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RESUMEN
La vacancia estructural ha emergido como una problematica relevante en ciudades intermedias y no metropolitanas de
América Latina. Aunque tradicionalmente asociada a fenémenos de especulacién inmobiliaria en grandes metrépolis,
esta forma de vacancia adopta en ciudades mas pequefias una légica distinta, vinculada a procesos de retraccién
demogtrafica, envejecimiento poblacional, deterioro del parque habitacional y conflictos de tenencia que obstaculizan la
reutilizacién del stock construido. Este articulo analiza el caso del departamento de Treinta y Tres, Uruguay, donde la
tasa de vacancia habitacional (26,8 %) supera ampliamente el promedio nacional. A partir de un enfoque cuantitativo-
descriptivo basado en datos primarios del Censo 2023, se identifican los principales factores asociados a esta vacancia,
asi como su distribucion territorial y sus implicancias para la planificacién urbana y la politica habitacional. Se destaca
especialmente la coexistencia de un stock de viviendas vacfas con un déficit habitacional cualitativo significativo, lo que
configura una paradoja urbana frecuente en territorios de baja densidad y escasa inversioén pablica en rehabilitacion. El
trabajo argumenta que abordar la vacancia estructural requiere politicas diferenciadas y multiescalares, que incorporen
instrumentos fiscales, bancos de tierras, alquiler social, y estrategias de regularizacién de la tenencia. Asimismo, se
propone la incorporacién de la vacancia como indicador clave en los sistemas de monitoreo habitacional, a fin de orientar
intervenciones mas eficaces en contextos de estancamiento o contraccién poblacional. Los hallazgos tienen potencial
de replicabilidad para otros departamentos del interior uruguayo con caracteristicas socio-tertitoriales similares.

PALABRAS CLAVE
Vacancia estructural. Vivienda. Ciudades intermedias. Politica habitacional. Planificacion territorial.

Structural vacancy in intermediate cities: the case of Treinta y Tres, Uruguay

ABSTRACT

Structural vacancy has emerged as a relevant issue in intermediate and non-metropolitan cities across Latin America.
While traditionally linked to real estate speculation in large metropolitan areas, in smaller cities it follows a different logic
— driven by demographic decline, aging populations, housing stock deterioration, and tenure conflicts that hinder reuse.
This article analyzes the case of Treinta y Tres, Uruguay, where the housing vacancy rate (26.8%) is well above the
national average. Using a quantitative-descriptive approach based on the 2023 Census, it identifies key factors behind
vacancy, its spatial distribution, and its implications for urban planning and housing policy. The paradox of coexisting
vacant homes and significant qualitative housing deficits in low-density areas with limited public investment is
emphasized. The study argues for differentiated, multi-scalar policies — including fiscal tools, land banks, social rental
programs, and tenure regularization. It proposes incorporating vacancy as a key indicator in housing monitoring systems
to guide more effective interventions. The findings are potentially applicable to other Uruguayan departments with
similar socio-territorial conditions.
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La vacancia estructural, entendida como la persistencia de viviendas desocupadas mas alld de causas
coyunturales o estacionales, se ha instalado como una problematica relevante en los estudios urbanos
contemporaneos, particularmente en contextos de creciente desigualdad en el acceso a la vivienda,
segmentacion del mercado inmobiliario y uso ineficiente del parque edificado (Di Virgilio, 2015a). St bien
histéricamente ha sido asociada a procesos de desinversion, gentrificaciéon o especulacién inmobiliaria en
grandes metrépolis, en los tltimos afios esta forma de vacancia ha comenzado a manifestarse con intensidad
creciente en ciudades intermedias y no metropolitanas de América Latina. En estos territorios, la vacancia
estructural no responde unicamente a dindmicas de mercado, sino que se configura como el resultado de
procesos complejos que incluyen la retraccién demografica, el envejecimiento poblacional, la fragmentacién
territorial, la informalidad en la tenencia y la ausencia de politicas publicas orientadas a la reutilizacién del stock
construido.

1. Introduccion

En el caso de Uruguay, esta problematica ha sido escasamente estudiada por fuera del eje Montevideo—Area
Metropolitana, a pesar de que multiples departamentos del interior registran tasas de vacancia superiores al
promedio nacional. Esta invisibilizacion ha contribuido a consolidar una lectura simplificada del problema
habitacional, enfocada casi exclusivamente en el déficit cuantitativo y en la produccién de nuevas viviendas,
dejando de lado la necesidad de intervenir sobre el parque existente. El abordaje de la vacancia estructural en
estos contextos no solo permite problematizar la distribucion territorial de la oferta habitacional, sino que
también interpela el disefio de politicas publicas sostenibles, que reconozcan la diversidad de condiciones
socioespaciales y promuevan el uso socialmente eficiente del suelo urbano y del habitat construido.

En este marco, el departamento de Treinta y Tres constituye un caso particularmente ilustrativo. Segiin datos
del Censo 2023, el 26,8 % de las viviendas se encuentran desocupadas, ubicando a este territorio entre los de
mayor vacancia del pafs. Esta cifra resulta ain mas significativa cuando se la contrasta con la tendencia a la
retraccion poblacional, el acelerado envejecimiento de su estructura demografica y la persistencia de un déficit
habitacional cualitativo que afecta a un nimero considerable de hogares (INE, 2023).

En este escenatio, la vacancia no puede ser interpretada como un mero “excedente” de unidades
habitacionales, sino como una expresion territorial de la exclusiéon habitacional y de las ineficiencias
estructurales en la gestién del habitat. Por ello, se justifica su abordaje como objeto especifico de analisis
académico, con el proposito de generar insumos para una planificacién urbana mas equitativa, situada y
eficiente.

2. Marco teorico

El concepto de vacancia estructural hace referencia a la existencia de viviendas desocupadas de manera
prolongada, cuya inactividad no se debe a procesos transitorios como la movilidad residencial, el uso estacional
ni a la rotacion natural del mercado inmobiliario. A diferencia de la vacancia friccional, entendida como un
componente funcional de los sistemas habitacionales dinamicos, que permite la adaptacién entre oferta y
demanda en lapsos breves, la vacancia estructural expresa un desajuste persistente entre el stock de viviendas
disponibles y la capacidad real de los hogares para acceder, habitar y sostener esas unidades en el tiempo (Di
Virgilio, 2015a). Se trata, en definitiva, de una manifestacién concreta de las tensiones estructurales que
atraviesan los regimenes de produccién y distribucion del habitat urbano.

Desde una perspectiva critica, Rolnik (2018) vincula este tipo de vacancia con los procesos de financierizacion
de la vivienda y la desregulacion del suelo urbano, que han promovido la transformacién de los bienes
inmuebles en activos especulativos, disociados de su funcién habitacional. En ese marco, la vivienda deja de
ser un derecho y pasa a ser tratada como un bien de inversion, cuyo valor reside mas en su capacidad de
acumulacién financiera que en su ocupacion efectiva. Sin embargo, en contextos no metropolitanos o
periféricos, donde los mercados inmobiliarios son mas débiles, la vacancia estructural puede estar motivada
por otras logicas: el envejecimiento poblacional, la migracion regresiva, el deterioro fisico del parque edificado,
la informalidad en la tenencia o la ausencia de politicas que incentiven su reutilizacion con fines sociales.

En esta linea, Topalov (1984) advertia que las ganancias urbanas no provienen tnicamente de la expansion del
parque habitacional mediante la construccion de nuevas unidades, sino también del control del suelo y del uso
diferencial del parque existente, lo que genera un circuito de acumulacién que reproduce las desigualdades
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socioespaciales. Asi, la gestion del parque construido se vuelve un factor clave para comprender las dinamicas
de exclusion que operan en los tertitorios.

La coexistencia de altas tasas de vacancia estructural con una demanda insatisfecha de vivienda pone en
evidencia una de las paradojas mas injustas del sistema habitacional contemporaneo. El stock ocioso no
representa un “excedente neutral”, sino que constituye una forma territorial de exclusién habitacional: no faltan
viviendas en términos absolutos, sino condiciones sociales, econdémicas, juridicas y territoriales que habiliten
su apropiacion efectiva por parte de la poblacion que las necesita.

Este desajuste estructural, entre lo construido y lo habitable, también puede interpretarse a la luz del concepto
de desajuste tipoldgico (Di Vitgilio, 2015b), que refiere a la inadecuacion entre las caracteristicas fisicas, la
localizacion y el disefio de las viviendas y las necesidades concretas de los hogares. En muchos casos, unidades
habitacionales ubicadas en zonas de dificil acceso, con problemas estructurales o desvinculadas de redes basicas
de servicios y oportunidades econémicas, permanecen vacias, incluso en contextos de carencia habitacional.

En este escenario cobra especial relevancia la nocion de uso social del parque habitacional, entendida como el
derecho colectivo a habitar y dar funcién social a las viviendas, mas alla de su condicién juridica de propiedad.
Esta perspectiva anclada en los principios de la funcién social de la propiedad, tal como ha sido formulada por
autores como Fernandes (2007), cuestiona la legitimidad de la vacancia prolongada en contextos de necesidad
habitacional y habilita el disefio de intervenciones orientadas a la recuperacion del parque edificado ocioso para
fines sociales, comunitarios o cooperativos.

Desde el campo de la economia politica urbana, autores como Harvey (2013) y Smolka (2013), han planteado
la necesidad de aplicar instrumentos que permitan capturar las rentas urbanas generadas por la accién del
Estado, tales como la valorizacién del suelo derivada de inversiones publicas o cambios normativos; y
redirigirlas hacia el bienestar colectivo. En este sentido, se propone la aplicacion de herramientas como tributos
por vacancia prolongada, mecanismos de captura de plusvalias urbanas, expropiacién por incumplimiento de
la funcién social de la propiedad, y modelos de gestion habitacional basados en el alquiler social, la tenencia
colectiva o las cooperativas de vivienda.

Estos enfoques permiten cuestionar la légica tradicional que asocia la solucién habitacional exclusivamente
con la produccién de vivienda nueva, y habilitan una perspectiva mds amplia y situada, centrada en la
reutilizacién del stock existente, la rehabilitacion de unidades vacantes y el fortalecimiento de politicas
habitacionales integrales, que reconozcan la diversidad de las trayectorias residenciales, los regimenes de
tenencia y las formas de habitar.

3. Metodologia

El presente trabajo adopta un enfoque metodoldgico de caracter cuantitativo-descriptivo, orientado al analisis
territorial de la vacancia estructural en ciudades intermedias de Uruguay, a partir del estudio de caso del
departamento de Treinta y Tres. La estrategia se sustenta en la sistematizacién y procesamiento de datos
provenientes del Censo de Poblacién, Vivienda y Hogares 2023, elaborado por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE), los cuales fueron complementados con fuentes normativas nacionales y bibliogratia
especializada en politicas habitacionales, planificacién urbana y estudios tetritoriales.

Para la caracterizacion del fenémeno se analizaron diversos indicadores clave, entre ellos:

* Tasa de vacancia habitacional (total y segiin motivo de desocupacién).

* Relacién entre el nimero absoluto de viviendas desocupadas y los hogates efectivos.

* Evolucién histérica del parque habitacional y del nimero de hogares (periodo 2004-2023).
* Comparacién interdepartamental de tasas de vacancia estructural.

* Correlaciones entre vacancia, envejecimiento demografico y migracion regresiva.

Asimismo, se incorpord un andlisis comparativo con otros departamentos seleccionados por su diversidad de
perfiles territoriales —Montevideo, Lavalleja, Colonia y Maldonado— con el objetivo de identificar tanto las
especificidades del caso de Treinta y Tres como su ubicacion relativa en el patrén nacional de vacancia
estructural. Esta comparacion permitié distinguir diferentes tipologias del fenémeno: desde la vacancia
vinculada al uso estacional o turistico (como en Maldonado o Colonia), hasta formas asociadas a procesos de
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retraccién poblacional, deterioro del parque construido o ausencia de politicas de reutilizacién, mas frecuentes
en ciudades del interior.

El enfoque asumido se define como territorialmente situado, en tanto no se limita al analisis de promedios
nacionales, sino que procura comprender las configuraciones locales del fenémeno en funciéon de sus
determinantes sociales, espaciales, econémicos y normativos. Esta perspectiva permite visibilizar la vacancia
estructural como una expresion de dinamicas estructurales propias de los territorios del interior del pafs, cuyas
légicas de produccién, ocupacion y abandono de vivienda difieren sensiblemente de las observadas en los
grandes centros urbanos. Por tanto, se reafirma la necesidad de formular respuestas diferenciadas y
contextualizadas, adaptadas a las especificidades territoriales.

Si bien el presente estudio se apoya exclusivamente en fuentes secundarias de naturaleza cuantitativa, se
reconocen como lineas de trabajo futuras la incorporacién de dimensiones cualitativas, a través de entrevistas
a actores clave, andlisis geoespacial, estudios de caso a escala barrial o cartografias sociales participativas, que
permitan profundizar en las causas de la vacancia, las trayectorias de las viviendas desocupadas y sus
posibilidades reales de reintegracion al parque habitacional activo.

4. Analisis del caso: Treinta y Tres

El departamento de Treinta y Tres es uno de los diecinueve que conforman la Republica Oriental del Uruguay,
localizado en la regién este del pafs (Figura 1). Limita al norte con el departamento de Cerro Largo, al oeste
con Durazno y Florida, al sur con Lavalleja y Rocha, y al este con la laguna Merin, cuerpo de agua que forma
parte de la frontera natural con la Republica Federal de Brasil (Instituto Geografico Militar del Uruguay, s.f.).

Con una superficie aproximada de 9.529 km?, Treinta
y Tres se destaca por ser uno de los departamentos con
mayor proporcién de tertitorio rural en relacion con su
supetficie total, lo que le confiere un perfil marcada-
mente agropecuatio, con baja densidad poblacional y
escasa urbanizacién dispersa. El departamento conta-
ba con 47.706 habitantes al afio 2023,lo que representa
una de las menores densidades poblacionales del pais

' (alrededor de 5 hab/km?) (INE, 2023),

La ciudad de Treinta y Tres, capital departamental y
homénima, se erige como el principal nicleo urbano,
politico y administrativo. Esta situada a orillas del tio
Olimar Grande, en un entorno natural de alto valor
paisajistico, y su localizacion en la interseccion de im-
Figura 1. Ubicacién del departamento de Treinta y Tres en el portantes rutas nacionales’ como la Ruta 8, la Ruta 17,
territorio nacional. Fuente: elaboracién propia, 2025. la Ruta 19 y la Ruta 98, la posiciona como un nodo
estratégico dentro del sistema vial del este uruguayo (MTOP, s.f;; INE, 2011). Esta conectividad territorial
fortalece su rol como centro de servicios regionales y puerta de entrada al interior profundo del pafs.

Desde una perspectiva tertitorial, Treinta y Tres presenta una estructura urbana poco jerarquizada y un patrén
de ocupacién disperso, con predominio de la residencia rural dispersa, lo que plantea desafios particulares para el
disefio y la implementacién de politicas publicas en matetia de vivienda, infraestructura y servicios. Su situacién
geogrifica periférica respecto al eje “Montevideo — Area Metropolitana”, sumada a procesos de retraccion
demografica, envejecimiento poblacional y migracion selectiva, han incidido en la transformacion de su tejido
habitacional y en la consolidacion de fenémenos como la vacancia estructural, eje central del presente estudio.

4.1. EVOLUCION HISTORICA RECIENTE DE LLA VACANCIA (2004-2023)

El departamento de Treinta y Tres registra una de las tasas de vacancia habitacional mas elevadas del pais. De
acuerdo con los datos del Censo de Poblacién, Vivienda y Hogares 2023, el 26,8 % de las viviendas se
encuentra desocupado, lo que equivale a aproximadamente 6.896 unidades habitacionales vacias sobre un total
de 25.733 viviendas censadas. Esta proporcion no solo supera ampliamente el umbral de vacancia friccional
definido por ONU-Habitat, situado entre el 3% y el 8 %, sino que también excede el promedio nacional,
estimado en 19,5 %, y duplica la tasa observada en Montevideo, que ronda el 10 %.
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El andlisis evolutivo de los datos censales correspondientes a los afios 2004, 2011 y 2023 permite identificar
una tendencia sostenida al alza en el nimero absoluto de viviendas, en contraste con una evolucién mas lenta
en la cantidad de hogares efectivos. Esta dindmica ha ampliado progresivamente la brecha entre la oferta
construida y la demanda habitacional real. Mientras que el parque habitacional departamental crecié un 21 %
entre 2004 y 2023, el nimero de hogares se increment6 apenas un 8 % en el mismo periodo, lo que evidencia
una situacién de sobreoferta relativa que no se traduce en una mejora del acceso habitacional, sino en la
consolidacién de una vacancia estructural persistente.

Este desajuste entre la produccién de vivienda y la conformacion efectiva de hogares plantea interrogantes
fundamentales en torno a la eficiencia de las politicas habitacionales, la planificacion territorial y el uso social
del parque construido, especialmente en territorios de baja densidad y marcada retraccién demografica como
Treinta y Ttres.

Grafico 1. Evolucién del parque habitacional y nimero de hogares en Treinta y Tres (2004-2023).
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4.2. DISTRIBUCION TERRITORIAL Y CARACTERISTICAS DEL PARQUE OCIOSO

Sibien el Censo 2023 no brinda -a la fecha de la realizacion de este trabajo- la posibilidad de una desagregacion
fina de los datos de vacancia a nivel de secciones censales, localidades o bartios, el analisis de fuentes indirectas,
como catastros departamentales, registros municipales y testimonios de actores locales, permite esbozar una
tipologfa preliminar de areas con alta concentracién de viviendas desocupadas en el departamento de Treinta
y Tres. A partir de estas observaciones, pueden distinguirse al menos tres configuraciones territoriales
relevantes:

*  Periferias urbanas deterioradas de la ciudad capital, caracterizadas por un tejido habitacional en mal
estado, baja densidad poblacional y escasa accesibilidad a infraestructura y servicios basicos.

*  Pequesios centros poblados rurales, que enfrentan un proceso persistente de éxodo juvenil y declive
de las actividades productivas, especialmente en el sector de la agricultura familiar, lo que ha
generado un vaciamiento residencial progresivo.

»  Areas con situaciones de ftenencia informal o conflictos sucesorios no resueltos, donde la ausencia de

regularizacién juridica limita la disponibilidad y circulacion del parque habitacional,
obstaculizando su reutilizacién con fines residenciales.

Estas tipologfas, si bien exploratorias, permiten inferir que la vacancia estructural en Treinta y Tres no se
explica prioritariamente por fenémenos de especulacién inmobiliaria, como suele ocurrir en grandes centros
urbanos, sino por una combinacion de factores estructurales: debilitamiento demografico, deterioro fisico del
parque construido, y falta de instrumentos publicos eficaces que promuevan su reinsercién en el mercado
formal de vivienda o su recuperacion para el uso social del habitat.

Este diagnoéstico preliminar refuerza la necesidad de desarrollar investigaciones cualitativas a escala local que
permitan profundizar en los patrones territoriales de vacancia y orientar intervenciones diferenciadas, acordes
con las particularidades de los territorios del interior del pais.
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En el contexto nacional, el departamento de Treinta y Tres se encuentra entre los que presentan mayores
niveles de vacancia habitacional, segin los datos del Censo 2023. Comparte esta condicion con otros
departamentos del interior como Lavalleja (25,7 %), Colonia (24,8 %) y Rocha (22,9 %). No obstante, en estos
ultimos casos, la vacancia temporaria —frecuentemente asociada al uso turistico o a segundas residencias—
tiene un peso significativamente mayor en la composicién del stock desocupado.

4.3. COMPARACION CON OTROS DEPARTAMENTOS

En contraste, en Treinta y Tres predomina la categoria de viviendas “desocupadas por otras razones”, que
alcanza un 16,2 % del total de viviendas, tal como se observa en el grafico 2. Esta categoria remite a causas
mas estructurales y persistentes, como el abandono del inmueble, su inactividad prolongada, la falta de
demanda efectiva o la ausencia de regularizacion juridica, especialmente en contextos de tenencia informal o
conflictos sucesorios.

Este diferencial en la composicion de la vacancia refuerza la hipétesis de que el fenémeno en Treinta y Tres
responde menos a dinamicas estacionales y mas a factores de caracter demografico, habitacional y normativo,
que requieren estrategias de intervencién especificas.

Grafico 2. Condicién de ocupacién de viviendas — Treinta y Tres (2023).
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Fuente: INE. Censo 2023.

4.4. VACANCIA Y RETRACCION DE LA DEMANDA

El fenémeno de la vacancia estructural en el departamento de Treinta y Tres no puede ser analizado de forma
aislada, sino que debe situarse en el marco de un proceso mas amplio de retracciéon demografica. De acuerdo
con los datos del Censo 2023, entre los afios 2011 y 2023, la poblacién total del departamento se redujo en un
5,7 %, evidenciando una tendencia sostenida al decrecimiento poblacional. Este proceso estuvo acompafiado
por una marcada disminucién de la tasa de natalidad, que pas6 de 689 nacimientos en 2011 a apenas 452 en
2023; y por un saldo migratorio interno negativo de -0,5 %, lo que indica una pérdida neta de poblacién hacia
otros territorios del pais INE, 2023).

A su vez, el envejecimiento demografico se ha intensificado, y actualmente los hogares unipersonales y
bipersonales representan el 62 % del total, configurando un patrén de ocupacion mas fragmentado, disperso
y de menor densidad. Este cambio en la estructura y dindmica de los hogares reduce la presién sobre la
demanda habitacional, pero no la elimina; por el contrario, la vuelve mas compleja y menos previsible, al
tiempo que aumenta los requerimientos de adecuacién del parque existente.

En este contexto, el crecimiento del parque construido no ha representado una mejora efectiva en el acceso a
una vivienda adecuada. Por el contrario, ha contribuido a profundizar el desajuste estructural entre la oferta
habitacional disponible y la capacidad real de los hogares para acceder, habitar y sostener esas unidades. Asi,
se ha alimentado un stock ocioso en expansion, mientras persisten las carencias cualitativas vinculadas a la
habitabilidad, la localizacién y la infraestructura de las viviendas ocupadas.

Este escenario refuerza la necesidad de revisar las estrategias de produccién habitacional en departamentos
con retraccién demografica, orientando los esfuerzos hacia la rehabilitacién, reutilizacién y reconversion del
parque existente, en lugar de priorizar exclusivamente la construccion de nuevas unidades.
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Del total de viviendas desocupadas registradas en el departamento de Treinta y Tres, apenas el 10,6 %
corresponde a usos temporatios, tales como segundas residencias, viviendas de descanso o alquileres

4.5. NATURALEZA DE LA VACANCIA: TEMPORARIA VS ESTRUCTURAL

esporadicos. En cambio, el 16,2 % restante se encuentra clasificado bajo la categoria genérica de “otras
razones”, que engloba una diversidad de situaciones no especificadas en el relevamiento censal. Esta categoria,
muchas veces subestimada o invisibilizada en los analisis, suele reunir casos de vacancia prolongada vinculados
a una combinacién de factores fisicos (deterioro constructivo, obsolescencia o inadecuacion tipolégica),
sociales (desarraigo comunitario, envejecimiento poblacional), econémicos (baja asequibilidad, escasa
demanda en mercados) y juridicos (conflictos de tenencia, sucesiones no regularizadas o sin resolucion).

Este conjunto de condiciones permite caracterizar la vacancia en Treinta y Tres como un fenémeno de
naturaleza estructural, claramente diferenciado de la vacancia estacional que predomina en departamentos con
fuerte perfil turistico. En consecuencia, su abordaje exige estrategias especificas de politica pablica, disefiadas
desde un enfoque territorialmente situado, que considere las particularidades demograficas, sociales y
econémicas del departamento. Ello implica superar las soluciones estandarizadas basadas en modelos
metropolitanos, y avanzar hacia instrumentos diferenciados que articulen intervencion estatal, gestion local del
habitat y recuperacion del parque construido como recurso estratégico para garantizar el derecho a una
vivienda adecuada.

5. Discusion

La coexistencia de altos niveles de vacancia estructural con un déficit habitacional cualitativo significativo!,
como ocurre en el departamento de Treinta y Tres, evidencia una paradoja urbana cada vez mas extendida en
las ciudades intermedias del interior del pafs: la presencia de viviendas disponibles no se traduce
automaticamente en acceso efectivo a una vivienda digna. Esta desconexion entre disponibilidad fisica y
habitabilidad real revela un desajuste profundo en el uso social del parque habitacional existente.

Los datos sobre las condiciones cualitativas de las viviendas en el departamento refuerzan la necesidad urgente
de reorientar las politicas publicas hacia el mejoramiento habitacional, la rehabilitacion del parque edificado y
la valorizacion estratégica del stock construido. En este contexto, el abordaje del déficit cualitativo exige
intervenciones integrales y multiescalares que articulen inversién publica en infraestructura, asistencia técnica
especializada, incentivos fiscales y mecanismos de apoyo para la autogestion y el mantenimiento comunitario
de las viviendas.

Solo a través de acciones coordinadas, sostenibles y territorialmente situadas serd posible revertir las
condiciones de precariedad que afectan a vastos sectores de la poblacién, garantizando asi el acceso efectivo
al derecho a una vivienda y un habitat digno. Lejos de constituir una reserva habitacional activa, las viviendas
vacias devienen en un stock ocioso y excluyente, atrapado por multiples batreras estructurales: juridicas,
economicas, técnicas y sociales, que obstaculizan su recuperacion para fines habitacionales.

5.1. OBSTACULOS NORMATIVOS, ECONOMICOS Y SOCIALES

En primer lugar, existen restricciones normativas y legales significativas que dificultan la reutilizacion del
parque habitacional construido. Una proporcion considerable de las viviendas vacantes se encuentra fuera del
circuito formal debido a la ausencia de regularizacién juridica, originada en herencias no formalizadas,
ocupaciones precarias, transferencias informales o sucesiones no tresueltas. Hsta situacion impide su
incorporacion al mercado legal de alquiler o compraventa. A ello se suma la falta de marcos normativos eficaces
que promuevan la activacién del stock ocioso, tales como gravamenes especificos por inactividad prolongada,
incentivos fiscales para la refaccion o mecanismos de expropiacion por incumplimiento de la funcién social

de la propiedad.

Desde una perspectiva econdmica, el desajuste entre los ingresos familiares y los costos de inversion requeridos
para habilitar estas unidades constituye una batrera critica. Muchas de las viviendas vacias presentan un
avanzado estado de deterioro, requieren obras de rehabilitacién importantes, o estan ubicadas en areas
petiféricas con baja accesibilidad, limitada infraestructura y escasa dotacion de setvicios, lo que las hace poco

! En Treinta y Tres, el problema habitacional es principalmente cualitativo: el nimero de viviendas supera al de hogares, pero el 17,8 % presenta al
menos una NBI vinculada a la vivienda, segun la ECH 2023. Ademas, el 10,9 % de los hogares padece hacinamiento severo (mas de dos personas
por dormitorio) y el 5,8 % carece de saneamiento adecuado (sin red publica, pozo negro o fosa séptica) (INE, 2023).
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atractivas para su reocupacion. La situacion se ve agravada por la escasa disponibilidad de créditos, garantias
habitacionales o subsidios especificos para la mejora de viviendas vacantes, lo que restringe severamente las
posibilidades de reaprovechamiento del parque construido.

En el plano social, la vacancia estructural se alimenta también de dindmicas de despoblamiento, envejecimiento
y desarraigo, que debilitan el tejido comunitario y reducen la demanda efectiva, incluso en contextos de
necesidad habitacional. La fragmentacion de los hogares, la emigracion de poblacién econémicamente activa,
la pérdida de vinculos intergeneracionales y la falta de expectativas de desarrollo local consolidan un patrén de
desocupacion sostenido, generando un circulo vicioso de abandono, deterioro y subutilizacion del habitat
construido.

5.2. UN DILEMA NO RESUELTO: EXPANSION VS CONSOLIDACION

Este fenémeno plantea un dilema central en la planificacién urbana de ciudades intermedias: ¢es sostenible
seguir expandiendo el tejido urbano cuando existe un parque construido subutilizado? La respuesta no es
simple, pero si urgente. La politica habitacional tradicional centrada en la produccién de nuevas unidades en
suelo disponible, ha demostrado ser insuficiente y, en muchos casos, contraproducente, al alimentar procesos
de dispersion urbana, mayor consumo de suelo, infraestructura redundante y mds costos de mantenimiento
para los gobiernos locales.

En este contexto, la consolidacién del parque habitacional existente aparece como una alternativa mas eficiente
y socialmente justa, al tiempo que es mas compleja de implementar. Reutilizar viviendas vacantes, reconvertir
inmuebles deteriorados, habilitar nuevas formas de acceso (alquiler social, tenencia colectiva, cooperativas) y
garantizar condiciones de habitabilidad adecuada exige una articulacién institucional sofisticada, voluntad
politica, financiamiento sostenido y participacién comunitaria.

A su vez, optar por la consolidacion implica también redefinir las prioridades territoriales: intervenir sobre
barrios degradados, fortalecer redes de servicios, planificar con criterios de proximidad y justicia espacial.

En suma, asumir que el problema no es solo de cantidad de viviendas, sino de su calidad, localizacién,
apropiabilidad y funcién social.

6. Propuestas de politica piiblica

Frente al fenémeno de la vacancia estructural en ciudades intermedias como Treinta y Tres, resulta
imprescindible superar los enfoques tradicionales centrados exclusivamente en la produccién de vivienda
nueva y avanzar hacia una politica habitacional integral, orientada a la gestion eficiente y socialmente justa del
parque edificado existente. Esta reorientacién requiere articular instrumentos fiscales, normativos,
institucionales y sociales que permitan recuperar, reutilizar y redistribuir las viviendas vacfas, promoviendo su
reinsercion en el circuito habitacional bajo criterios de equidad, sostenibilidad y justicia territorial.

6.1. INSTRUMENTOS PARA LA RECUPERACION DEL PARQUE HABITACIONAL VACANTE

Entre las herramientas disponibles para la activacién del parque habitacional ocioso, se destacan diversas
estrategias que combinan enfoques fiscales, institucionales y comunitarios, orientadas a promover la
reutilizacién del stock construido con fines sociales:

* Incentivos fiscales progresivos dirigidos a propietarios que incorporen sus viviendas vacias al
mercado de alquiler regulado, especialmente con destino social. Este tipo de instrumentos,
sugeridos por autores como Rolnik (2018) y Smolka (2013), buscan estimular la oferta en
segmentos con baja rentabilidad percibida, mediante exoneraciones o reducciones impositivas
condicionadas al cumplimiento de criterios de accesibilidad y permanencia.

* Tributacién diferenciada sobre inmuebles desocupados por petfodos prolongados — por
ejemplo, superiores a doce meses sin causa justificada — mediante contribuciones especiales que
operen como desincentivo al acaparamiento especulativo. Tal como plantea Harvey (2013), estas
rentas urbanas captadas podrian ser destinadas a financiar programas de rehabilitacién o
esquemas de alquiler social.

* Bancos de tierras y viviendas, concebidos como dispositivos institucionales encargados de
registrar, adquirir y gestionar inmuebles vacantes con fines habitacionales, en articulacién con
gobiernos locales y organizaciones sociales. Estos bancos pueden funcionar como plataformas
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de intermediacién temporal o definitiva, orientadas a garantizar el uso social del stock
subutilizado.

* Programas de alquiler social y modalidades de tenencia alternativa, destinados a poblaciones con
mayores barreras de acceso, tales como jovenes, personas mayores, hogares monoparentales -
jefas de hogar- o en situacién de vulnerabilidad. Fernandes (2007) y Madden y Marcuse (2016)
subrayan la necesidad de que estos programas estén acompafiados por dispositivos de apoyo
técnico, legal y comunitario que aseguren la sostenibilidad del acceso a largo plazo.

* Convenios de co-gestién entre el Estado, cooperativas, universidad y organizaciones de la
sociedad civil, orientados a la refuncionalizacién de viviendas vacantes mediante procesos de
rehabilitacién participativa. Esta estrategia, ademds de recuperar unidades habitacionales,
permite generar instancias de formacion técnica y fortalecimiento del capital social comunitario.

6.2. UN ENFOQUE TERRITORIAL DIFERENCIADO EN LAS POLITICAS NACIONALES

La magnitud, las causas y las implicancias de la vacancia estructural presentan significativas variaciones entre
territorios, lo que impide su comprension y abordaje desde enfoques homogéneos. En este sentido, se vuelve
indispensable que las politicas habitacionales nacionales incorporen criterios de diferenciaciéon territorial,
superando el paradigma de las politicas estandarizadas y reconociendo las especificidades socioeconémicas,
demograficas y juridico-institucionales que caracterizan a las ciudades intermedias y localidades del interior del
pafs.

Este cambio de enfoque demanda una reconfiguracion de las politicas publicas en tres planos fundamentales:

* Diagnésticos territoriales desagregados, que integten informacién precisa sobre tasas de
vacancia, condiciones de tenencia, calidad del parque habitacional y dinamicas demograficas
locales. Ia produccién de evidencia situada es clave para evitar la invisibilizacion de fenémenos
estructurales en zonas de menor densidad poblacional o débil institucionalidad.

*  Mecanismos de cofinanciamiento y coplanificacion entre niveles de gobierno, que fortalezcan
las capacidades de los gobiernos departamentales y municipales para diseflar e implementar
estrategias habitacionales adaptadas. Esto implica no solo transferencias de recursos, sino
también articulacion interinstitucional y asistencia técnica permanente.

* Ajustes normativos especificos, que contemplen las particularidades juridico-sociales del interior
del pais, tales como la alta prevalencia de tenencia informal, herencias no regularizadas o
dificultades de acceso al crédito formal. La simplificacién de tramites, el disefio de subsidios
adecuados a la escala local y la creacién de instrumentos flexibles de acceso y permanencia se
vuelven componentes indispensables de una politica habitacional sensible al territorio.

Desde esta perspectiva, una politica diferenciada no implica fragmentar la estrategia nacional de vivienda, sino
hacerla mas justa, mas efectiva y mas pertinente, al permitir una asignacién mas eficiente de recursos y una
mayor adecuacion de las intervenciones a los territorios con mayores niveles de necesidad habitacional y menor
dinamismo del mercado inmobiliario formal.

6.3. EL VALOR ESTRATEGICO DE LA REUTILIZACION DEL PARQUE EN CONTEXTOS DE RETRACCION
POBLACIONAL

En departamentos como Treinta y Tres, donde confluyen multiples factores estructurales tales como, vacancia
habitacional persistente, envejecimiento demografico, saldo migratorio negativo y estancamiento econémico,
etc., la reutilizacién del parque habitacional no puede ser considerada Gnicamente como una alternativa técnica
o complementaria. Por el contratio, constituye una estrategia clave para sostener la vida urbana y rural en
contextos de retraccion poblacional y debilitamiento de las dinamicas territoriales.

En este tipo de escenarios, la recuperacién de viviendas vacias y su reinsercion en circuitos habitacionales con
fines sociales habilita una serie de impactos positivos de alto valor estratégico:

*  Euwita el deterioro progresivo de barrios consolidados, previniendo procesos de vaciamiento y abandono,
al tiempo que reduce la presion sobre la expansion del perimetro urbano y la ocupacion de suelo
rural o ambientalmente sensible.

*  Revaloriza infraestructuras preexistentes, optimizando la inversion publica ya realizada en servicios
basicos, vialidad, equipamientos urbanos y redes de conectividad, muchas veces infrautilizados

por la pérdida de poblacion.
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Contribuye a generar condiciones para el arraigo, el retorno poblacional y la recomposicion del tejido comunitario,
especialmente en localidades pequefias, donde la permanencia de la poblacién depende tanto de
las oportunidades laborales como de las condiciones habitacionales y de sociabilidad disponibles.

*  Facilita la articulacion de las politicas de vivienda con agendas mds amplias de desarrollo territorial, inclusion
social, sostenibilidad ambiental y reactivacién econdmica, dando lugar a intervenciones integradas que
superen la légica sectorial.

Desde esta optica, la vacancia estructural no debe ser interpretada como un fenémeno marginal o “residual”
del sistema habitacional, sino como un campo estratégico de intervencion, capaz de convertirse en oportunidad
si se cuenta con los instrumentos adecuados y con voluntad politica. Esto implica no solo disefiar mecanismos
eficaces para activar ese stock ocioso, como los mencionados anteriormente: alquiler social, bancos de
viviendas, incentivos fiscales, regularizacion de la tenencia, etc., sino también producir una nueva narrativa
publica sobre el derecho a habitar lo ya construido, resignificando el valor social del parque edificado existente
y reconociendo su potencial como soporte para la reproducciéon de la vida.

1. Conclusiones

El analisis desarrollado en este trabajo permite afirmar que la vacancia estructural constituye una problematica
habitacional significativa y en expansion en las ciudades intermedias de Uruguay, cuya comprension exige
enfoques territorialmente situados y conceptualmente robustos. En el caso del departamento de Treinta y Tres,
la coexistencia de una alta proporcién de viviendas desocupadas (26,8 %) con un déficit habitacional cualitativo
del 17,8 % (INE, 2023) revela un desajuste profundo entre la oferta existente y las condiciones efectivas de
acceso, uso y sostenibilidad habitacional.

Este fenémeno no puede ser interpretado ni abordado unicamente desde la 1égica tradicional de produccién
de nuevas viviendas. Por el contrario, la persistencia del stock habitacional ocioso evidencia la necesidad de
repensar las politicas publicas desde una perspectiva integral, que contemple los factores estructurales que
alimentan la vacancia: restricciones normativas (como la informalidad en la tenencia y la ausencia de regulacién
efectiva), desajustes econdémicos (entre ingresos familiares y costos de acceso o refaccién), y transformaciones
sociodemograficas (envejecimiento poblacional, emigracion juvenil, fragmentacién de los hogares).

Asimismo, se demostr6 que la vacancia estructural no es homogénea ni responde a una unica causa, sino que
adquiere formas territoriales diferenciadas segin la localizacién, el estado de conservacién del parque
construido y las dindmicas sociales locales. Esta diversidad refuerza la necesidad de abandonar enfoques
unificados y avanzar hacia politicas habitacionales diferenciadas y contextualizadas, que reconozcan las
especificidades de los territorios del interior, con menor dinamismo inmobiliario y mayor incidencia de
procesos de retraccién urbana.

Una de las principales contribuciones de este estudio es la relevancia de incorporar la vacancia estructural como
indicador clave en el disefio, monitoreo y evaluacién de politicas habitacionales. No considerarla implica
invisibilizar una dimensién critica del habitat, obstaculizando la eficacia de las intervenciones publicas e
impidiendo avanzar hacia un uso mas eficiente, justo y sustentable del parque habitacional ya construido.

Por otra parte, el caso de Treinta y Tres presenta un alto potencial de replicabilidad en otros departamentos
del interior uruguayo que comparten rasgos estructurales similares como, Lavalleja, Flores o Florida, donde la
combinacion de baja densidad urbana, envejecimiento demografico, vacancia elevada y escasa inversion
publica en rehabilitacién sugiere la necesidad de elaborar diagnésticos situados e implementar politicas
territoriales activas para la recuperacion y reutilizacion habitacional.

En suma, avanzar hacia una politica habitacional mas justa, sostenible y eficaz en Uruguay exige reconocer el
valor estratégico del parque habitacional existente. Esto requiere superar la mirada sectorial que concibe la
vivienda Unicamente como infraestructura fisica, e incorporar enfoques intersectoriales que articulen
dimensiones sociales, normativas, fiscales y territoriales.

Solo asf sera posible garantizar el derecho a habitar de manera digna, adecuada y equitativa en todo el territorio
nacional, especialmente en aquellos contextos mas vulnerables al vaciamiento y al abandono.

7.1. LIMITACIONES DEL ESTUDIO

Este estudio se basa fundamentalmente en el analisis de fuentes secundarias, especialmente datos provenientes
del Censo 2023 del Instituto Nacional de Estadistica (INE). Si bien este insumo resulta valioso para caracterizar

Labor & Eng., Campinas, SP, v.19, 1-11, e025010, 2025 — ISSN 2176-8846 10



Labor & Engenho
(CMOm

tendencias generales y realizar comparaciones interdepartamentales, presenta ciertas restricciones. En
primer lugar, la falta de desagregacion por secciones censales impide identificar patrones de vacancia a nivel
intraurbano, lo cual limitarfa un abordaje mas detallado del fenomeno. En segundo lugar, no se cuenta con
datos georreferenciados publicos que permitan mapear espacialmente la localizacién de las viviendas vacias,
su distribucion en el territorio o su relacién con otros factores urbanos (infraestructura, centralidad,
accesibilidad, etc.).

Finalmente, el trabajo no incorpora fuentes cualitativas (entrevistas, recorridas, observacion participante)
que podrian complementar la mirada estadistica con percepciones, trayectorias y explicaciones de los actores
locales.

Estas limitaciones no invalidan los hallazgos presentados, pero s abren lineas futuras de investigacion que
permitan profundizar el analisis y afinar el disefio de politicas publicas tetritoriales mas contextualizadas.
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