa un 27.4%
del total del incremento del stock.

Sin dudas esta produccion dinamizé la la industria de la construccién lo cual, si bien no era
un objetivo explicito de la ley, se dejaba entrever por la participacion activa de los actores
del sector en las negociaciones previas. También favorecié la formalizacion de la
construccién, una industria que tradicionalmente se caracterizd por altos niveles de
informalidad.

Estos resultados que, vistos en el contexto de una estrategia de crecimiento econémico de
un pais en desarrollo (en el marco del sistema capitalista) son positivos, tienen como
contracara el riesgo de instalar la idea de la vivienda como una mercancia e incluso como
un activo financiero'®, tendencia que ya se ha consolidado en otros mercados y que colide
con la nocion de la vivienda y el habitat como bien de uso y satisfactor de un derecho

® Se considera 2023 para realizar una comparacién mas ajustada con el censo de ese afio. A diciembre de
2024 las viviendas terminadas eran 24.487 y las promovidas 41.163.
'® Rolnik, Raquel . La guerra de los lugares, 2017.
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universal. Encontramos indicios de este proceso en lo discursivo, en los modelos de gestion
de negocios y en los desarrollos tipolégicos que apuntan a maximizar la rentabilidad del
suelo."

En cuanto a lo discursivo, relevando argumentos de venta de sitios web de desarrolladores
y folletos de promocion (brochures) vemos que el acento esta en el proyecto como
oportunidad de inversion, asociada a los beneficios de la ley y a las caracteristicas de la
localizacion. En ese sentido se hace referencia a zonas en proceso de valorizacion,
cercanas a servicios y bien conectadas. Incluso hay unidades que se venden
promocionando la “renta en vivo”, es decir, ya alquiladas, ofreciendo una rentabilidad del
6%.1®

En este escenario, el modelo de negocio vinculado a la produccion de vivienda se esta
transformando. El peso de los agentes involucrados en el desarrollo inmobiliario es cada
vez mas significativo en relacion a los actores tradicionalmente vinculados a la produccién
de la materialidad (propietario del suelo, arquitecto, empresa constructora, y financiamiento
publico o privado).

Para muchos de los actores con los que intercambiamos en el correr de este trabajo, tanto
del sector publico como del privado, la profesionalizacion y consolidacion del sector es una
fortaleza, una capacidad instalada que se puede considerar como un activo para la
economia nacional. Sin embargo, esta diversificacion y especializacién de roles aumenta
significativamente el nimero de agentes que participan en el proceso, cada uno de los
cuales procura legitimamente una ganancia. También, segun algunos desarrolladores
consultados, se multiplican las intermediaciones ya que en muchos casos los inversores
originales venden las unidades en pozo para recuperar rapidamente el capital y reinvertir en
otros emprendimientos. Este proceso se puede repetir una o varias veces hasta llegar al
consumidor final. Nos preguntamos entonces si esto tiene un impacto en el precio final de la
vivienda y, en tal caso, hasta qué punto el esperado efecto a la baja por aumento del stock
se contrarresta, o no, con los aumentos de costos generados por este modelo de
produccion.

Por otra parte, la presencia de desarrolladores inmobiliarios que operan en varios paises de
la regidn, las estrategias de captacion de grandes capitales nacionales y extranjeros y de
pequefos capitales locales de un sector de la poblacion con capacidad de ahorro, indican
que esta produccion no esta dirigida solamente a satisfacer una necesidad especifica de
alojamiento sino también y cada vez mas, a la obtencion de una renta. Esto queda en
evidencia al analizar las caracteristicas de los proyectos y encontrar desarrollos tipolégicos
que apuntan a maximizar la rentabilidad del suelo como la produccion de monoambientes o
viviendas de un dormitorio de dimensiones reducidas.

Sin embargo, es de orden mencionar que la ley ampara una gran diversidad de
emprendimientos con escalas y modelos de gestion diferentes. Si bien es notorio el proceso
descrito anteriormente, en parte por su caracter novedoso para nuestro medio, los
desarrollos inmobiliarios de grandes conjuntos de viviendas y servicios en los que participan
multiples agentes coexisten con iniciativas de pequefios propietarios que buscan ampliar la

7 Como la profusién de viviendas muy pequefias, monoambientes y unidades de un dormitorio. Analizando el
total de viviendas promovidas hasta diciembre de 2024, casi el 50% de las unidades son viviendas de un
dormitorio (44%) o monoambientes (6%).

8 Michele Fleitas, (abogada, rematadora publica, operadora inmobiliaria, coordinadora de carrera de operador
inmobiliario en ORT) sostuvo en el segundo conversatorio sobre la vivienda promovida realizado en la Sociedad
de Arquitectos (mayo 2024) que (la inversion en vivienda promovida) “genera una rentabilidad de un 7% o un 8%
(mientras que un bono del tesoro de EEUU esta dando en el entorno de un 5%).
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capacidad locativa de sus viviendas y conjuntos pequefios o0 medianos impulsados por
estudios de arquitectura o empresas muchas a partir de fideicomisos al costo.

A nivel nacional, en el total de los proyectos promovidos hasta diciembre de 2024 (1510), el
63% son proyectos pequenos (hasta 20 viviendas segun la clasificacion de ANV) y
representan el 19% de las viviendas construidas. Los proyectos de hasta 10 unidades
representan el 47% del total y el 9% de las viviendas promovidas. Esto quiere decir que casi
la mitad de los proyectos promovidos tienen hasta 10 unidades. Por otra parte, si bien los
proyectos de obra nueva representan la mayor parte (76%), el 21% de los emprendimientos
son de reciclaje.

Cuando trabajamos caso a caso en las zonas de profundizacion encontramos cierta relacion
entre la cantidad de viviendas, los tipos de terrenos, las caracteristicas tipo-morfolégicas y
los modelos de produccion-gestion. En los conjuntos de hasta 10 viviendas en general los
emprendimientos no tienen un nombre comercial, no disponen de una pagina web de
promocion y no se identifica un desarrollador del proyecto, lo que nos hace suponer que
responden a otro tipo de negocio, mas vinculado a la produccion que al desarrollo
inmobiliario como mencionamos mas arriba. A medida que los proyectos crecen en cantidad
de viviendas se hace mas frecuente que los edificios tengan nombre, que estos nhombres
estén asociados a otros que los engloban como una "marca”, que se identifique facilmente
el desarrollador, que haya una pagina web con discurso de venta estructurado, “brochure” o
folleto de venta con imagenes y planos de las unidades, y que cada vez haya mas
porcentaje de unidades pequenas’®.

Por otra parte, aunque el estudio de las zonas de profundizacién abarca un periodo menor
(2011_2022) al de los datos que manejamos a nivel del pais, encontramos que en esas
areas de mayor “competencia” por el suelo, los proyectos de hasta 10 viviendas tienen
menor participacion, representando aproximadamente el 20% de las intervenciones en
ambas zonas, comprendiendo el 6% de las viviendas promovidas en la zona 1y el 4% de
las viviendas producidas en la zona 2. En la zona 1(Centro) estas intervenciones
corresponden mayoritariamente a operaciones de reciclaje, que no implican sustitucion,
mientras que en la zona 2 (La Blanqueada) hay también un porcentaje de obra nueva de
pequefa escala, de uno a tres niveles.

Si bien es cierto que a partir del cambio reglamentario 2020, que liberalizé las condiciones
para la promocion se aumentaron las posibilidades de negocio para los grandes inversores,
las observaciones anteriores, que muestran esa gran diversidad de modalidades de
actuacion, habilitan a pensar en la necesidad de instrumentos complementarios para
fomentar la convivencia de distintos modos de produccion de vivienda y ciudad y
eventualmente priorizar uno u otro modelo en funcion del interés comun.

ll. Una politica urbano-habitacional
Si cambiamos el punto de vista y miramos la produccién de vivienda y ciudad realizada al

amparo de la ley 18.795 desde la perspectiva de una politica urbano-habitacional son otras
las cuestiones a discutir, como por ejemplo, quiénes acceden a las viviendas promovidas,

' En los proyectos pequefios es mas frecuente encontrar unidades de dos y hasta tres dormitorios. En la zona 2
por ejemplo, en los proyectos categoria C1 (hasta 10 viviendas) que suman 97 unidades, el 0,5% son
monoambientes, el 48% de 1 dormitorio, el 37% de 2 dormitorios y el 0,6% de 3 dormitorios.
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qué impacto tiene el aumento del stock en la tendencia de los precios de compraventa y
alquiler, qué tipo de vivienda se esta promoviendo y para quiénes, cuales son los impactos
urbanos de la produccién, tanto en lo tipo morfolégico como en los usos, apropiaciones y
cambios de dinamicas de los espacios de la vida cotidiana, qué movimientos provocé en
términos de poblacion, qué tipo de ciudad se esta construyendo y sobre todo, cual es el
modelo de produccion de ciudad que se esta promoviendo.

a. Quiénes acceden a la vivienda promovida:

En relacion a este punto, en base al simulador del BHU, se calcul6 la cuota de crédito
hipotecario correspondiente al precio promedio de compraventa de la vivienda promovida,
dato que fue tomado de la ANV. El simulador también permite ver cuales serian los ingresos
liquidos necesarios para acceder al préstamo. Comparando estos datos con la informacion
de la ECH del INE (actualizados a 2024) se constata que solamente pueden acceder a la
propiedad de estas viviendas mediante crédito hipotecario los quintiles 4 y 5 de la poblacion,
que no son los destinatarios que figuran a texto explicito en la ley?® y que, por otra parte, ya
estaban en condiciones de acceder a crédito hipotecario y adquirir una vivienda en el
mercado.

Cabe mencionar que los actores involucrados en el disefio de la ley plantean que el
espiritu que le dio origen, fue el de llegar a los sectores de ingresos medios que antes
estaban atendidos por el BHU y que ahora no estan contemplados por ningun programa del
MVOT. Dentro de esa franja hay amplios sectores que no pueden acceder a estas
viviendas, sea porque no alcanzan el ahorro previo o0 porque sus ingresos no son
suficientes para cubrir la cuota del préstamo.

La ley previé un instrumento para facilitar el acceso a la vivienda promovida de familias con
capacidad de pago que no alcanzaban el ahorro previo exigido por las entidades
financieras, el Fondo de Garantia de Créditos Hipotecarios (FGCH) . Se trata de un seguro
a cargo del FONAVIYUR, que permite a las familias financiar hasta el 90% del valor de la
vivienda en un plazo maximo de 25 afios (a través de los bancos que operan con el FGCH).
Este instrumento no tuvo una aplicacion significativa en el periodo de estudio.

En el caso del acceso a través del alquiler, tomando en cuenta una afectacion igual o menor
al 30% de los ingresos familiares, se verifica que pueden acceder a estas viviendas los
hogares del tercer quintil y superiores.

En el siguiente apartado analizaremos el impacto del aumento del stock sobre el mercado
de la vivienda en general.

b. Qué impacto tiene el aumento del stock en los precios

De acuerdo a la hipotesis de quienes impulsaron la ley, el aumento de la oferta generada
por la produccién de vivienda promovida deberia redundar en una baja de precios en el

2Art. 3, item b) Faciliten el acceso a la vivienda de los sectores socioecondémicos bajos, medios bajos y medios
de la poblacion.
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mercado general de la vivienda. En términos generales es dificil concluir que un solo factor
es el causante de un fendmeno como la baja de los precios, tanto de compra como de
alquiler, ya que ademas de la cantidad de viviendas ofrecidas en el mercado, inciden
también las caracteristicas de las mismas, los ingresos de la poblacion, las preferencias de
los individuos, la presencia de coyunturas especificas (como la pandemia), la evolucion del
tipo de cambio, la situacion general de la economia, etc. No obstante, resulta interesante
analizar la evolucion de los precios en el periodo de implementacién de la ley, para lo cual
se toma, en primer lugar, la informacién presentada por la ANV referida a todas las
compraventas y promesas de compraventa provenientes de la Direccion General de
Registros (DGR). Para Montevideo, se observa un crecimiento ininterrumpido del precio
promedio por metro cuadrado en Ul desde 2011 hasta 2021 y una caida en 2022 (ultimo
dato presentado). En cuanto al precio promedio del metro cuadrado en ddlares, el mismo
crece hasta 2019 para disminuir en 2020 y luego retomar el crecimiento en 2021 y 2022. La
diferencia puede deberse a las distintas evoluciones del IPC y del tipo de cambio.

Un indicador complementario es el que calcula el MIDES a partir de los datos de la ECH del
INE, referido al porcentaje del ingreso que los hogares destinan a la compra de vivienda.
Tomando también Montevideo y el periodo 2011-2022, se observa que el ratio cuota de
compral/ingresos aumenta de manera sostenida (pasando de 14,1% a 17,2% en los
extremos considerados).

De los datos analizados no surge que los hogares se hayan visto beneficiados en cuanto al
acceso a la vivienda en modalidad de compra en el periodo.

Por otro lado, se analiza la evolucién de los alquileres en Montevideo segun la informacién
presentada por la ANV a partir del componente alquiler del IPC. Dado que las viviendas
promovidas no sdlo entran en el mercado de compra sino también en el de alquiler, resulta
relevante analizar esta informacion. Si se observa la evolucion de los alquileres en términos
reales (es decir, el alquiler en relacion al IPC) se obtiene un aumento sostenido del 2011 al
2016 y luego desciende ininterrumpidamente hasta el 2022. Este descenso es el que se
utiliza como argumento a favor del impacto de las viviendas promovidas en el precio de los
alquileres.

Sin embargo, si se consideran los datos de alquileres que publica el INE a partir del Servicio
de Garantias de Alquileres y ANDA, se observa que, si bien los alquileres descienden hasta
el 2022, comienzan a aumentar en 2023, lo cual va en coincidencia con la evolucién del
salario real. Estas dos variables, salario y alquileres, muestran tendencias similares, tanto
en periodo de caida como de aumento.

Si se observan los alquileres por barrios de Montevideo, se obtiene que el comportamiento
en los barrios con mayor oferta de viviendas promovidas es similar al resto de Montevideo,
por lo cual, nuevamente, no es posible afirmar que el aumento del stock de viviendas
promovidas sea la Unica causa en la caida del precio del alquiler.

Finalmente, en cuanto al peso del alquiler en el ingreso de los hogares, se observan peores
resultados al final del periodo, pasando de 13,3% en 2011 a 18,3% en 2022 la proporcion
de los hogares que destinan mas del 30% de sus ingresos a tal fin. En particular, los
hogares de los quintiles mas bajos se ven mas afectados, aumentando este porcentaje de
18,2% a 25,9% en el primer quintil, de 11,9% a 21,4% en el segundo y de 14,9% a 19,2%
en el tercero (MIDES, con datos de la ECH/INE).
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Si bien estos resultados ponen en duda las afirmaciones sobre el impacto en la baja de los
alquileres generado por el aumento del stock de las viviendas promovidas, cabe también
preguntarse qué hubiera sucedido de no haberse incrementado dicho stock. Entendemos
que este tipo de analisis contribuye a relativizar las conclusiones que desde defensores y
detractores de la ley se han esbozado.

c. Qué vivienda estamos promoviendo y para quiénes

En este punto, se observa que las viviendas promovidas son en general viviendas
pequefas, con predominancia cada vez mayor de las de un dormitorio y aumento del
porcentaje de monoambientes a partir de la reglamentaciéon 2020 que admite su
exoneracion. En el siguiente cuadro podemos ver los porcentajes de viviendas segun la
cantidad de dormitorios para todo el pais por periodo reglamentario, que muestra que la
incidencia de viviendas pequenas es cada vez mayor.

PERIODO MONO+1D MONO_VP VP_1D VP_2D VP_3D VP_4D Total_VP
R1 1966 28% 0 0% 1966 28% 4239 60 % 788 11% 24 0% 7017 17 %
R2 1995 35% 24 0% 1971 35% 2958 52% 688 12% 21 0% 5662 14% 4550%
R3 2736 44% 128 2% 2608 42 % 3203 51% 333 5% 9 0% 6281 15%
R4a 7090 59 % 1105 9% 5985 50 % 4257 36% 542 5% 98 1% 11987 29% 54,50 %
Rab 6852 64 % 1163 11% 5689 53 % 3128 29% 674 6% 65 1% 10719 26% !
TODO 20639 50% 2420 6% 18219 44 % 17785 a3% 3025 7% 217 1% 41666
solo R4 13942 61 % 2268 10% 11674 51% 7385 33% 1216 5% 163 1% 22706
Rda hasta 29/12/2022
R4b hasta 29/12/2024
CUADRO Viviendas x Numero de dormitorios para todo el pais por periodo reglamentario
Fuente: Reporte Proyectos ANV. Elaboracién propia?!
VP_4D VP_3D VP_2D VP_1D VP_MONO AMBIENTES MONO+1D TOTAL VP
CENTRO R1 3 0,16 % 118 6,26 % 1034 54,85 % 730 38,73 % 0 0% 730 38,73% 1885
| LABLANQUEADA  R1 1 011% 123 13,99% 439  49,94% 316 35,95 % 0 0% 316  3595% 879
4 0,14 % 241 8,72% 1473  53,29% 1046 37,84 % 0 0% 1046 37,84 % 2764
| CcenTRO R2 7 054% 71 543% 626 47,90% 603  46,14% 0 0% 603 46,14% 1307
LA BLANQUEADA R2 0 0,00 % 46 4,41 % 539 51,68 % 450 43,14 % 8 1% 458 43,91% 1043
7 0,30 % 117 4,98 % 1165 49,57% 1053 44,81% 8 0% 1061 45,15% 2350
CENTRO R3 3 0,14 % 85 3,87% 1046 47,61% 1043 47,47 % 20 1% 1063 48,38 % 2197
LA BLANQUEADA R3 0 0,00 % 6 0,62 % 458 47,41% 468 48,45 % 34 4% 502 51,97 % 966
3 0,09 % 91 2,88% 1504 47,55 % 1511 47,77 % 54 2% 1565 49,48 % 3163
CENTRO R4 3 0,11% 33 1,22% 684 25,25% 1671 61,68 % 318 12% 1989 73,42% 2709
LA BLANQUEADA R4 [o] 0,00 % 13 0,85 % 472 30,93 % 876 57,40 % 165 11% 1041 68,22 % 1526
3 0,07 % 46 1,09 % 1156 27,30% 2547 60,14 % 483 11% 3030 71,55 % 4235
| CENTRO 16 0,20 % 307 3,79% 3390 41,86 % 4047 49,98 % 338 4% 4385 54,15 % 8098
LA BLANQUEADA 1 0,02 % 188 4,26 % 1908 43,23 % 2110 47,80 % 207 5% 2317 52,49 % 4414
TOTALES 17 0,14 % 495 3,96 % 5298 42,34 % 6157 49,21% 545 4,36 % 6702 53,56 % 12512

CUADRO Viviendas x Numero de dormitorios por ZONA de profundizacion por periodo reglamentario.
Fuente: Reporte Proyectos AN. Elaboracion propia.

Si miramos nuestras zonas testigo, las de mayor concentracion de intervenciones y por lo
tanto mayor competencia por la tierra se constata el mismo proceso con incidencia mayor
de las viviendas de 1 dormitorio y monoambientes.

2 Las clasificaciones R1 a R4 corresponden a ios periodos de aplicacion de los marcos normativos, R1_ 2011,
R2_2014, R3_2017, R4_2020. Se contabilizan los proyectos aprobados en cada marco normativo
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En la siguiente grafica se visualiza claramente la incidencia de los distintos tipos de vivienda
en el conjunto y su variacion en el tiempo.
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GRAFICA Viviendas x Numero de dormitorios comportamiento anual para todo el pais.
Fuente: Reporte Proyectos ANV. Elaboracion propia

Se ha argumentado que la proliferacion de unidades pequefias (de un dormitorio y
monoambientes) responde a los cambios demograficos y culturales contemporaneos,
aunque es innegable que también son las que permiten maximizar la rentabilidad del
suelo.?

Es cierto que ha aumentado el nimero de hogares unipersonales? y que el tamafio medio
de los hogares se viene reduciendo sistematicamente en nuestro pais?, pero entendemos
que eso no justifica el apoyo estatal a un tipo de vivienda como el monoambiente que, a
juicio de este equipo, no provee condiciones de habitabilidad adecuadas.

Estas viviendas pequefas (monoambientes y de un dormitorio), que en el ultimo periodo
reglamentario significaron el 61% de la produccion, no permiten el afincamiento de familias
con hijos y diversos grupos de convivencia. De consolidarse la tendencia al aumento de
este tipo de unidades no se estaria proveyendo la variedad tipoldgica que favorece la
diversidad en convivencia necesaria para una ciudad integrada y democratica. Por otra
parte, tienen una impronta de transitoriedad que no contribuye a la construccion de tejido
social y, muchas veces, sobre todo en areas con predominio del terciario, terminan
destinadas a otros usos que la politica de vivienda excluye explicitamente en otros
programas.

Este hecho puede contribuir a una mixtura de usos que es beneficiosa e imprescindible para
la vida urbana pero, si las politicas publicas excluyen (y no sélo no financian) de los

22 A partir del ultimo reglamento, que libera la cantidad de viviendas de un dormitorio y habilita la promocién de
los monoambientes y hasta diciembre 2024, el total de viviendas de un dormitorio+monoambientes promovidas
asciende al 61% del total: 51% de 1 dormitorio y 10% de monoambientes.

En las zonas testigo, entre 2011 y 2022 el total de viviendas de 1d y monoambiente sumadas equivale al 54%
del total de las viviendas construidas (1D es el 49,21 % de 1D y 4,36 monoambientes). El total de
monoambientes, promovidos +no promovidos, es el 559%. Estos porcentajes tienen un comportamiento
diferenciado a lo largo del periodo de estudio. Mientras en R1 la suma de ambos era 37,84% en R4 es del
71,55% (hasta diciembre de 2022).

2 Segun los datos del Censo 2023 el 29% de los hogares son unipersonales y el tamafio promedio de los
hogares es de 2.5 personas por hogar.

%4 integrantes promedio por nucleo segun el censo de 1963; 3,6 en 1975; 3,4 en 1985;, 3,3 en 1996; 3,1 en
2004; 2,9 en 2011 y 2,5 en 2023.
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programas financiados por el FONAVIyYUR todo local destinado a usos no residenciales
(excepto el salén comunal) entendemos que en estos casos, al no haber control sobre los
destinos, no deberian exonerarse monoambientes y el porcentaje de viviendas de un
dormitorio deberia estar acotado.

Ademas, los monoambientes y las viviendas de un dormitorio son las mas demandadas
para el alquiler transitorio a través de plataformas, una cuestion que ha tenido efectos
nefastos en las areas centrales de las ciudades europeas y que esta costando mucho
revertir.

Finalmente, si estas viviendas estan respondiendo a un cambio cultural y demografico ¢ por
qué estan excluidas en otros programas del SPV, como las cooperativas?

Desde el punto de vista de la organizacion interna de las unidades, en el marco de la
produccién realizada al amparo de la ley, se ha generalizado la disposicion de la cocina
interior integrada. También se ha justificado esta decision en funcion de los cambios
culturales y de las formas de habitar.

Sin lugar a dudas, los cambios culturales de las ultimas décadas han impactado en los
modos de vida, en las relaciones interpersonales y en la forma que estas se espacializan.
La propia nocion de vivienda ha sufrido cambios. La dilucién de los limites entre lo privado
y lo publico, entre la produccion y la reproduccion, dan otra dimension a lo colectivo y a lo
comunitario. La perspectiva de género, que propone poner en el centro a la reproduccion de
la vida, provoca nuevas reflexiones que tienen su correlato en concepciones de la ciudad y
la vivienda.

En ese contexto surgen nuevas formas de estructurar la vida en comun que también tienen
su correlato espacial y material en nuevas tipologias de vivienda: la colectivizacion y
visibilizacién de las actividades de reproduccion y cuidados es una premisa que se imprime
en la forma de organizacion espacial de los edificios, minimizando las areas de dominio
privado para ganar espacio comunitario para estos y otros fines. Esta es una apuesta a una
forma de habitar autogestionada y colaborativa, anclada en principios de sustentabilidad
ecosocial y con una fuerte inserciéon comunitaria que tiene implicancias también a nivel
urbano por como estos colectivos y estos edificios, particularmente sus espacios
comunitarios, se relacionan con los barrios en los que se insertan. Nos referimos a los
distintos modelos de vivienda colaborativa que se han desarrollado en el mundo en las
ultimas décadas, coliving, cohousing y las cooperativas por cesion de uso del suelo de
Catalunya, entre otras.

¢ Se puede argumentar que los edificios montevideanos construidos al amparo de la ley
18795 que proponen una gran cantidad de viviendas pequefisimas con una serie de
amenities o locales de uso colectivo responden a este cambio cultural? Entendemos que no.
En este caso no hay autogestion ni un colectivo que aspira a una forma de vida
colaborativa que preceda al edificio, ni espacios destinados a los cuidados o al
fortalecimiento de las redes de solidaridad. Las amenities son servicios que los habitantes
pueden utilizar o consumir. La relacion con el barrio es minima en la medida que muchas
actividades se resuelven en el interior del complejo.

Por otra parte, desde la perspectiva de género se procura visibilizar las actividades de
reproduccion y eso se traduce , entre otras cosas, en cocinas integradas, ubicadas en el
corazon de la casa y no relegadas a habitaciones secundarias y segregadas de la vida
familiar. Se supone que estas cocinas favorecen la corresponsabilidad en relacion a las
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tareas domésticas ;Son estas ideas las que promueven la desaparicion de la cocina
definida en las tipologias de de la vivienda promovida?

En realidad, en Montevideo, a partir de las exigencias de accesibilidad que implican un
aumento de areas de circulaciones, bafos y dormitorio principal, las proporciones de las
viviendas se vieron alteradas en desmedro de la superficie destinada a la vida en comun
(estar-comedor), sin que esto se acomparie con un aumento de las areas minimas de las
unidades.

La habilitaciéon de la cocina integrada permite, por un lado, liberar la fachada de terrazas de
servicio, lo que redunda en envolventes mas transparentes y continuas. Al interior de la
unidad, el espacio destinado a la vida en comun, una vez unificado, es mas amplio, por la
continuidad entre estar-comedor y area destinada a cocinar y por la supresion del espesor
del tabique que, en anchos minimos como los que se estan manejando, no es despreciable.
Sin embargo, en buena parte de las tipologias estudiadas, el area destinada a cocinar se
minimiza a tal extremo que compromete incluso la instalaciéon del equipamiento necesario,
no permite simultaneidad de usos o tareas compartidas, o es objeto de atravesamientos que
limitan su funcionamiento (excepto para el caso de un hogar unipersonal).

La cocina interior integrada supuso cambios significativos en la estructura espacial de las
unidades de vivienda. La fachada, liberada de la terraza de servicio, adquiere continuidad
en su tratamiento y permite una relacién interior-exterior mas franca de estares y dormitorios
que se abren mediante vano total, en general con la mediacion de una terraza que
contribuye a resguardar la privacidad de la vivienda y mejora la resolucion de la envolvente.
Cocinas y banos se ubican hacia el centro de los bloques, en las areas ciegas. Como
consecuencia de esta distribucion, el acceso a las viviendas suele hacerse por las cocinas o
entre las cocinas y los bafios, o incluso junto al bafio®®, con resoluciones de calidad variable.
Esta forma de organizacién de la vivienda que no es inusual en otras regiones, difiere de la
mas tradicional en nuestro pais, que organiza las areas en una suerte de gradiente de
privacidad desde los espacios compartidos a los mas intimos. Durante el proceso de
relevamiento, hemos visto con bastante frecuencia viviendas que invierten este gradiente
disponiendo dormitorios y bafio préximos al acceso y las areas de uso comun al final del
recorrido.

Estos razonamientos nos inducen a pensar que estas tipologias, mas que responder a un
cambio cultural, por el contrario, imponen unas formas de habitar diferentes. No tenemos
elementos para evaluar objetivamente, en abstracto, si el conjunto de estos cambios
favorece o no la habitabilidad de las viviendas. No obstante, si podemos decir que hay
muchas unidades producidas en el marco de la ley que parecen excluir la cocina como
actividad de la familia. ¢ Esto responde también a un cambio cultural? s Es una caracteristica
de cierto tipo de poblacién? La produccion de la ley esta destinada a una poblacion
especifica? %

En todo caso, estas preguntas que no podemos responder apuntan a profundizar la
reflexién sobre el tipo de viviendas y de habitabilidad que desde las politicas publicas se
quiere promover.

% en los monoambientes es casi una regla la puerta de acceso junto al bafio

2 Seglin palabras de Michele Fleitas en los conversatorios de SAU sobre la vivienda promovida “... La dinamica
ha cambiado muchisimo en los hogares , la gente vive en esos lugares, se alquilan, se venden, los chicos salen
mas jovenes de la casa, trabajan en dreas tecnoldgicas, pueden pagar este tipo de alquileres y se ha creado un
nicho muy interesante.”
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d. ¢Qué arquitecturas se estan produciendo y como impactan en la ciudad?

Esta dimensiéon se estudié en las zonas testigo que permitieron una aproximacion mas
detallada a los proyectos desarrollados. Una primera observaciéon nos permitié asociar el
tamafo de los proyectos con sus caracteristicas tipomorfolégicas lo que nos condujo a
clasificarlos en 5 categorias dimensionales que responden a la cantidad de viviendas por
emprendimiento.

Estas categorias son: C1- 0 a 10 viviendas, C2- 11 a 30 viviendas, C3- 31 a 50 viviendas,
C4- 51 a 100 viviendas, C5- mas de 101 viviendas.

La categoria C1 responde a intervenciones de menor escala, en las areas centrales son en
su mayoria reciclajes y ampliaciones sobre viviendas existentes y en la zona 2 reciclajes y
obras nuevas de pequefia escala de 1 a 3 niveles.

La categoria C2 comprende, en su mayoria, sustituciones en padrones Unicos cuya area
promedia los 300m2, con algunas tipologias de bloques de 4 niveles, pero principalmente
edificios en altura entre medianeras del orden de los 10 niveles con subsuelo para
estacionamiento.

La categoria C3 comprende mayoritariamente edificios en altura que van desde 11 a 17
niveles en terrenos de entre 300 y 700 m2.

La categoria C4 incluye un rango amplio de cantidad de viviendas; los emprendimientos de
menor tamafo se desarrollan con tipologia de torre o edificio entre medianeras del orden de
12 niveles y los de mayor tamario se desarrollan en dos o mas bloques a diferentes alturas,
muchas veces en padrones anexados o esquina (terrenos que varia entre 500 y 800 m2).

La categoria C 5 comprende grandes conjuntos compuestos de la mixtura de bloques y
torres en terrenos de alrededor de 1000m2 hasta mas de 5000m2.

ZONA 1_CENTRO ZONA 2_ LA BLANQUEADA

Total VP Incidencia VIV  Total Proyectos Incidencia Total VP Incidencia VIV Total Proyectos Incidencia

Proyectos Proyectos
c1 481 6 % 84 31 % 146 4 % 25 21%
c2 2161 27 % 103 38 % 865 26 % 46 38 %
c3 1738 21 % 45 16 % 944 28 % 25 21 %
c4 2203 27 % 32 12 % 1208 36 % 17 14 %
c5 1537 19 % 9 3% 224 6 % 7 6 %

Total 8120 100 % 273 100 % 3387 100 % 120 100 %

CUADRO distribucion Viviendas Promovidas y Proyectos por Categorias para las zonas de profundizacion.
fuente Reporte Proyectos ANV, elaboracion propia

Las volumetrias de estos proyectos estan muy condicionadas por la normativa urbana y las
dimensiones de los predios, salvo en los proyectos grandes (C5) para los que se abre un
abanico mas amplio de soluciones de implantacion y tratamiento de las plantas bajas.

Los edificios objeto de promocién presentan en general cualidades materiales y lenguaje
arquitecténico cuidado y de calidad superior a lo que se venia construyendo en MVD (en
relacién a programas anteriores como PPT o promocién privada con préstamos BHU)*
aunque como se puede ver en el mosaico de fotografias de ambas zonas, esto no es una
regla general.

27 Cabe aclarar que los programas de vivienda financiados con préstamos BHU tenian topes de precio y fuertes
limitaciones presupuestales y estaban condicionados en sus terminaciones por el hecho de estar financiados por
el Estado. En contraposicién, en este programa el capital es de origen privado y, al no haber topes de precios, la
inversion solamente esta condicionada por la expectativa de rentabilidad.
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Se reconoce una mejora progresiva de la imagen de los edificios, que acompana el
aumento de la produccion -y por ende de la competencia- y que puede estar asociado
también a la eliminacion de los topes que estimula una mayor inversién en la mejora del
producto que se ofrece, fundamentalmente en la zona 1 (centro). Ademas, en la medida en
que el sector de la construccion se fortalecid con una producciéon cuantitativamente muy
relevante, el mercado de materiales y componentes disponibles se amplia y diversifica
permitiendo innovaciones en el lenguaje arquitectonico.

Los cambios mas significativos se observan en el tratamiento de la envolvente y en el
disefio y materialidad de los espacios de acceso. La eliminacién de las terrazas de servicio,
las fachadas mas transparentes y las terrazas mas o menos continuas desmaterializan el
plano de fachada en un sistema multicapa que ofrece permeabilidad sin demasiada
exposicion de los interiores y enriquece el perfil urbano. Se reconoce también un aporte de
estas arquitecturas en el tratamiento de los contrafrentes y fachadas interiores lo que
deviene en una mejora sustantiva de los corazones de manzana y del entorno urbano. Este
fendmeno tiene mayor impacto en la zona 1 donde se reconoce la concentracién de varias
intervenciones en una misma manzana.

Las plantas bajas, o sea los encuentros entre los edificios y la ciudad, entre el dominio
privado y el dominio publico, tienen una importancia capital a nivel urbano como mediadoras
entre la vida privada y la vida en comun. Definen la escena urbana, condicionan la vida de
los barrios favoreciendo o entorpeciendo la interaccion social, impactan en la percepcion de
seguridad segun habilitan o inhiben el control social del espacio.

Dotar de actividad a las plantas bajas es volcar vida a la calle en tanto espacio publico,
superando la mera funcion circulatoria. Es diluir los limites tajantes entre lo publico y lo
privado, permitir la infiltracion de lo comun en el interior de los predios y a su vez dotar a los
barrios de los comercios de cercania y otros servicios que aportan a la resolucion de las
cuestiones de la vida cotidiana.

“La visién de la calle desde el interior y viceversa, la oportunidad de los transeuntes de
contemplar las actividades laborales desde la calle, abre una serie de campos de visién
insospechados que iluminan de manera profunda la escena urbana. A su vez, a nivel social,
estas interrelaciones potencian la identidad del vecindario y favorecen la tan ansiada
interaccion actividad-transeunte.”®

Entre los proyectos amparados en la ley, en muchos casos se incluyen locales comerciales
en planta baja. En la zona 1 (Centro) de 273 edificios relevados 27 tienen locales
comerciales en planta baja (aprox. el 10%). En la zona 2 (La Blanqueada) de 120 edificios
11 tienen locales (9%).

Los conjuntos grandes (C4 y C5) suelen ofrecer como diferencial un menu de servicios
comunes o amenities que pueden incluir barbacoas, gimnasios, lavaderos, espacios de
cowork, sala de juegos, juegos infantiles,e incluso piscinas. Claramente, a mayor nimero de
viviendas menor es la incidencia del costo de estos locales en el total. Por otra parte, a
partir de la reglamentacién 2020 estos locales se benefician con la exoneracion.

La disposicion de servicios o locales comerciales en planta baja y primeros niveles permite
fachadas mas activas y contribuye a la animacién del espacio urbano. Por el contrario,
cuando esas plantas bajas se destinan a estacionamientos, lo que es casi una regla en los
edificios de categoria C2 y C3, el resultado son fachadas muy cerradas a nivel de calle. En

2 REHABITAR N°4, p8. Grupo de investigacion HABITAR, UPC.(XAvier Monteys et al).
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padrones angostos del area central, la repeticion y alternancia de portones de garage y
accesos estrechos podria tener consecuencias muy negativas para el paisaje urbano y para
la percepcion de seguridad a nivel de peatdn en un escenario de sustituciéon total. En el
caso de la zona 2 esta bastante generalizada la obligatoriedad de retiros frontales. En estos
casos la distancia entre veredas y cocheras y la mediacion de cerramientos permeables
hacen que la transicion sea mas amigable.

La nueva ordenanza del centro, recientemente aprobada por la Junta Departamental de
Montevideo, toma esta preocupacion y prohibe la disposicion de estacionamientos en planta
baja en la faja de 3mts desde la linea de edificacién. Esto seguramente conduzca a la
multiplicacion de los niveles de subsuelo con las dificultades que estas operaciones implican
en areas muy consolidadas, tanto por afectacion de las estructuras existentes como por la
incidencia de la impermeabilizacién del subsuelo en los flujos de aguas subterraneas.

En muchos casos, sobre todo en terrenos angostos, se aprovechan las azoteas para la
localizacién de espacios comunes: barbacoas, solarium, espacios de juego para nifios..
Cuando las intervenciones con edificios en altura son mas dispersas, como en la zona 2, las
azoteas se convierten en miradores urbanos; los argumentos de venta insisten mucho en
este aspecto. En zonas de alta densidad de intervenciones, la multiplicacion de espacios de
uso en las azoteas esta generando un nuevo paisaje urbano a cota elevada, mas
interesante que la presencia de tanques de agua, ductos y tendederos (que persisten en
otras cotas o conviven integrados a las arquitecturas de estos programas).

Desde el punto de vista de la innovacion tecnoldgica, que era uno de los aspectos a
promover considerados en el texto de la ley, el 100% de los edificios relevados en ambas
zonas de profundizacién declaran sistema constructivo tradicional. Sin embargo, el volumen
de construccion desplegado permitié la ampliacion y diversificacion de productos vy
componentes disponibles en el mercado, con impacto visible en el tratamiento de las
fachadas, permitiendo ampliar las capacidades expresivas y de confort de los edificios. Se
generalizaron soluciones estructurales y procedimientos constructivos que permiten acortar
los tiempos de construccidon y mejorar la calidad de los productos. El salto de escala
permiti6 a estudios y empresas invertir en tecnologia (desde software a maquinaria) y
mejorar la eficiencia en todas las etapas del proceso (proyecto, construccion,
comercializacion).

No se ha identificado en el estudio de casos innovacion relevante en términos de
sustentabilidad enfocada en disminuir el impacto ambiental de los edificios en todo el ciclo
de vida

Los problemas de contaminacion y consumo energético generados en las concentraciones
urbanas, el enorme peso relativo del sector de la construccion en el consumo de recursos
materiales, energia y agua, y en la generacion de residuos, tanto en la produccién como en
el uso de los edificios, hacen que sea impostergable e indiscutible la necesidad de
reflexionar sobre estos tépicos cuando se promueve un aumento tan considerable de la
construccién en algunas areas de la ciudad. Los instrumentos de promocion deberian contar
con incentivos para mejorar la sustentabilidad de los edificios tanto en la extraccion y
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transporte de materiales, como en el uso de energia y la generacion de residuos durante su
vida util y al final de la misma?®.

e. ¢ Qué ciudad estamos produciendo y como?
e.1 Desde el punto de vista de la distribucion territorial de las intervenciones.

Anteriormente vimos que la distribucion territorial de las intervenciones a escala del pais fue
extremadamente desigual, concentrandose en Montevideo el 80% de las viviendas
promovidas y el 95% en la zona sur-este (si sumamos Canelones y Maldonado). En otros
departamentos del pais el aumento del stock no fue de gran relevancia®. Este hecho
seguramente responde a la combinacién de multiples factores como la expectativa de
rentabilidad de los inversores y las preferencias por las viviendas unifamiliares en
localidades de baja densidad, entre otras particularidades de los distintos territorios. Esto
hace pensar en la necesidad del disefio particularizado de las politicas en funcién de las
demandas especificas de los territorios, de una fuerte participacion de los gobiernos
departamentales en la implementacién de las mismas, asi como en la aplicaciéon de
instrumentos de planificacion que no solamente orienten las inversiones sino también la
forma en que éstas se materializan en las ciudades.

Para el caso de Montevideo, la reglamentacion de la ley fij6 areas de promocién que
excluyen la zona costera al sur de Avda. ltalia. En el resto de la ciudad, la distribucién
territorial de las intervenciones siguio la logica de la demanda, concentrandose en las zonas
mas proximas a la costa (Barrio Sur, Corddn Sur, Centro, Palermo y Parque Rodd) y en
zonas en proceso de renovacion con fuerte inversién publica en infraestructura como La
Blanqueada, Larrafiaga, y Tres Cruces No hubo desarrollos considerables en otras zonas
de Montevideo promovidas.

La ley demostré que es posible redireccionar inversiones privadas a partir de incentivos y
zonificaciones. Entendemos que es necesario revisar las zonificaciones no solamente para
promover el desarrollo de otras areas que tienen potencial de densificacién e intensificacion,
sino también para frenar los procesos de especulacion y aumento del valor de la tierra en
las zonas mas demandadas para evitar proceso de homogeneizacién y gentrificacion en el
largo plazo. También en este caso seria interesante una mayor articulacion interinstitucional
para el desarrollo de instrumentos complementarios que orienten con mas precision un
desarrollo urbano arménico e integrado.

2 Hay antecedentes de medidas de ese tipo por parte de la Intendencia de Montevideo, concretamente la
implementacion del modelo SUAMVI (SUstentabilidad AMbiental de la Vlvienda), herramienta disefiada para
promover las buenas practicas, que permite evaluar el desempefio ambiental de los proyectos de vivienda
teniendo en cuenta factores como la Integraciéon espacial y funcional del edificio con su entorno+ Accesibilidad a
servicios e infraestructuras urbanase Control en el uso del agua potables Reutilizacion de aguas de lluviae
Estrategias de ventilacion contemplando la época estival e invernale Reduccion de las pérdidas o ganancias
térmicas a través de la envolventes Generacidon y uso de energia solar térmicas Materiales y elementos
constructivos reutilizados o recicladoss Gestién de Residuos Sélidos Urbanose Gestion de la energia durante la
obra. A partir de la calificacién obtenida por el proyecto segun este modelo se podria aspirar a la exoneracion de
la Contribucion Inmobiliaria.

30 Excepto en el ltimo periodo que habilitd la promocion en Ciudad de la Costa y que cambié significativamente
la participacion de Canelones en el total.
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e.2 Desde el punto de vista de la integracién socio territorial

Los trabajos académicos consultados en esta investigacion (Alvarez, 2015; Berruti, 2016;
Vazquez, 2018) coinciden en que las zonas con mayor presencia de construcciones
realizadas al amparo de la ley 18795 habrian recibido poblaciones con mayor nivel de
ingresos, nivel educativo mas alto y mejor insercién laboral que el promedio de la poblacién
existente, y no presentan evidencia de generar desplazamientos entre los hogares de
menores recursos. De esta manera, podria arriesgarse que no se ha dado un proceso de
segregacion en las zonas con mayor presencia de viviendas promovidas.

A su vez, de la observacion de las preexistencias en los casos en que esto fue posible -a
partir del Street View de Google Earth (2015)- se puede inferir que las sustituciones, en
términos generales, han tenido un signo positivo desde el punto de vista edilicio y del
aumento del stock habitacional, aunque con excepciones. Las edificaciones sustituidas en
su mayor parte no presentaban caracteristicas arquitectonicas relevantes y muchas
estaban en avanzado estado de deterioro, abandonadas o destinadas a usos no
residenciales. Su sustitucidn, per se, no generé desplazamientos significativos de poblacion
en el corto plazo.

No obstante, de sostenerse las dinamicas de sustitucion actuales, con predominio de
unidades pequenfias, existe el riesgo de una re-homogeneizacion de la poblacién de esas
zonas, con un perfil de ingresos y composicion familiar diferente al original. Si bien hay una
mayor demanda de viviendas pequefias por el aumento de hogares unipersonales, si
algunas zonas de la ciudad se saturan de monoambientes y apartamentos de un dormitorio,
es previsible que en esos barrios haya menos grupos familiares y se verifiquen dinamicas
de movilidad acentuadas que conspiran contra la construccion de tejido social.

Por otra parte, dados los precios de compraventa y alquiler de las viviendas promovidas y
su escaso impacto hasta el momento en los precios generales de las transacciones en el
mercado de vivienda, podriamos decir que la ley tampoco favorecié el acceso a las areas
centrales e intermedias de las poblaciones con menores ingresos, que son las que
alimentan las periferias y por tanto la expansién urbana. Por el contrario, el aumento
sostenido de los valores del suelo en las zonas mas demandadas, hace cada vez mas dificil
el acceso a esas poblaciones.

Por ultimo, estudiamos la relacién entre el aumento del stock de viviendas y el
comportamiento de la poblacion, tanto en el departamento como en las zonas testigo.

Con ese fin se procesaron los datos de los censos 1996, 2011 y 2023, para ajustarlos a las
zonas 1 y 2 y visualizar las tendencias y el comportamiento de ambas dimensiones:
poblacion y vivienda (tomando los datos de viviendas particulares).

En el caso de Montevideo la variacion anual intercensal de ambos periodos en el aumento
de viviendas particulares se mantuvo en valores similares, menores al 1%, mientras la
poblacién tuvo un decrecimiento mucho mas importante en el periodo 2011-2023 que en el
anterior. La variacion anual intercensal de la poblacién de Montevideo en este periodo fue
del -0,88%. En el conjunto del departamento de Montevideo el comportamiento de ambas
dimensiones en el periodo 2011-2023 no es demasiado divergente.
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Variacién anual Variacién anual

Variacion Variacion

1996 intercensal 2011 intercensal 2023
1 2011 2011/202
996/20 1996/2011 01172023 2011/2023

MONTEVIDEO
Numero de VIV_particulares 452.601 14,77 % 0,92 % 519.450 11,51 % 0,91 % 579.244
POBLACION en VIV_Particulares 1.321.576 1,65 % 0,11% 1.299.711 10,08 % -0,88 % 1.168.638
%VIV_particulares DESOCUPADAS 6,27 % 9,31 % 9,42 %
ZONA_1
Numero de VIV_particulares 24104 12,84 % 0,81 % 27200 25,22 % 1,89 % 34060
POBLACION en VIV_Particulares 53.830 1,76 % 0,12 % 52885 2,40 % 0,20 % 54153
%VIV_particulares DESOCUPADAS 11,82 % 12,67 % 12,27 %
ZONA_2
Numero de VIV_particulares 20.960 9,12 % 0,58 % 22.872 19,25 % 1,48 % 27.276
POBLACION en VIV_Particulares 54.043 -8,49 % -0,59 % 49.453 -0,36 % -0,03 % 49.277
%VIV_particulares DESOCUPADAS 6,37 % 9,49 % 1,17 %

CUADRO Variacion anual intercensal 1996/2011 y 2011/2023 para POB y VIV para Montevideo y zonas de
profundizacién Zona 1(Centro) y Zona 2 (La Blanqueada). Fuente: datos INE. Elaboracién propia.

En las zonas de profundizacion de este estudio podemos hacer las siguientes
observaciones:

En la zona 1 se identifica un crecimiento del 25,22% del nimero de viviendas particulares
entre 2011 y 2023, mientras que en el mismo periodo la poblacion en viviendas particulares
crecid solamente un 2,4%, o sea que las viviendas crecieron 10 veces mas que la
poblacion. Las viviendas particulares desocupadas pasaron del 12,67% al 12, 27% en el
mismo periodo, de modo que no hubo un cambio significativo en ese campo. En esta zona
la produccién realizada al amparo de la ley produjo una densificaciéon de viviendas que no
se tradujo en densificacion poblacional para el periodo 2011-2023. Si miramos la tendencia
del periodo 1996-2011 en el cual la poblacion de la zona habia tenido un decrecimiento del
1,76%, podemos decir que se detuvo el proceso de vaciamiento de la zona identificandose
un leve crecimiento.

En la zona 2 se advierte un crecimiento del 19,25% de las viviendas particulares y un
decrecimiento poblacional del 0,36% (en viviendas particulares). A su vez las viviendas
particulares desocupadas pasan del 9,49% al 11,17 %.

Comparando estos datos con los del periodo intercensal anterior (1996-2011) en el que la
poblacion decrecid un 8,49% se observa que ese proceso se detuvo, pero de todos modos
sorprende un crecimiento tan alto del nimero de viviendas para un crecimiento nulo de la
poblacién que se da junto a un aumento sostenido de las viviendas desocupadas (De 6,37%
en 1996 a 9,49% en 2011y a 11,17% en 2023).

Por otra parte, si accedemos a las cartografias del Sistema de Informacion Geografica de la
Intendencia de Montevideo disponibles en linea, para el comportamiento de poblacion y
vivienda por hectarea correspondiente al censo 2023 y 2011, podemos observar: un
aumento significativo de la densidad de vivienda en el area central de Montevideo y zona
costera correspondiente a los barrios de Pocitos y Punta Carretas; indicios evidentes del
aumento en la densidad de viviendas en la Zona 2 de nuestro estudio, aunque en forma
mas dispersa en la trama; y que no se identifican cambios sustantivos en los patrones de
afincamiento de poblacion y vivienda para el conjunto de la ciudad de Montevideo.
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A modo de reflexiones preliminares observamos que en los barrios de mayor impacto de la
produccion de la ley 18795 el comportamiento de ambas variables es mucho mas
divergente que en el conjunto del departamento: se ha generado un aumento de la densidad
de vivienda muy considerable pero no se ha producido un aumento consistente de la
densidad de poblacion. Se reconoce que estos fendmenos deben observarse en el largo
plazo, siendo estas las reflexiones que se pueden derivar del periodo analizado.

Un estudio mas detallado deberia relacionar las tipologias de vivienda producidas en
relacién al aumento y tamafio de los hogares.

Variacion de viviendas por zona 2011-2023 Cartografia SIG_IdM

2023 VIV/has -25

ROKT 5\
COSS ¥
XL

K

O
RS
XK
o 9%
s

Q7
s

CRSIRS X . {J LS
,:“o?‘%’ O XA S50
~\

\9“
SRS

Transporte

[ Avenidas de Montevideo

Viviendas por zona 2023
B o- 18 vivienasha

[ 1801 - 42 viviendasia
[ 4201 - 76 viviendasma

nnnnnnnnn

SR
%

29:9%

Vivendas por zona 2011
I o- 18 viendasna
T 1601 - 42 vviendash
[ 4201 -76 viviendasia

0 70127

vvvvvvvv

27



Variacion de poblacion por zona 2011-2023_ Cartografia SIG |dM
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e.3 Desde el punto de vista del modelo de produccion de lo urbano

Desde los ambitos politicos vinculados a la redaccion de la ley se sostiene que este modelo
se debe considerar como un instrumento complementario de los otros programas y
herramientas de la politica de vivienda, que permite captar la inversién privada para
aumentar el stock y mejorar la asequibilidad.
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Como se puede ver en el siguiente cuadro, la produccion de vivienda que se realiza a
través de este “instrumento complementario” fue aumentando su peso relativo con respecto
a la produccion del SPV hasta equipararse en 2023, lo que lo transforma en el programa
cuantitativamente mas relevante de la politica de vivienda.

Cantidad de soluci habitacionales por afio, segtin programa. 2015-2023

2015] 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022] 2023
Cooperativas 1.273 1.173 1.659 1.487 1.876 1.452 2.042 1.915| 1.889
Construccion de Viviendas 125 0 176] 85 173 298 139 438 107|
Construccién de viviendas para BPS 30 32 51 87| 215| 42) 99 95 95
Préstamos / subsidios para adquisicion de vivienda 244 500 340, 222, 15 0 0 0 0
Enire Todos 0 0 0 0 0 0 0 94| 187
Autaconstruccidn asistida 189 654 409 618] 503] 227 204 81 127
Vivienda en pequefias localidades 863 563 618] 621 614 405 382 401 464
Relocalizaciones PNR EONAVI 294 442 660| 438 411 373 93 142) 532
Juntos 181 122 167|
TOTAL nuevas soluciones MVOT + MEVIR 3.018| 3.364 3.913 3.558| 3.807 2.797 3.140 3.288 3.568|
Préstamos / subsidios para refacciones y mejoras 269 3.706 1.596 307] 349 899 846 461 285
Mejoramiento Plan Juntos 272 276) 248 1.346] 174 199 0 85 41
Mitigaciones 0 0 0 0 0] 22 72 121 25
Reparaciones BPS 0 4.381] 3.413 4.796] 3.143 4.195] 2.627 2.774| 2.967
Reparaciones pequeiias localidades 343 203 144 302] 512] 362 501 469 434
Mejoramiento del Stock MVOT + MEVIR 884 8.566 5.401 6.751 4.178| 5.677 4.046 3.910 3.752
PMB 141 0 729 12 209 230 227 122 580
Alquileres 738 1.921 2.310| 2.007| 1.743 1.574) 950 1.174) 952
TOTAL MVOT + MEVIR 4.781] 13.851] 12.353 12.328] 9.937 10.298| 8.363| 8.494| 8.852|
ANV comercializacidn de viviendas/préstamos p| 1.703 1.168| 1.113 1.798| 894 509 641 572 444
ANV Viviendas promovidas 2.074 2.074 2.509| 1.532 1.072 2.189) 6.175| 3.579 4.078|
Banco Hif io (pré para compralrefa| 1.934) 1.210 1.275 1334 782 597 811 2.444| 1.160
TOTAL SPV 10.492) 18.303| 17.250| 16.992| 12.685| 13,593 15.990| 15.089] 14534

Notas: ]

- Siguiendo los criterios utilizados en las Memorias anuales, no se incluyen en el cuadro las reestructuras de deudas y regularizacion de la ANV, ni las cancelaciones de escrituras
del BHUY, ni las regularizaciones de los complejos DINAVI, ni las escrituraciones de viviendas de MEVIR.

CUADRO Cantidad Soluciones Habitacionales por afio segun Programa 1012_2023. Fuente Planes
Quinquenales y Memorias del MVOT. Elaboracion propia

Como vimos anteriormente, la ley habilitd una gran diversidad de tipos de intervencion, tanto
por su escala como por el tipo de obra y también el modelo de negocio y los agentes
intervinientes. Esta diversidad en convivencia es potencialmente virtuosa y permite
visualizar la capacidad de la politica publica de fomentarla y eventualmente priorizar uno u
otro modelo en funcion del interés comun, a través de instrumentos complementarios.

No obstante, a diferencia de otros programas del SPV, en éste la vivienda es siempre un
producto de cambio orientado a la obtencion de una renta. En este escenario nos
preguntamos hasta qué punto el protagonismo creciente de este modo de produccion tiende
a la consolidacion de la nocidon de vivienda como mercancia, en desmedro de la idea de la
vivienda como derecho y como bien de uso. Resulta preocupante que esta forma de
encarar la produccion de vivienda y ciudad se generalice, al punto de obturar la convivencia
(en los mismos territorios) con otros modos de produccién del habitat apoyados en la
autogestion y la solidaridad. Nos referimos tanto al cooperativismo como a otras
modalidades en proceso de experimentacidn como las viviendas colaborativas y otros
modos de tenencia y gestion de la vivienda y los bienes comunes urbanos.

Segun Pedro Abramo, en el marco de un sistema capitalista que no muestra sintomas de
inminente desaparicion, es imprescindible un nuevo pacto urbano con una fuerte
intervencion del Estado, para asegurar una economia inmobiliaria que articule la pluralidad
de agentes que participan de la construccién de la ciudad: capitalistas, productores
mercantiles simples, pequefias economias familiares y también formas cooperativas
vinculadas a la produccion social del habitat. Un nuevo contrato social que asegure su
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convivencia segun una perspectiva de disminuciéon de las desigualdades y justicia social
(Abramo, 2022)%'.

La implementacion de politicas publicas en el sentido propuesto por Abramo requiere no
solo del redisefio de los marcos institucionales y normativos sino también de la creacién de
espacios de didlogo y negociacion transparentes y con amplia participacion de la diversidad
de agentes involucrados.

Para habilitar la convivencia de los diferentes modos de produccion de ciudad es necesario
ensayar estrategias que limiten la especulacidon sobre el suelo urbano y contribuyan a
mantener un stock de viviendas asequibles. En este sentido, entendemos fundamental la
funcién de las carteras de tierras departamentales y nacionales, que deberian intervenir
mas agresivamente en el mercado, la gestién interinstitucional de los inmuebles vacantes, el
ensayo de nuevas formas de tenencia como la cesion de uso del suelo que mantiene la
propiedad publica, o los fideicomisos de tierras comunitarias, que han tenido desarrollo en
paises centrales y son objeto de ensayo en algunos paises latinoamericanos (Puerto Rico,
Brasil).

Si bien estas modalidades se han consolidado en paises centrales, menos dependientes de
la captacion de inversiones para su desarrollo, también es cierto que se estan explorando
en paises de América Latina y que Uruguay tiene ventajas historicas para su
implementaciéon. Ensayar estas experiencias y otras alternativas como la vivienda
colaborativa o la co-gestion de los bienes comunes urbanos, en el marco la definicion de las
politicas publicas, es vital para un desarrollo humano que pone en el centro la vida de las
personas.

En conclusién, a partir de los estudios realizados hasta el momento, se reconoce el impacto
de la ley 18795 en la captacion y relocalizacidon de inversiones en algunas de las areas
promovidas, con una distribucion desigual tanto en el pais como en Montevideo, de acuerdo
a las légicas del mercado. Se identifica un impacto relevante en la dinamizacién del sector
inmobiliario y en la industria de la construccion, con las implicancias consignadas en el
empleo y en la economia en general. Se constata que las viviendas producidas al amparo
de la ley tienden a ser pequefias, con predominancia de unidades de un dormitorio y
presencia creciente de monoambientes, lo cual, de mantenerse esta tendencia , conspira
contra la integracion de diferentes arreglos familiares y grupos de convivencia en las zonas
de mayor impacto. El equipo entiende que se deberia regular el porcentaje de viviendas por
numero de dormitorios a promover, para evitar que las intervenciones respondan solamente
a la maxima rentabilidad del suelo y aseguren la variedad tipolégica que sostiene la
diversidad de la poblacion en los distintos barrios.

Desde el punto de vista del acceso a la vivienda promovida, se demostré que solamente los
sectores correspondientes al cuarto y quinto quintil de ingresos pueden acceder a crédito
hipotecario para la compra, mientras que a partir del tercer quintil pueden acceder mediante
alquiler afectando hasta el 30% de los ingresos del nucleo. También se planted que, con los
datos analizados, no es posible determinar que hubo una mejora de la asequibilidad en
compra o alquiler para los destinatarios explicitos en el texto de la ley.

3! Nuevo pacto urbano: dialogo sobre un proyecto de reforma radical de las ciudades de América Latina / Pedro
Abramo ... [et al.]. - 1a ed. - Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Café de las Ciudades, 2022. 116 p. ; 20 x 14
cm.
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Desde el punto de vista de la ciudad, algunas zonas se han calificado con arquitecturas de
calidad francamente superior a las que se venian produciendo, fundamentalmente en lo que
refiere a lenguaje arquitectonico y tratamiento de fachadas, contrafrentes y remates de los
edificios.®® Ha habido una renovacion urbana notoria, sobre todo en zona 1(area central)
acompafada de un aumento también de los precios del suelo.

Por todas estas razones se entiende que la Ley no contribuyé a facilitar el acceso a las
areas centrales e intermedias de la poblacion de menores ingresos que engrosan las
periferias y alimentan la expansion urbana.

En las zonas testigo se ha podido verificar un aumento considerable de la densidad de
viviendas que no se acompafia con un aumento equivalente de la poblacion, lo que significa
que , en términos generales, estas zonas no se han densificado.

Por ultimo, se reflexiond sobre el impacto de este modelo de producciéon de vivienda vy
ciudad, en la consolidacion de la idea de la vivienda y el habitat como mercancia por sobre
su valoracion como bien de uso y satisfactor de un derecho universal. En ese sentido se
entiende que el papel de las politicas publicas es crucial para asegurar la convivencia en el
territorio de distintos modelos de produccién y gestidn que hacen a una economia plural y a
una ciudad integrada y democratica.

%2 Con la salvedad de las criticas realizadas a los desarrollos tipologicos.
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