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“El derecho humano contiene el derecho de habitar sin
precio ni permiso en el planeta y en la nacion que se ha
nacido.”

Carlos Vaz Ferreira’

! Tomado de Sobre la propiedad de la tierra (1953), compilacidon de conferencias de principios de siglo.

En esta obra, Vaz Ferreira analiza el pensamiento econdémico de varios autores, hasta la impugnacion del régimen de la
herencia.
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1. Presentacion

El presente documento toma como fundamento los compromisos internacionales asumidos, los
lineamientos de politicas urbano-habitacionales definidos por el pais y la normativa del
departamento definida en el Plan Montevideo, las Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial y otras de diversa jerarquia. En este sistema normativo son reconocidos tanto el derecho
a la vivienda como el derecho a la ciudad.

El Informe Nacional de Uruguay para Habitat Il (octubre de 2016) plantea que, en el sistema urbano
de Uruguay y muy especialmente en Montevideo, existe una tendencia hacia la creciente
segregacion socioespacial por estratos de ingresos, nivel educativo y sociocultural, insercion laboral
y, en menor medida, por origen migratorio.

En lo nacional, se destaca la Estrategia Nacional de Acceso al Suelo Urbano (ENASU), cuyo
objetivo es contribuir a que las ciudades uruguayas sean mas equitativas, inclusivas, democraticas
y sostenibles. Se propone facilitar y promover el acceso de toda la poblacién, en particular de los
sectores menos favorecidos, a un habitat digno, poniendo especial énfasis en la optimizacion del
uso del suelo urbano, servido y acondicionado, como parte integral del acceso a la vivienda y el
derecho a la ciudad.

En la escala departamental, las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible de Montevideo reconocen esta segmentacion social y fragmentacion
territorial, la produccion de localizaciones con homogeneidad social interna y escasa interaccion
social entre ellas, caracterizadas por fuertes asimetrias en las posibilidades de acceso de sus
habitantes a las oportunidades y recursos de la ciudad. Efectivamente, la posibilidad de disponer
de suelo urbanizado, con infraestructura y servicios, constituye una de las principales restricciones
para la implementacion de las politicas habitacionales, ya que condiciona el acceso a una
habitabilidad adecuada para la poblacion.

Se entiende necesario, en primer término, reconocer la funcioén social del suelo, consagrada en la
legislacion urbanistica nacional, y la importancia que tiene en una sociedad democratica el acceso
equitativo para los distintos sectores sociales, en particular para aquellos que tienen mayores
dificultades para localizarse adecuadamente en el territorio, especialmente en el ambito urbano. En
segundo término, es preciso reafirmar el rol de las instituciones del Estado como actores
fundamentales y determinantes en los procesos urbanos y territoriales, que tienen el deber de
facilitar el acceso a dicho suelo urbanizado, principalmente para fines habitacionales y, en términos
generales, el acceso a la ciudad en forma equitativa y planificada, reconociendo que este no puede
quedar librado a las posibilidades y capacidades econémicas diferenciales de los ciudadanos, por
lo que la accion estatal debe contribuir a superar y revertir las inequidades. En este sentido, es
relevante el papel que juegan los gobiernos departamentales, en tanto son los primeros
responsables de la generacién, aprobacion y gestion de instrumentos de ordenamiento territorial de
escala departamental y local y de las demas normas y elementos de planificacion y gestion urbana
vinculados al manejo del suelo.

Se reconocen los logros alcanzados con la experiencia de creacién de las carteras de tierras
departamentales, de la que Montevideo fue pionera, asi como, en el marco del Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), los avances en la gestion de la
Cartera de Inmuebles para Vivienda de Interés Social. Sin embargo, se constata que persisten



algunas importantes restricciones estructurales y dificultades de implementacion en la gestion del
recurso suelo en el sistema urbano-habitacional.

Por lo tanto, resulta necesario generar mejores iniciativas para aumentar las capacidades
institucionales que permitan actuar en forma mas agil y eficiente para el acceso, gestion y
optimizacion del recurso suelo, mejorar las herramientas para la aplicacidén de estimulos para poner
en juego los inmuebles vacantes, visiblemente abandonados, deteriorados o en situacion de
subutilizacion.

En este sentido, se redacta el presente documento, titulado Plan Sectorial de Acceso al Suelo
Urbano para Vivienda (Plan SUVI), que busca contribuir a asegurar el disfrute de una vivienda
adecuada para todos los habitantes de Montevideo, mediante el acceso al suelo urbano, que es un
recurso escaso Y finito, cuya produccion significé un esfuerzo social importante acumulado a lo largo
del tiempo.



2. Fundamentacion

Nuestra Constitucion reconoce el derecho a la vivienda.? A su vez, al inicio del siglo XXI, se ha
incorporado a la gestién publica el enfoque de derechos, que vincula el derecho a una vivienda
digna para todos los ciudadanos y ciudadanas con el derecho a la ciudad. Por otra parte, entre los
compromisos asumidos a nivel internacional, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) dan un
lugar relevante a la sostenibilidad de las ciudades, ya establecida en la planificacién departamental
de Montevideo. Especificamente, el ODS 11 refiere a las “ciudades y comunidades sostenibles”
como una prioridad en la agenda. En este sentido, y durante varias décadas, se ha analizado el
tema de la vivienda y el acceso a ella, acordando que es una problematica compleja y de naturaleza
multidimensional, en el que uno de los factores clave es el acceso al suelo urbano.

En este marco, la segregacién socioterritorial surge como uno de los mayores desafios del
urbanismo en este siglo. Asi como en el resto del universo urbano contemporaneo, la segregacion
urbana y residencial también se encuentra presente en Montevideo. En efecto, en el Informe
Nacional de Uruguay para Habitat Il (octubre de 2016) se planteaba que en el sistema urbano de
Uruguay, y muy especialmente en Montevideo, existe una tendencia hacia la creciente segregacion
socioespacial por estrato de ingresos, nivel educativo y sociocultural, insercion laboral y, en mucha
menor medida pero también, origen migratorio. Como reconocen las Directrices Departamentales
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Montevideo (DDOTDS), esta segmentacién
social y fragmentacion territorial implica la produccién de localizaciones con homogeneidad social
interna y escasa interaccion social entre ellas, caracterizadas por fuertes asimetrias en sus
calidades urbanas, las dotaciones de equipamientos e infraestructuras, la calificacion y uso del
espacio publico, las soluciones habitacionales y las posibilidades de accesibilidad de sus habitantes
a los recursos de la ciudad.

En 1998, el Plan Montevideo estableci6 como objetivo mejorar la calidad de vida de la poblacién
por medio del mejoramiento de su habitat. Como criterio general, el plan privilegia la utilizacion de
la estructura existente, la densificacion y completamiento del area central y el area intermedia —
definidas en la zonificacion secundaria— a través del incremento de la densidad residencial de la
ciudad y, por otro lado, el control y el desestimulo de la ocupacion de tierras productivas. La
definicion de algunos sectores de suelo transformable en urbano —con el atributo potencialmente
transformable en suelo urbano— parte de la base de que su area es suficiente para desarrollar
barrios de nueva planta, mientras se densifica la ciudad central e intermedia.

Asi, se procura de forma general anticipar las variadas demandas sociales, orientar la inversion
publica relacionada con la politica de tierras, infraestructuras, espacios publicos y viviendas, y
orientar y regular la inversion privada en promocion y construccion de viviendas. Las acciones
propuestas son la densificacion de la ciudad existente, la fijacion de la poblacion residente,
consolidar y fomentar las funciones residenciales de las areas centrales, asi como la
sistematizacion, la ampliacion y el adecuado manejo de la Cartera Municipal de Tierras para
Vivienda.

2 Articulo 45. “Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley

propendera a asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisiciéon y estimulando la inversion de capitales
privados para ese fin”.



Las previsiones del Plan apuntan a atender el conjunto de objetivos mediante acciones que den
como resultado un incremento de la oferta de suelo edificable con fines residenciales, para la
localizacion de viviendas destinadas a diferentes grupos y sectores sociales.



3. Marco general del Plan

El Plan Sectorial de Acceso al Suelo Urbano para Vivienda busca contribuir a asegurar el disfrute
de una vivienda adecuada para todos los habitantes de Montevideo, mediante el acceso al suelo
urbano, un recurso escaso y finito cuya produccién significd un esfuerzo social importante a lo largo
de los afos.

El acceso al suelo urbano, en condiciones apropiadas que permitan concretar el derecho a la ciudad,
no es igualitario para toda la poblacién. La construccion de este instrumento parte de la existencia
de una bateria de herramientas que pueden potenciarse para una intervencién decidida en el suelo
urbano.

El Plan Sectorial de Acceso al Suelo Urbano para Vivienda es un instrumento de planificacion
derivada que busca promover el acceso al suelo urbanizado en areas con servicios instalados y
procurar mecanismos para la permanencia de las familias en las zonas urbanas.

Al mismo tiempo, busca el desarrollo y la territorializacién de las medidas contenidas en los distintos
ejes contemplados en la Estrategia Nacional de Acceso al Suelo Urbano (ENASU), especialmente:

* En relacion con el Eje 1: Medidas para la optimizacién del uso del suelo en la promocién
publica de viviendas; potenciacidn de la rehabilitacion y el reciclaje del stock de vivienda
existente; y adecuada localizacion urbana para la aplicacién de la Ley n.° 18.795, de
vivienda promovida.

* Enrelacion con el Eje 2: Mejora de las herramientas y los procesos para las adquisiciones
de inmuebles con destino a carteras publicas y para las expropiaciones por interés general,
medidas para optimizar la gestiéon de la Cartera de Inmuebles para Viviendas de Interés
Social; reglamentacién de la aplicacion del derecho de preferencia para la adquisicién de
suelo (articulo 66 de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible).

* En relacion con el Eje 3: Mejora de la gestion y utilizacién de la Cartera de Tierras
Departamental, del inventario de inmuebles publicos y del parque publico de viviendas de
alquiler; reglamentacién del derecho de superficie; y medidas para facilitar la promocién de
proyectos urbano-habitacionales de caracter complejo y con mixtura de usos.

Son finalidades de este Plan sectorial de acceso al suelo urbano para vivienda:

* Analizar y diagnosticar las caracteristicas socioeconémicas de las personas, familias y
colectivos demandantes de viviendas, asi como la situacion actual y la problematica de
acceso al suelo urbano para soluciones habitacionales y el estado de conservacion del
parque residencial existente.

* Establecer los criterios y acciones para hacer frente a las problematicas detectadas y
facilitar y promover el acceso de toda la poblacion, en particular de los sectores menos
favorecidos, a un habitat digno, optimizando el uso del suelo urbano servido vy
acondicionado, como parte integral del acceso a la vivienda y el derecho a la ciudad.

* Disefar un programa de actuaciones que contenga aquellas propuestas consideradas
prioritarias y factibles, de modo que puedan ser incorporadas, en su caso, a los
presupuestos de las instituciones del Estado competentes, asi como al préximo Plan
Quinquenal de Vivienda a elaborar por el MVOTMA y a aprobar por el Poder Ejecutivo.



4. Competencias del Gobierno Departamental

En términos legales, los gobiernos departamentales no tienen dentro del Estado competencias
directas sobre la politica de vivienda, sino sobre la generacion de condiciones favorables para la
puesta en disponibilidad de suelo apto para programas de vivienda.

De acuerdo con la Ley n.° 13.728, del 17 de diciembre de 1968, Plan Nacional de Viviendas, es
funcion del Estado estimular la construccién de viviendas y asegurar que los recursos asignados a
este fin alcancen para la satisfaccion de las necesidades (Articulo 2).

A su vez, el Poder Ejecutivo debe ajustar y enviar al Parlamento el Plan Quinquenal de Vivienda
que le proponga el MVOTMA (Articulo 4), a partir del cual se desarrollan las competencias de la
institucionalidad nacional sectorial correspondiente (Direccién Nacional de Vivienda [DINAVI],
Agencia Nacional de Vivienda [ANV] y el Banco Hipotecario del Uruguay [BHU]).

En ese esquema, el gobierno departamental, en ejercicio de sus competencias de ordenamiento
territorial (Articulo 19 numeral 35 y Articulo 35 numeral 43 de la Ley n.° 9.515, del 28 de octubre de
1935, incorporados por el Articulo 83 numeral 4 de la Ley n.° 18.308, del 18 de junio de 2008, el
Articulo 4 literales a, b, e y f, y los Articulos 14, 52, 67 y concordantes de la Ley n.° 18.308), participa
activamente de los procesos destinados a la satisfaccion de la necesidad de vivienda,
proporcionando en ocasiones suelo urbano servido de su cartera de tierras para la construccién de
vivienda y generando condiciones favorables a la puesta en disponibilidad de suelo apto para
generar programas de vivienda.

Por lo tanto, salvo programas especificos del gobierno departamental, tales como realojos, mejora
de viviendas y otros que, en general, se realizan en convenio con otras instituciones, la Intendencia
de Montevideo (IM) tiene competencias sobre el suelo, su uso, la edificabilidad y las caracteristicas
de las viviendas que en él se construiran.



5. Principios del Plan

A partir del marco general dado por la normativa nacional y departamental, de los antecedentes en
la materia en la orbita departamental y de la realidad social y territorial, se proponen los siguientes
principios rectores para el Plan SUVI:

Coherencia con el modelo territorial

Toda disposicion e intervencién en materia de suelo y vivienda responde al modelo territorial
definido en la normativa departamental vigente en la materia.

Integracién socio-territorial

La heterogeneidad social y la distribucion equitativa de servicios y equipamientos de calidad
se alcanza entre otros factores con el acceso a la vivienda para las y los habitantes con una
adecuada localizacién en el territorio de los diferentes segmentos de poblacion.

Control de la expansién urbana

La contencion de la extension del area urbana contribuye con la sostenibilidad del sistema
evitando la dotacion de nuevas infraestructuras y servicios en areas nuevas.

Intensificacion del uso del area urbana servida

La densificacién del area urbana servida, optimiza la utilizacién de las capacidades instaladas
logrando mayor cobertura de poblacion con las infraestructuras y servicios existentes, evitando
las situaciones de subutilizacion del suelo urbano.

Proteccion / promocién de rol productivo del suelo rural

El derecho a la ciudad incluye también el derecho al desarrollo, a un ambiente sano, al disfrute
y conservacion de los recursos naturales. El area rural de Montevideo tiene un rol fundamental
en la sostenibilidad no solo de su area urbana sino del territorio metropolitano.

Permanencia de la poblacién residente.

Evitar el desplazamiento no deseado de familias como consecuencia de la aplicacion del Plan,
retener a la poblacidn existente y atraer nueva poblacion y actividades; colaborando no solo
con la recuperacién de los inmuebles y mejorando la calidad de vida de la poblacién, sino
ademas con la calidad medioambiental y la sostenibilidad del entorno de referencia. Otras
intervenciones de nueva edificacion deberan asimismo, contribuir con este principio.



6. Objetivos

El objetivo general del instrumento es facilitar el acceso al suelo urbano para vivienda como
instrumento derivado del Plan Montevideo aprobado en 1998 y las Directrices Departamentales
aprobadas en 2013.

Son objetivos especificos:

Identificar, a partir de las caracteristicas socioecondmicas de las personas, familias y
colectivos demandantes de viviendas, las necesidades de suelo y determinar la disponibilidad
de suelo y viviendas para dar solucién a su problematica.

Establecer los criterios y acciones que puedan hacer frente a la problematica detectada y
facilitar y promover el acceso de toda la poblacion, en particular de los sectores menos
favorecidos, a un habitat digno, optimizando el uso del suelo urbano servido y acondicionado,
como parte integral del acceso a la vivienda y el derecho a la ciudad.

Prever oferta de suelo urbano suficiente, de acuerdo a las proyecciones de poblacion futura y
la formacion de nuevos hogares.

Desincentivar las situaciones de utilizacion inapropiada del suelo urbano, a través de las
actuaciones sobre viviendas y grandes contenedores desocupados.

Identificar propuestas que se consideran prioritarias y factibles para ser incorporadas en los
presupuestos quinquenales departamentales, en coordinacién con planes de otros organismos
competentes en la materia.
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