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El sindrome de Penélope

La solucion a los problemas de vivienda, espe-
cialmente de las familias de escasos recursos,
es uno de los mavores desafios en la region,
que compromele al Estado y a la sociedad civil,
a las autoridades politicas y a los propios inte-
resados.

Respecto de las soluciones de precariedad ur-
bana, que generalmenie son las soluciones,
Fernandes (2004) sostiene que (...) Los asen-
tamientos informales vy la falta de seguridad de
la tenencia de la tierra son resultado de un pa-
tron excluyente de desarrollo, planeamiento y
gestion urbana, en el cual mercados de tierras,
sistemas politicos y sistemas juridicos no ofre-
cen condiciones propias y razonables de acceso
al suelo y vivienda para la poblacion pobre. En
este contexto, los que formulan vy ejecutan poli-
ticas y los administradores publicos deberian re-
cordar que los procesos de regularizacion tienen
un caracter especialmente ‘correctivo” y deben
ser combinados con politicas pablicas preventi-
vas para romper este ciclo vicioso de exclusion.
Para ello se requiere la intervencion direcia del
Estado e inversion puablica sistematica para
producir opciones de vivienda, asi como promo-
ver, especialmente, una amplia reforma urbana
de manera de aumentar la oferta de areas ur-

banizadas para vivienda social en cantidades
adecuadas, localizaciones correctas y precios
accesibles.” Por ello lo que pase en el Estado, y
con el Estado, es fundamental y condiciona que
haya o no soluciones.

Es que la vivienda para el mercado constituye
una mercancia de alto valor, mayor ain cuando
se asienta en tierra urbanizada, con infraestruc-
tura y servicios para salisfacer las necesidades
de los usuarios. Por ello es impensable que la
necesidad de vivienda pueda resolverse por
esla via, que opera con olras logicas: las del
capital, el lucro y los negocios.

Para solucionar el problema se han probado di-
ferentes alternativas: programas de promocion
publica dura, del tipo “construyo y adjudico lla-
ve en mano’; programas de promocion publica
con participacion de los usuarios bajo distintas
formas: autogestion, ayuda mutua, autocons-
truccion; otros sin participacion del Estado, apo-
yados por diversas instituciones, entre ellas las
benéficas y de cooperacion; programas con ma-
yor involucramiento de los técnicos y con mayor
apoyo multidisciplinario, y aquellos sin técnicos;
programas utilizando una enorme diversidad de
sistemas constructivos, combinados con los an-
leriormente descritos. efc.

También se ha reflexionado mucho sobre el
tema: desde la academia, los actores, las insti-
tuciones técnicas, los organismos internaciona-
les, Pero el problema se mantiene o aumenta.
En esta disparidad entre el esfuerzo realizado
y los resultados alcanzados, se observa, casi
siempre, la incidencia de tres aspectos: aplica-
cion de recursos insuficientes, ausencia de eva-
luacion de lo actuado v falta de continuidad en
las politicas

Cada uno de ellos daria lugar a un amplio deba-
te, pero nuestro proposito es referirnos al altimo,
que posiblemente sea el menos transitado, quiza
porque el entusiasmo con que llega cada nuevo
responsable politico a asumir su funcion, le hace
pensar que ahorasi tiene la llave de las solucio-
nesy que la mejor forma de construir algo nuevo
es demoler hasta los cimientos lo anterior. Sin
embargo, tal como sucede en un palimpsesto,
donde el uso del mismo soporie para producir
distintas obras hace que lo burdo se implante
sobre lo sublime, en este caso también puede
ser que lo nuevo no sea mejor que lo existente y
que solamente haga perder mas tiempo.



El suefo de las politicas de Estado

Entre 2003 y 2004, un conjunto de organizacio-
nes soclales y empresariales uruguayas!, con-
vocadas y asesoradas por la Universidad de la
Hepublica, se propuso, en la Comision Social
Consultiva (COSOCO), estudiar los problemas
nacionalesy plantear soluciones. Asi se form¢ en
la Facultad de Arquitectura la “Mesa de Vivienda
y Financiamiento”, que abordé la problematica
habitacional, elaborando una propuesta de Plan
Quinquenal de Vivienda para 2005-2009.

De ese trabajo rescatamos algunos acuerdos: la
Inclusion, entre los objetivos del Plan (que debia
ser integral, participativo, continuado, multimo-
dal, sustentable y eficiente) de la necesidad de
“establecer normativas simples y estables, que
respondan a una politica de Estado, tendientes
a asegurar un horizonte para la planificacion
de la accion por parte de los diversos actores™
la importancia de “priorizar la utilizacion de las
modalidades de produccion que han demostrado
mayor eficiencia desde el punto de vista econd-
mico, social, habitacional y urbano, debiendo los
demas sistemas asegurar una eficiencia similar
para ser incluidos en el Plan”, y que el Plan Ope-
rativo debia tener objetivos concretos y medibles,
los cuales se revisarian anualmente, adoptando
las medidas de correccion y mejora necesarias.

! Entre otras: la Federacion Uruguaya de Cooperativas de
Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM), la Federacién de
Cooperativas de Ahorro Previo (FECOVI), los sindicatos
0 lrabajadores de la construccion (SUNCA) y bancarios
(AEBU), la gremial de empresarios de dicha industria (Ca-
Mada de la Construceion del Uruguay) y la Sociedad de Ar-
pusecton del Uruguay (SAU)

El Plan de la COSOCO fue concluido hacia fi-
nes de 2004, antes de las elecciones naciona-
les. El diagnéstico y los objetivos contaron con
la aprobacion de todas las organizaciones que
integraban la Mesa y posteriormente las entida-
des sociales acordaron una instrumentacién de
los mismos en un plan concreto, con metas y
recursos. El Plan se presentd a los candidatos
primero, a las autoridades nombradas después,
y a los jerarcas ya en funciones mas tarde. Pero
sus recomendaciones no fueron recogidas, mas
alla de lo discursivo.

Nadie estuvo en desacuerdo con esas ideas, 0
si lo estaba, no lo expres6 publicamente. Nadie
cuestiona tampoco la necesidad de planificar a
plazos por lo menos medios, si no nos anima-
mos con los largos; la importancia de evaluar
antes de actuary sobre todo, antes de modificar:
el valor de escuchar a los que estan haciendo y
especialmente a quienes estan sufriendo lo que
se hace.

Pero cuando un nuevo responsable comienza
su gestion, con las expectativas previsibles, se
empieza todo desde el principio. Porque el re-
cién llegado viene con nuevas ideas (lo que esta
muy bien), pero lamentablemente no conoce
las viejas, lo que no esta nada bien y le impide
saber en qué fallaban y qué fortalezas tenian.

.

Y algunas veces, hasta le impide saber si sus
nuevas ideas no serian algunas viejas que ya
se habian mandado hace tiempo al desvan de
los recuerdos.

No es solo aqui: Fernandez Wagner, argentino,
y Sepulveda, chileno, (2006) sostienen en un
trabajo sobre toda América Latina que “La ob-
servacion comparada (...) da una clara sefal
que las politicas habitacionales -salvo algunos
pocos paises- tienden a seguir operando en un
contexto institucional adn bastante poco desa-
rrollado o maduro. Esto significa la existencia de
una politica erratica, circunstancial, donde cada
gestion gubernamental organiza unos progra-
mas que luego tienen poca vida, o son sectoria-
les, o responden a formatos determinados porel
financiamiento internacional”.

Y recomiendan: “Por el contrario, se requiere
de una politica de Estado concebida en el largo
plazo, con una consecuente base juridica, que
consista en un despliegue de instrumentos de
intervencion en los mercados debidamente co-
ordinados, es decir, que apunte a proteger de
la mercantilizacion de los bienes y servicios del
habitat a la poblacion en general, politicas que
no estén centradas solamente en el objeto vi-
vienda, sino en la complejidad del habitat”.

m Popular
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Apenas tres ejemplos

Como todo esto puede sonar exagerado a quien

.no ha estado en la administracién publica o en

relacion con ella, ilustremos estas angustias con
algunos ejemplos que nos ha tocado conocer.

1. Experiencias piloto con sistemas no tradicio-
nales

Entre 1995 y 2000 se promovié desde la Inten-
dencia Municipal de Montevideo (IMM) una se-
rie de experiencias piloto con sistemas innova-
dores, realizadas por cooperativas de usuarios
por autogestion y ayuda mutua, asesorados por
equipos técnicos interdisciplinarios.

La experiencia fue sumamente interesante e in-
cluso fue evaluada, a iniciativa universitaria, pero
los resultados de esa evaluacion interesaron a
pocos y no se visualizd ni a nivel puablico (IMM),
ni a nivel privado (FUCVAM) el aprovechamien-
to de estas experiencias, ni de la infraestructura
y conocimiento acumulado. Fue casi como que
las experiencias no se hubieran hecho.

2. Una semilla que nunca germino

Un caso notable de falta de continuidad fue el de
la experiencia realizada con el sistema “Semilla”.

Mediante convenio con el CEVE, de Cordoba, R.
A., la IMM decidi6 construir con él 60 viviendas,
para realojos a realizar con ayuda mutua.

Para ello se efectu? la transferencia tecnologica,
se genero toda la infraestructura para fabricar
los elementos constructivos, se urbanizo el te-
rreno y se hicieron los cimientos. Se fabricaron
60 estructuras de techo y se adquirieron moldes
y material para las 60 casas. Se construy6 asi-
mismo un obrador grande, para utilizarlo luego
como salon comunal y se encararon los trabajos
para un realojo de 25 familias, culminado con
éxito y la conformidad de las mismas.

Luego viene un cambio de autoridades; las nue-
vas no son partidarias de los sistemas construc-
tivos no tradicionales y se suspende la realiza-
cion de las restantes viviendas. Hoy, después
de 6 afios, el obrador no existe mas, totalmente
vandalizado y desguazado; los cimientos estan
cubiertos de maleza y las estructuras de techos
a la espera de poder reutilizarlas en otra cosa.
Y las viviendas realizadas terminaron costando
mas del doble de lo previsto, porque se pagé lo
que se uso y lo que se dejo de lado.

Mientras tanto, siguen recorriendo las oficinas
estatales los Vendedores de Milagros, que po-
seen el sistema maravilloso que produce cons-
trucciones buenas, rapidas y seguras a costos
muy bajos (en los que, naturalmente, no inclu-
yeron terreno, urbanizacion, infraestructura,
cimentaciones, sanitaria, etc.). Y se los sigue
escuchando. Fue asi, justamente, que las si-
guientes autoridades decidieron que lo mejor
para construir rapido y econémico son los siste-
mas prefabricados.

3. Las cooperativas de Ciudad Vieja

También la IMM promovié experiencias piloto de
reciclaje de viviendas por autogestion y ayuda
mutua, en convenios tripartitos con cooperativas
de usuarios e institutos asesores. Siendo la ex-
periencia positiva, se decidio multiplicar la mis-

ma en toda el &rea central, con financiamiento
para la construccion del Ministerio de Vivienda.
Para ello la Cartera de Inmuebles para Vivien-
da de la IMM adquirio diez predios en la Ciudad
Vieja, e incorporo otros de su propiedad, para
que las cooperativas destinatarias pudieran pos-
tular a un préstamo del Ministerio.

Luego de méas de diez afios de aquella operacion,
s6lo dos de las cooperativas han logrado cons-
truir sus conjuntos, otras tres lo estan haciendo
y unas once esperan aun el préstamo, porque
el apoyo del Ministerio no ha llegado. Mientras
tanto, las construcciones se han deteriorado
enormemente, varias han debido demolerse y
la recuperacion de las demas seguramente va
a resultar muy cara. Lo que se proyecté para
revitalizar el centro histérico, sigue hoy contribu-
yendo a mostrar la degradacion de importantes
edificaciones y generando vacios en la trama
urbana.

¢Qué hacer? Algunas ideas

Es mas facil plantear el problema que resolverlo,
aunque el primer paso en la solucién siempre
es admitirlo como tal. En este caso se da, sin
embargo, que siendo las intervenciones en vi-
vienda social de muy largo aliento, es muy dificil,
al gestionar y ejecutar politicas en plazos cortos
-que a veces son los plazos de la politica- tomar
conciencia de la importancia de tener continui-
dad en las mismas.

Para empezar, si los tomadores de decisiones
asumieran que insucesos como los que comen-
tamos antes, los generaron o pueden generarlos
ellos mismos, se habria dado un gran paso ade-
lante. Que se complementaria si ademas se con-
vencieran que la historia no comenzo el dia que
se sentaron en su sillon de ejecutivo, que al lado
y alrededor de ellos hay mucha gente que ya ve-
nia trabajando en lo mismo, que ya se ha equivo-
cado antes y que por lo menos puede ayudarlos
a no equivocarse en lo mismo que ellos.
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Y que hay otra gente, que no forma parte de su
émpresa o de su organismo, pero que también
0sla en el tema, que también conoce, que quiza
mira el problema con otra luz, que muestra co-
8as que oculta la luz que él (o ella) usa, y que es
bueno escucharla.

Otra cosa que deberia venir junto a su nombra-
miento, es una cartita escrita por uno cualquiera
de esos oscuros funcionarios que nunca ha lle-
gado a director, jefe o ministro, pero que se ha
pasado la vida haciendo eso que él tiene que
hacer ahora, que diga que las cosas nuevas
ademas tienen que ser buenas para que se jus-
lifique transformarlas en politicas; que poner en
marcha un nuevo programa lleva mucho tiempo
y que es mejor no descartar el viejo hasta que el
nuevo funcione, y que hay mucha gente espe-
rando y rogando para y necesitando que, haga
las cosas bien.

Seria interesante, también, ir construyendo una
memoria institucional de lo actuado, registrando
aciertos y errores, logros y carencias, para tener
una base de donde partir para seguir avanzando.

Defender la necesidad de continuidad en las
politicas no quiere decir seguir adelante con lo
que se demuestra incorrecto, sino que implica
evaluar y corregir rumbos, cuando ello sea ne-
cesario, pero tratando de no tirar al nifio con el
agua sucia de la bafera.

Estas cosas indudablemente son parte de la
solucion de los problemas, pero apuntan mas
a la conciencia y reflexion individual de quienes
deciden, que a la incidencia de lo colectivo, que
lambién tiene un espacio no desdefiable. Que
puede jugar en la presioén para que se apliquen
politicas de Estado, consensuadas, que involu-
cren a todos los actores y especialmente a la
poblacion con problemas de vivienda; para que
50 oslablezcan reglas bésicas claras y con per-
manencia; para que las mismas se elaboren par-
Iicipativamente, y luego para que se apliquen.

También parece mas facil decirlo que hacerlo.

Porque, alin suponiendo que pueda superarse
el deseo impostergable de cada uno de dejar su
impronta, ¢,como lograr que el que no se sentd a
la mesa de discusion acepte lo que discutieron
otros y con lo cual quiza no esté de acuerdo?

Nuestra respuesta a esta pregunta pasa por la
voluntad de discutir y acordar, por la mas amplia
participacion, y por propuestas que marquen el
rumbo de mediano plazo pero tengan la suficien-
te flexibilidad para adaptarse a las coyunturas.
Porque para que pueda haber politicas de Es-
tado, necesariamente se debe tener atras un
soporte social que haga imposible sustituirlas
sin més.

En Uruguay se ha avanzado para ello al contar
con organizaciones de cooperativas de usuarios
como lo son FUCVAM y FECOVI, que acumulan
experiencia y pueden trasmitirla, y tienen capa-
cidad de critica, pero asimismo de propuesta.
También existen profesionales organizados en
institutos de asistencia técnica y en sociedades
gremiales, a los que preocupan estos temas y
tienen ideas al respecto. Se trata que todos los
actores alnen esfuerzos y sean los garantes del
cumplimiento de los objetivos propuestos.

Pero estos actores no son independientes, sino
que se influyen mutuamente. Magri (2002) sos-
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tiene que “las instituciones estatales desarrollan
atraveés de las politicas, acciones que modifican
las expectativas y la participacion de los grupos
de interés. Pero a su vez, los grupos de presion
tienen la capacidad de conformar o transformar
esas politicas. Los incentivos -selectivos- distri-
buidos a través de las politicas, promueven ins-
tancias de cambio en la estructura organica y en
las metas de los grupos privados (...)

De lo que se trata, para las organizaciones
sociales fundamentalmente, es de pesar en la
definicion de las orientaciones, no sélo de los
actores politicos, sino también de los técnicos
que forman parte de la burocracia estatal, para
asegurarse que influyen en las decisiones y que
los compromisos establecidos se cumplen.

Naturalmente, en la relacion entre los actores
importan los pesos especificos, y el del Estado
es mayusculo, y lo sigue siendo aunque cam-
bie quien lo ejerza. Por eso la necesidad de que
los demas se agrupen, en busca de equilibrios,
lo cual implica encontrar puntos comunes, por
encima de las diferencias sectoriales o corpora-
tivas.

Midaglia (2008) sefiala que uno de los déficit
democréticos més importantes que tiene el pais
en relacion a los nifios y adolescentes “es la au-
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sencia de mecanismos y espacios efectivos de
participacion en los que esta franja etaria pueda
expresar sus diversas y cambiantes visiones y
opiniones sobre asuntos que la involucran”. Y
propone como camino para que se establezcan
-y luego cumplan- politicas de Estado en la ma-
teria y se pueda hacer oir la voz publica de ese
grupo etario, la formacion de “coaliciones” de
grupos involucrados o interesados en la tema-
tica, que sean capaces de ejercer presion para
ser escuchados, participar en las discusiones y
decisiones y posteriormente garantizar el cum-
plimiento de los acuerdos alcanzados.

No es una idea demasiado novedosa, pero pa-
rece la Unica disponible y en algunos lugares ha
dado resultado. También hay ejemplos, nume-
rosos, de acuerdos no cumplidos: aqui mismo
esta fresco el recuerdo de la CONAPRO. No
es la garantia, pero es una garantia. Ojala es-
tas rapidas reflexiones convoquen a ahondar el
temay hacer propuestas mejores y con mayores
reaseqguros.

.
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