Uruguay. El antes, durante y después de las tres “Habitat”

Benjamin Nahoum®, Marcelo Pérez Sanchez”

Resumen. EIl presente trabajo intenta realizar un andlisis critico de las Conferencias Habitat, en
sus tres ediciones y tres momentos, procurando efectuar lecturas que den cuenta de las
continuidades y rupturas, desde una mirada latinoamericana. Especificamente, trataremos de
pensar situandonos en esos procesos historicos desde Uruguay, y haciendo hincapié en los
horizontes de posibilidad y la implicacion que para el campo de lo popular contienen.

Para ello el trabajo parte de preguntarse para qué sirven las Conferencias Habitat, para luego
detenernos en el antes, el durante y después de las dos primeras, y el antes y posible después de la
que se avecina, particularizando en el caso Uruguay.

En cada caso analizamos el potencial de la participaciéon popular, y cémo las conferencias han
incluido o se han enfrentado a ellas. Finalmente realizamos algunas reflexiones que surgen de esta
revision histérica sobre las perspectivas que abren las conferencias y las acciones que deberian
contemplar, y planteamos la necesidad de evitar que estas instancias queden mas en intenciones
gue en instrumentos y acciones concretas para la actuacion de los Estados a la hora de garantizar

derechos colectivos.
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¢Para qué sirven las conferencias Habitat?

La pregunta guia de este trabajo podria ser la del titulo, o precisdndola mas: ;para qué le
sirven a los pueblos las conferencias Habitat de las Naciones Unidas (ONU)? Partiendo de que
creemos que ni su preparacion, ni su desarrollo, ni sus conclusiones, ni sus efectos, cambian el
mundo, también pensamos que ningln espacio de reflexién es desdefiable, y que importa hacer un
esfuerzo para darles contenido, para lo cual es imprescindible la participacion protagonica de los
sectores populares organizados.

Una vision retrospectiva nos muestra que en la definicion de las politicas nacionales (de
vivienda y héabitat, pero también en otras politicas sociales) han importado mas los lineamientos que
establecen los organismos internacionales de crédito, y qué financian y qué no, que las grandes
definiciones de las asambleas mundiales. Y que el de la lucha social y no éste, es el ambito donde
los pueblos logran sus grandes conquistas.

Pero también es cierto que para potenciar esas luchas muchas veces ha sido importante para

el campo popular la existencia de definiciones y recomendaciones de organismos internacionales de

* Ingeniero Civil, Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, Universidad de la Republica Uruguay.
* Politélogo, Doctorando en Estudios Urbanos, Programa Integral Metropolitano, Universidad de la Republica,
Uruguay.



amplio espectro, donde los pueblos estén representados, cuya letra no alcanza para que las cosas se
hagan, pero si puede ayudar a pelear para que asi sea.

Por eso en este articulo nos preocupamos, tomando como caso el que mejor conocemos, el
de nuestro Uruguay, y de cara a la ya muy préxima Habitat 111, en hacer una sintética historia de
estas conferencias, tratando de describir en qué marco se dieron, tanto a nivel del pais como de la
region, y tomando como una dimension central la participacion del campo popular, buscando asi
generar un mirada “desde abajo”: no desde los gobiernos y los organismos, sino desde la gente.

Para ello revisaremos la situacion previa contextualizada, las declaraciones y resoluciones, y
sus efectos posteriores (politicas de organismos internacionales, como el Banco Mundial, Fondo
Monetario Internacional, y otros, y de los propios gobiernos nacionales): desde Habitat | en
Vancouver a Habitat Il en Estambul, y lo que esta sucediendo respecto a la Habitat 111 de Quito.

El antes, durante y después de “Habitat I” (Vancouver, 1976)

Habitat |1 se gesta en un contexto internacional marcado por la guerra fria (donde dos
potencias: la URSS y EEUU, se disputaban el orden mundial), a partir de la cual este tipo de
organismos eran espacios o usinas de ideas y politicas. En lo que respecta concretamente al camino
a Vancouver, cabe destacar una serie de hitos a nivel internacional que ayudan a explicar lo que
sucedio en Habitat I, tanto en lo referido a la Conferencia en si misma como en el Habitat Forum
realizado en paralelo. Entre los hitos es de sefialar la conferencia de ONU de 1973, donde se dice:

“El propdsito principal de la Conferencia-Exposicion debe ser servir de modelo préctico para el
intercambio de informacion sobre las soluciones a los problemas de los asentamientos humanos,

habida cuenta de una amplia serie de factores ambientales y de otro orden, que conduzca a la

formulacion de politicas y actividades por los gobiernos y organizaciones internacionales”
(Asamblea General de la ONU, 13 de diciembre de 1973).

Por otro lado, cabe destacar las instancias preparatorias de técnicos de 1975 en Dubrovnik,
donde un panel de expertos establecié un “marco ideoldgico” para la conferencia (Gyger, 2013).
Participaron 31 expertos entre ellos John Turner, Fernando Cardoso, Albert Hirschman, Panayotis
Psomopoulos, Charles Correa, Yona Friedman, Eduardo Neiras, Nuno Portas y Ernest Weissmann.
Quedo clara alli la fuerte influencia de la teoria de la dependencia: subdesarrollo como el resultado
de relaciones politicas y econémicas desiguales entre naciones.

Habitat Forum, congreso para la sociedad civil realizado de forma paralela y financiado por
el gobierno canadiense, implico la reunion de méas de cinco mil representantes de ONG de noventa
paises. Turner organiz6 en este marco un simposio sobre “Vivienda de auto-ayuda y bajo costo”
donde expuso como experto, promoviendo que la articulacion profesional y politica lograra la
redefinicion del problema de los asentamientos en el documento final. Algunas de esas ideas

quedaron reflejadas en la Declaratoria de la Conferencia; entre ellas podemos sefialar:



Oportunidades y soluciones: “La creacién de posibilidades para la participacion efectiva de todos los
habitantes en la planificacion, construccion y gestion de los asentamientos humanos” (pag. 1142).
Principios generales: “13. Todas las personas tienen el derecho y el deber de participar, individual y
colectivamente, en la elaboracion y aplicacion de politicas y programas de sus asentamientos” (pag.
1145).

Directrices para la accion. “10. (...) Las politicas eficaces de asentamientos humanos requieren
relaciones de colaboracién continua entre el gobierno y el pueblo a todos los niveles. Se recomienda
que los gobiernos nacionales promuevan programas que fortalezcan y orienten a las autoridades
locales para una mejor participacion en el desarrollo nacional” (pag. 1147).

“18. (...) mediante acuerdos bilaterales, teniendo en cuenta la soberania y los intereses de los Estados
participantes. Los conocimientos y experiencias acumulados en materia de asentamientos humanos
deben estar a disposicion de todos los paises. Las instituciones de investigacion y académicas deberan
contribuir mas plenamente a este esfuerzo prestando mayor atencion a los problemas de los
asentamientos” (pag. 1149).

Para el campo popular, como sefiala Ortiz, la fecunda participacion previa y durante el
Habitat Forum fue positiva, aunque no se recogieran en la Conferencia las criticas a los problemas
estructurales (por la falta de control publico del uso del suelo y la propiedad) que generaban los
problemas vinculados al habitat a nivel planetario.

El evento favorecio la vinculacion y articulacion de organizaciones de la sociedad civil que
venian trabajando desde los afios “60 en el tema habitat, y a su vez cohesioné y dio lugar a un grupo
denominado Tercer Mundo, que rdpidamente se puso a trabajar en un documento para la
conferencia oficial. Varios de sus aportes recogidos en la declaracion fueron: la atencién a promover
mayor equidad entre naciones y personas; el reconocer la vivienda como derecho humano, y la
importancia de la participacion popular.

Respecto a la participacion, algunos integrantes del foro, como el propio Ortiz, cuestionaron
documentos de la secretaria de la Conferencia, que la planteaban como condicién para la ayuda. La
participacion en ese sentido podia quedar en el lugar de la culpa o la instrumentalizacion, y lejos de
ser un deseo o necesidad de los pueblos “para construir una sociedad mas justa” (Ortiz, 2008, 2-3).

Mas alla de esos sefialamientos, existié un didlogo real entre la conferencia y el Foro, que
favorecio el abordaje de los problemas de la vivienda y la urbanidad. Ademas, se cre6 el Centro de
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (CNUAH) y en el campo de organismos civiles
algunos espacios internacionales como la Coalicion Internacional por el Habitat (HIC).

Algunos de estos ambitos, relata Ortiz (2008), sirvieron para multiplicar actores a nivel pais,
dialogar con los movimientos sociales y defender los planteos de Vancouver ante el abandono
sostenido de los organismos internacionales de financiacion al desarrollo (Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial y bancos regionales) que a partir de Bretton Woods se subordinaron

completamente al gran capital internacional.



Todas estas instancias remarcaron la figura del arquitecto inglés John Turner y su propuesta
a partir de la experiencia en las barriadas en Per(, que promovié la autoconstruccion de las
poblaciones en la realizacion de sus viviendas en base al manual puertorriquefio impulsado como
experimento en los afios “40 desde EEUU.

Desde las aportaciones de revision critica académica de Gorelik (2008), Connolly (2011) y
Kozak (2016), la instancia muestra una convergencia de la politica de EEUU a través de su plan
“Alianza para el Progreso”, que buscaba frenar el avance socialista en América Latina (A.L.) tras la
revolucion cubana (1959) y una experiencia que promovia desde arriba la participacion popular en
la produccion del habitat como una respuesta a las acuciantes necesidades existentes, que no
interpelara sus causas estructurales y consolidara la propiedad privada individual (Kozak, 2016).

En otra aproximacion critica desde la sociedad civil, Ortiz (2008), recupera la figura de
Turner en su empatia con el campo popular que venia demostrando con variadas experiencias
autogestionarias de respuesta a sus necesidades, el potencial del poblador y la desburocratizacién de
las instituciones de apoyo al habitat popular, si bien no tenia claras las causas de los asentamientos
informales y el poder real de los pobladores para lograr un héabitat digno.

En esa linea, Ortiz sefiala que fueron trivializados los aportes de Turner por los organismos
internacionales y traducidos de forma distorsionada a través de los programas de lotes y servicios y
la autoconstruccion dirigida, que promovieron para los paises del llamado tercer mundo. Afirma,
respecto a la cooptacion del poder econdmico de los enunciados de Turner, que “su idea de las redes
de servicios de apoyo especializados de autoproduccion individual fue retomada muchos afios
después por algunas corporaciones cementeras trasnacionales -por ejemplo, Holsim y Cemex-
convirtiéndola en un gran negocio” (2008, 4-5).

Luego de Vancouver, organismos internacionales y gobiernos se distanciaron a nivel global
de cumplir lo alli resuelto, lo cual se combind simultaneamente con procesos crecientes de pobreza,
burocratizacion, tecnocracia y magnitud de las problematicas a resolver. No obstante, desde el
campo social se multiplicaron las experiencias y la lucha por efectivizar el derecho humano a la
vivienda, consagrado en 1966 en ONU. Para dicha tarea, el escenario del Afio Internacional de
Vivienda para los Sin Techo (proclamado por la Asamblea General de ONU en 1982)n a realizarse
en 1987n parecia un espacio propicio.

HIC, liderado entonces por el propio Turner, inicié un proceso de sistematizacion de 341
experiencias de organizaciones de 75 paises vinculadas a produccion y mejora de viviendas y
barrios, de las cuales 20 fueron expuestas en el Habitat Forum de Berlin (1987). Ese trabajo, junto a
un encuentro realizado en Limuru (Kenya), un poco antes del Foro Global de ONG organizado en
Nairobi por ONU y del Habitat Forum en Berlin, ubicé a HIC como punta de lanza en el trabajo por
el derecho fundamental a una vivienda adecuada, asequible y con servicios béasicos (Ortiz. 2008, 8).



El cimulo de experiencias sistematizadas parecia adelantarse a la nocion con la que se
organizé el Afio Internacional del 1987: “llegar con medios al afio 2000 que sirvan para mejorar las
viviendas y barrios de los pobres”. Todo esto quedé trunco, tras la caida del muro de Berlin (1989)
y la apertura al libre mercado especulativo financiero, a partir de lo que se denomin6é Consenso de
Washington, impulsado por los organismos multilaterales de crédito en sintonia con la ahora
principal potencial mundial: Estados Unidos, cuyas consecuencias en las ciudades y las personas
evidenciamos hasta ahora, tras la retirada del Estado Benefactor y la desregulacién de los mercados,
con saldos de pobreza, desigualdad, marginacion, segregacion y fractura social.

Por su parte, la situacion social, econdmica y politica del Uruguay al momento de
preparacion y realizacion de Habitat | era, probablemente, la peor de su historia. Entre febrero y
junio de 1973 un golpe de Estado dado por los militares con la colaboracion de una parte del sector
politico (incluido el propio presidente de la Republica en ejercicio) habia clausurado el Parlamento,
declarado disueltos los partidos politicos y las organizaciones sindicales y estudiantiles, cerrado la
prensa de oposicion y encarcelado a numerosos dirigentes y militantes sociales y politicos. La
carcel, las desapariciones y las torturas eran la réplica a toda forma de resistencia o intento de
organizacion popular. No era un panorama distinto al que se vivia en otros paises de la region,
sacudida por el autoritarismo y la represion, pero era un hecho singular en una nacion a la que se
habia llamado la “Suiza de América”.

La dictadura uruguaya, que habia tomado como pretexto el surgimiento de movimientos
guerrilleros urbanos, ya a esa altura derrotados, era en realidad la respuesta que los sectores
dominantes daban a la lucha de los trabajadores por mejorar sus condiciones de vida y no pagar los
costos de la crisis econdmica que vivian el pais y la region. El Uruguay, que durante muchas
décadas habia gozado de una prosperidad econémica relativa, al amparo de las favorables
relaciones de intercambio y las condiciones naturales de un pais donde todo parecia crecer y
reproducirse facilmente, de repente se habia latinoamericanizado.

¢Qué pasaba en ese momento en materia de vivienda y habitat en el Uruguay? Los datos del
censo de 1975 empezaban a conocerse y revelaban que pese al importante esfuerzo realizado a
partir de la aprobacién de la Ley Nacional de Vivienda (LNV) en 1968, el panorama no habia
cambiado demasiado respecto al censo anterior (1963). Aunque la evolucion tecnolégica y la
popularizacion de materiales duraderos de tipo economico (como chapas de techo y bloques de
mortero) habian permitido sustituir o mejorar al menos algunos de los tipos edificatorios mas
precarios, y la emigracion en aumento atenuaba el crecimiento de la demanda, la estimacion del
déficit habitacional absoluto permanecia casi incambiada y los asentamientos precarios constituian
la “solucion” que se daban quienes llegaban del interior del pais buscando trabajo en la capital.

Desde el comienzo de la dictadura, ademas, la politica de vivienda habia cambiado



sustancialmente, abandonandose los criterios sociales que sustentaban la LNV, para pasar a un
enfoque netamente empresarial, en sintonia con los postulados neoliberales de la politica econémica
del pais. El primer paso en este camino se habia dado al aprobarse (1974) la ley 14.219, que
implantaba el libre mercado de arrendamientos, reemplazando la vision fuertemente reguladora
puesta en marcha con la ley 13.659 (1968), que creaba un organismo estatal para laudar en los casos
en que inquilinos y propietarios no llegaran a acuerdos para la renovacion de los contratos.

El paso siguiente habia sido la suspension de los préstamos a las cooperativas de vivienda,
modalidad surgida de tres experiencias piloto (1966) que habia adquirido gran impulso al incluirla
como forma de produccién en la LNV y que habia generado un movimiento social muy vigoroso.

El tercer y definitivo episodio de este proceso se dio en el “Conclave” del Balneario Solis
(1977). Los conclaves reunian a los gobernantes civiles y militares, y se realizaban periddicamente
para discutir y tomar posicion sobre diferentes temas de gobierno. El de 1977 se dedic6 a la
situacion social y politica del pais, y dentro de él tuvo un destaque particular la vivienda.

Un informe posterior del Banco Hipotecario del Uruguay sobre los lineamientos que alli se
definieron, citado en CCU (1982), dice que “corresponde hacer presente la compatibilidad de las
pautas otorgadas al Sector (Vivienda), con las ideas basicas del modelo econdémico vigente: un lugar
preponderante ocupara el Sector Privado, identificado en materia de vivienda y construccion con la
ya antes definida figura de "Promotor Privado™”. Esto completaba el golpe de timén y la evolucion
del financiamiento puablico para vivienda de ahi en mas lo muestra claramente. Las politicas
sociales cedian prioridad al Mercado y la macroeconomia, y el Estado de Bienestar al estado de
malestar.

En el contexto de la dictadura, la participacion uruguaya en “Hébitat I fue la del gobierno
exclusivamente. No hubo discusion previa fuera de ese ambito ni debate posterior sobre lo
concluido en Habitat I: la discusion pablica no era la caracteristica del momento. Y hasta se dio la
ironia que la delegacién uruguaya presentd como experiencia exitosa del pais al cooperativismo de
vivienda, cuyo desmontaje habia comenzado el afio anterior con la suspension de préstamos.

¢Cuénto influy6 Habitat | en las decisiones del Coénclave y en las medidas tomadas
posteriormente para aplicarlas? De la revisién no surgen indicios de una alianza entre organismos
internacionales y gobierno para aplicar los postulados de Vancouver, seguramente porque la
atencion a la ciudadania alli planteada lejos estaba de su interés, centrado en desregularizar el
mercado, lo que fue acompafado por la financiacion para construir grandes complejos de
viviendas (Euskal Erria, Complejo América, el por suerte no nacido Boizo Lanza) para sectores
medios-bajos, realizados por grandes constructoras privadas bajo parametros modernistas y alejados
del involucramiento de la poblacion en la produccion que postulaba Habitat I.

En sintesis, en tentativa de respuesta, el gobierno dictatorial, mas alla de su lazo politico con



el imperio norteamericano, no asumié las orientaciones surgidas de Habitat I, que contaban con
cierta aura progresista que atentaba contra el giro neoliberal que tomaron el pais y la region en la
época.

El antes, durante y después de “Habitat I1” (Estambul, 1996)

El contexto internacional cambi6 para esta segunda conferencia, tras la caida del muro de
Berlin y el fin de la guerra fria, abriéndose paso al mundo unipolar. Asimismo, como ya sefialamos,
el Consenso de Washington se instal6 como propuesta ideoldgico-programatica desarrollada a partir
de los organismos multilaterales de crédito en los paises desarrollados y en particular en la region.

En el campo social, las estrategias alternativas al discurso del fin de la historia y triunfo del
capitalismo salvaje en su fase neoliberal, encontraron nuevos espacios de practicas y construccion
de articulaciones en defensa de los derechos individuales y colectivos, entre ellos la Conferencia
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (“Cumbre de la Tierra”); ellas fueron instancias claves para
tejer articulaciones y buscar ambitos donde introducir el tema del habitat en los debates.

En el campo popular, varias organizaciones vinculadas a la tematica, como el Foro de
Reforma Urbana de Brasil, Frente Continental de Organizaciones Comunales y HIC, promovieron
un foro paralelo donde dieron lugar al Tratado por Ciudades, Villas y Pueblos Juntos, Democréaticos
y Sustentables (Ortiz, 2008, 11). EIl otro resultado, tras la distancia fisica y politica entre el foro
paralelo y la Cumbre de Rio de ONU, fue la movilizacion -pasando de la cordialidad en los escasos
espacios institucionales para las ONG a la movilizacion- protagonizada por los movimientos
sociales urbanos de las favelas que llegaban a respaldar el Tratado por Ciudades.

En ese escenario, la propuesta del Secretario de Habitat ONU de crear comités nacionales
preparatorios con la participacion en ellos y en la conferencia de todos los actores para dialogar con
los gobiernos, fue aprovechada. Segin Hans Van Putten (que presidia HIC) nunca una reunién
oficial preparatoria de una conferencia ONU habia considerado tanto a las ONG (Ortiz, 2008, 13).

Esa participacion social, en un contexto de avance neoliberal, sirvié para matizar dicho
proyecto neoliberal en la Agenda Habitat que salié de la Conferencia y para que no se olvidara que
Vancouver habia reconocido el derecho humano a la vivienda y los servicios vinculados, que los
estados no se desentendieran de sus responsabilidades, y poco méas. No prospero en cambio -al
oponerse el Reino Unido- el planteo de varias ONG vy otras organizaciones sociales, para reconocer
las causas de los problemas de habitat mundial y los impactos negativos del modelo neoliberal (Id.).

En definitiva, el saldo muestra una mayor participacion de las ONG, pero con una menor

incidencia en lo que resulté de la conferencia con relacion a los intereses del campo popular! (como

1 El cambio cualitativo desde la comisién preparatoria 1 (Ginebra, 1994), donde se pretendia avanzar sobre el derecho a
la vivienda, a la comision preparatoria 2 (Nairobi, 1995), que conto6 con el rechazo activo a reconocer ese derecho por
parte de Estados Unidos, mostré un franco retroceso, incluso respecto a lo que ya recogia Habitat I. Ello obligd a poner



el derecho a la ciudad), lo que remarca la importancia de analizar esos resultados en su contexto.

En el Uruguay, los veinte afios que van de Habitat | a Habitat |1 muestran, luego de una
consolidacidn inicial de la dictadura, el crecimiento y potenciacion de la resistencia civil, que al
cabo de trece afios acabaria derribando aquélla, en un proceso que no fue insurreccional, sino que se
compuso de muchos miles de gotas silenciosas horadando una piedra que termind siendo de utileria.

La vuelta de los gobiernos electos democraticamente (1985) prometia cambios que no
fueron tales finalmente. Los auspiciosos acuerdos de la Concertacién Nacional Programatica
(CONAPRO) logrados hacia el final de la dictadura, en los que fuerzas sociales y grupos politicos
de izquierda fueron determinantes, resultaron rapidamente desconocidos por el gobierno electo, que
se movia mas comodamente en el marco de la democracia representativa que con la dialéctica de
masas.

En diciembre de 1986, ademas, el Parlamento, presionado por los militares, voto la llamada
“Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado” (popularmente “Ley de Impunidad”) que
establece la renuncia a investigar y castigar los delitos cometidos por el terrorismo de Estado.

La década del "90 plante6 un escenario con menos matices: la ideologia neoliberal,
predominante desde fines de los “50 y reafirmada durante la dictadura, se hizo hegemonica y hubo
un esfuerzo consciente y declarado por achicar el Estado, despojarlo de sus cometidos sociales y
convertirlo meramente en “facilitador” del mercado, al que se apostaban todas las fichas.

Las piezas maestras en esta estrategia eran, en lo social, la minimizacion de las politicas
correspondientes, y en lo econdmico, la privatizacion de las empresas publicas (finalmente frenada
por el plebiscito de octubre de 1992, que derogd la ley 16.211, en la que se basaba) y la
proclamacion del Mercado como el gran productor, planificador y asignador de recursos y bienes.

En el campo de la vivienda, pese a la creacion para conducir el sector de un largamente
reclamado Ministerio, la aplicacion de la receta neoliberal condujo a la produccion por empresas
privadas; la asignacion de acuerdo a la capacidad de pago de cada familia, y la consagracion de la
vivienda minima (“Nucleo Basico Evolutivo”, creado por ley en 1992) como el menu casi exclusivo
de la politica habitacional. La ciudad aumentdé su fragmentacion; crecieron en flecha los
asentamientos precarios, ahora habitados por poblacion que la propia ciudad expulsaba; por el otro
lado, se comenzaron a gestar los primeros “barrios privados” en los alrededores de Montevideo?, y
la reja paso a ser el separador natural entre el espacio publico y el privado residencial.

El contexto social y politico habia sufrido grandes cambios entre los escenarios de Habitat |

y Il. Recuperado el ordenamiento democratico, no existian organizaciones ni dirigentes politicos

los esfuerzos en asegurar que la declaracion de los gobiernos tomara en cuenta ése y otros derechos (como el de no ser

desalojados forzosamente), lo cual finalmente se logré fuera incorporado en la Agenda. (Ortiz, 2008, 15-16).

2 Los barrios privados (Pérez Sanchez: 2015) empezaron a aparecer -ante la negativa de autorizar estas urbanizaciones
de la Intendencia de Montevideo- en los otros dos departamentos del area metropolitana, siendo precursoras la Marina
Santa Lucia como urbanizacion cerrada en el departamento de San José y Lomas de Carrasco en Canelones.



proscritos, sindicatos y gremios recuperaban su pleno funcionamiento, y en el campo de la vivienda,
existian organizaciones nucleando a los distintos sectores de destinatarios (cooperativas de ayuda
mutua, federadas en FUCVAM; de ahorro previo, en FECOVI; habitantes de otros conjuntos
habitacionales y deudores individuales). FUCVAM, especialmente, emergia fortalecida por su papel
en la salida de la dictadura y habia crecido también en lo ideoldgico, pasando, de una organizacion
con objetivos sectoriales, a ser un verdadero movimiento, con vision global de la realidad social.

Esto generd una participacion interesante de la sociedad civil en la preparacion de Habitat II,
en la discusion y elaboracion de los documentos y hasta por la concurrencia de representantes a la
propia conferencia (de FUCVAM, de varias ONG), al igual que lo que paso en otros paises (Ortiz,
2008). Pero eso sélo se vio reflejado parcialmente en los documentos finales de la conferencia,
donde si bien se pudo introducir algunos cambios, como ya mencionamos, para salvar vacios de los
borradores iniciales y frenar el avance neoliberal, el peso mayor lo tuvieron los gobiernos.

La contradiccion plasmada en la Agenda Habitat, evidencia de los distintos intereses en
juego, termind mostrando cémo las agencias multilaterales de financiamiento se centraron en
aspectos técnicos y financieros basados en la participacion publico-privada. Eso llevé a desarrollar
politicas de atencion basica a los sectores pobres, obligando a la participacién, individualizando los
problemas, y estratificando las respuestas en funcién de las posibilidades de contraer crédito en base
a un subsidio que termind siendo a la oferta; se urbanizé en la periferia, sin construir ciudad,
desarraigando a los pobres. Como apunta Gorelik (2008), hubo una operacion ideoldgica por la que
el Banco Mundial auspicié la autoayuda individual que sorteaba al Estado burocréatico, basandose
en laidea que asi se germinaba una economia de mercado en vez de una revolucion proletaria.

Es asi que, visto el impacto de las politicas neoliberales en la precarizacion del habitat, el
campo popular tomé centralmente otros espacios, como el Foro Social Mundial (Porto Alegre,
2001) y no los de ONU. La aplicacion de la Agenda Habitat se redujo, desde un CNUAH sin
recursos, a promover campafias por seguridad en la tenencia y gobernabilidad urbana®. Ante ello y
la busqueda sin éxito de espacios de didlogo con los gobiernos, las organizaciones comenzaron a
desencantarse tanto de la aplicacion de la Agenda como de esos ambitos.

El antes, y los posibles durante y después de “Habitat I1I” (Quito, 2016)
La primera conferencia del siglo XXI llega en un contexto de grandes cambios a nivel
global: pasaje del mundo unipolar al multipolar, sobre todo por la centralidad que adquiere China;

conflictos y acciones armadas; desplazamientos masivos de personas, y ciclos econdmicos con

3 Dichas campafias de seguridad en la tenencia y gobernanza urbana se redujeron a la mitad en la Asamblea de ONU de
2000, tras adoptarse las Metas del Milenio. Pero no sélo se redujo el alcance cuantitativamente, sino también la
comprension de la tematica compleja del habitat y sus causas mas profundas, dejando su produccién en manos de
empresas, privatizando las politicas sociales, y desalentando la produccion social organizada (Ortiz, 2008, 21).



crisis recurrentes. Vale recordar que la reciente crisis financiero-econémica en EEUU (2007), cuyo
disparador fue la especulacion inmobiliaria con las hipotecas subprime, se expandié como crisis
global en 2008 y encontrd en los paises “desarrollados” un retorno a las politicas neoliberales de
ajuste, trabas a las corrientes migratorias y un rebrote del pensamiento conservador (hasta neo-
nazi).

En A. L., luego de un periodo sostenido de crecimiento econémico y desarrollo de politicas
publicas en el marco de la era “progresista” (desde 1999, con la llegada de gobiernos de ese signo
en la region, que mostraron un Estado mas activo y presente, que ensayo diversas politicas de
atencion a los sectores postergados), ese ciclo comienza a mostrar signos de agotamiento
(Moddonesi, 2015).

Eso sucede tanto a nivel econdmico (cambio en los mercados, para una region aun
dependiente de los productos primarios) como politico, lo que se evidencia en la llegada al poder de
gobiernos liberal-conservadores de discurso mas “aggiornado” pero con representantes directos del
poder econémico (Macri, Pifiera, ministros, jerarcas) asi como por los procesos de desestabilizacion
politica-econdmica-social (Honduras, Paraguay, Brasil, con los golpes institucionales a los
presidentes Zelaya, Lugo y Rousseff) o con la baja de popularidad demostrada en las Gltimas
instancias electorales (rechazo a la reforma constitucional impulsada por Evo Morales, pérdida de la
mayoria chavista en el parlamento) o fisuras en el campo popular que presentan los gobiernos
progresistas que persisten (en el Chile de la Nueva Mayoria, en el Uruguay frenteamplista).

No obstante, es destacable que la tercera Habitat, primera en A. L., se hara en un pais con un
presidente (Rafael Correa) ubicado dentro de esa oleada progresista, que cumple -aun no exento de
problemas dentro del campo popular- su Gltimo periodo presidencial tras una serie de reelecciones.

La preparacion de Habitat 111* cuenta con un “borrador cero” denominado “La Nueva
Agenda Urbana” (NAU), que forma parte de las tres comisiones preparatorias y de otras regionales,
que no parecen muy auspiciosas para la participacion social®. En dicho borrador se da cuenta de
algunos giros en la propuesta con relacion a la centralidad de la ciudad y lo urbano como aporte al
desarrollo econémico y social, que podrian resumirse de esta manera: lo urbano mas alla de la

vivienda; lo urbano como posibilidad para contribuir a la lucha contra la pobreza y generador de

4 En 2002 la Asamblea General de ONU tras la reestructuracion del ahora llamado Programa Habitat separaria las
funciones de la Comisién de Asentamientos Humanos de los encuentros con otros actores, surgiendo la figura del Foro
Urbano Mundial (FUM, pensado como foro técnico). Ademas, ya no se darian encuentros paralelos con participacion de
la sociedad civil, sino alternos a las Conferencias. Por otro lado, en 2004 se realizé el 11 FUM en Barcelona que
coincidia con el Forum Universal de las Culturas; en ambos, Jordi Borja promovi6 dialogos sobre el tema de la
ciudadania y se intento reinstalar la voz de las personas, pues los Foros se habian convertido mas en una feria de
negocios que en un espacio politico para generar acuerdos. Por Gltimo cabe destacar como antecedente el 111 FUM
(Vancouver, 2006, a 30 afios de Habitat I), donde participaron mas de diez mil personas en diversos espacios, que
nuevamente tuvieron poco eco en los tomadores de decisiones de los organismos multilaterales que siguen apostando al
Estado facilitador y el mercado como proveedor (Ortiz, 2008, 23-24).

> Vale mirar las condiciones y &mbitos de participacion de la sociedad civil en: http://hic-gs.org/news.php?pid=6558



http://hic-gs.org/news.php?pid=6558

condiciones para la igualdad de oportunidades y la atencién a las necesidades de los diversos grupos
sociales (etarios, género, discapacitados, migrantes, trabajadores y habitantes informales).

Para ello, hay una clara apuesta a las posibilidades de los niveles de gobierno sub-
nacionales en articulacion con lo nacional, a las asociaciones publico-privadas para financiar las
acciones, un énfasis en la busqueda de transparencia y cuidado del medio ambiente, y una
importante apelacién a romper con la culpabilidad que recae a menudo en los migrantes y en las
personas en condicion de informalidad (laboral y habitacional).

Aun asi, aunque no sorprenda, no hay un claro y exhaustivo abordaje de las condiciones
estructurales que generan los problemas sociales y espaciales descritos, lo cual llevaria a una critica,
eludida, al rebrote neoliberal y al sistema capitalista en su conjunto. Ademas, se olvida al campo
popular y se reafirma la idea de Conferencias o Foros sobre las ciudades. Con menos ambicion, se
suprimen -a diferencia de Habitat I- alusiones a la necesidad de un nuevo orden mundial que parta
de entender que el capitalismo funciona distinto en los paises llamados desarrollados y aquellos en
vias de desarrollo, y por ende no se menciona la necesidad de un cambio en el orden global.

En relacidon a la vivienda hay enunciados (que reivindican las Habitat anteriores) sobre la
necesidad que se brinde vivienda decorosa, la funcion social del suelo y la regulacion por el Estado,
pero sin propuestas claras ni alternativas a las intentadas antes y que apunten a una universalizacién
del derecho més alla de los deseos. Falta una revision de lo sucedido en las conferencias anteriores
y sus logros y deficiencias. Se reafirman los mecanismos e instrumentos existentes para coordinar y
orientar la declaracion, como el Programa de ONU para Asentamientos Humanos (ONU-Habitat),
en la busqueda de efectivizar lo que proponen ésta y las declaraciones anteriores, como la Agenda
2030 por un desarrollo sostenible. Por Gltimo, sobre la participacion -como también era esperable-
se apela a que todos los actores participen, sin reconocer diferencias en términos de poder entre los
mismos y aspirando a que ello suceda en un proceso de gobernanza® urbana.

Aunque no esta detallado en la NAU, a nivel de los espacios especializados de arquitectura
se vive -al decir del abordaje critico de Kosak (2016)- un revival del PREVI, la experiencia de los
sesenta iniciada en Lima, una recuperacion a través de la figura del arquitecto chileno Alejandro
Aravena de la participacion popular como clave en la produccion del habitat. Pero hay que
preguntarse ¢qué participacion? ;La de los pobres autoconstruyendo sus viviendas asistidos por el
Estado y organismos internacionales, impulsada por Turner en Habitat 1? ;La del neoliberalismo
que atribuye a los pobres el problema y su solucion, atendiendo la situacion de forma focal y con

una légica del esfuerzo propio como redencién? ;O la de las organizaciones populares de

® El uso de la expresion “gobernanza”, mas alla de cierta aspiracion tecnocratica que obviamente no es neutra, merece
hacer una “genealogia” del concepto en términos tedricos y politicos que exceden este trabajo. No obstante, apoyandose
en Guttman (2004) y Boaventura Sousa Santos (2007), se ve que el término se empieza a usar en nuestro continente
hace unos treinta afios, de la mano de las politicas de ajuste neoliberal de las instituciones financieras (Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo) y por reflejo luego en los organismos de ONU.



trabajadores que participan de forma activa en la produccion de su vivienda, habitat y ciudad, para
lo cual demandan al Estado garantizar esos derechos de forma universal?

Es importante, al realizar el repaso historiografico, entender el proceso de las conferencias a
partir de una lectura critica, como la realizada por Gorelik-Kozak, para valorar la participacion
popular en la produccion del habitat, que es central para quienes aspiramos a un mundo mas justo,
pero también, hacer una lectura “desde abajo”, conjunta con los movimientos sociales, que
promueva la reflexion y la construccion de otro relato que potencie las précticas que se desarrollan a
nivel global y en nuestra A. L. en clave de transformacion social del orden existente.

Numerosas experiencias latinoamericanas muestran que los pueblos, pese al desinterés del
mercado y la carencia del Estado, autoproducen dos tercios de su habitat (Nahoum: 2013). Ahora
bien, al discutir el problema gobiernos, organizaciones sociales y el conjunto de los pueblos (y
aspiramos que también la academia), esperamos que el Estado asuma su responsabilidad en
garantizar los derechos individuales y colectivos en torno a la vivienda, el habitat y la ciudad. Y ello
obliga a repasar estos aprendizajes sin descontextualizarlos, para no volver a cometer errores o
reproducir -intencionalmente o no- un discurso que desaliente poder cambiar la realidad.

En el contexto actual, si los movimientos sociales organizados, junto a otros actores, no
presionan e impulsan desde los ambitos y formas que entiendan mejores la internacionalizacion de
estas luchas, es dificil pensar que funcionarios o gobiernos (por mas cercanos o sensibles que sean),
cambien el devenir de una historia nuevamente proyectada desde lo alto.

En Uruguay, las dos décadas que transcurrieron entre Habitat | y Habitat Il registraron, en la
primera, el final del periodo de predominio de las corrientes neoliberales y en la segunda, el
advenimiento y consolidacion del “progresismo”, con la llegada al gobierno (2005) del Frente
Amplio y su triunfo en las dos elecciones siguientes. Hasta 2005 las politicas, tanto sociales como
econdmicas y particularmente de vivienda mantuvieron una trayectoria sin grandes variantes,
acorde con el hecho que, aun con cambios de nombres, correspondian al gobierno de una coalicién
de los dos partidos “tradicionales” (Colorado y Blanco o Nacional), ambos, a esa altura, de marcada
impronta conservadora y neoliberales en su pensamiento econémico. ElI campo popular aparecia en
clara oposicion a estos gobiernos, y apoyado en él se logroé frenar algunas de las medidas méas duras
que el gobierno intento llevar adelante, aungque no pudo derogarse la Ley de Impunidad de 1986.

A fines de los "90 se implementaron en el pais los primeros programas de regularizacion de
asentamientos, que los organismos internacionales de crédito venian propiciando y financiando en
la region y que, aunque el objetivo era mejorar la calidad de vida de los sectores mas
desfavorecidos, al concentrarse principalmente en lo dominial, mas bien parecian atender las
preocupaciones de Hernando de Soto y sus seguidores de transformar a los pobres en propietarios,

para hacerlos sujeto del crédito hipotecario e incorporar las tierras ocupadas informalmente al



mercado.

El afio 2005 marca un claro giro en las politicas, al asumir el gobierno el Frente Amplio. Se
da un peso mucho mayor a lo social; se fomenta el cooperativismo; se utiliza un variado menu de
acciones que abarca los diferentes aspectos del problema habitacional (atencion a las carencias
extremas, incluyendo los casos de vivienda insalubre; mejoramiento del estoc; garantias de
alquileres; aplicacion de subsidios diferenciales, y otros) y se implementan espacios de
participacion, como la Comision Asesora de Vivienda, que aunque de funcionamiento irregular,
constituye una posibilidad de informacion, debate y propuesta, que, instituida en la LNV, hasta
entonces no habia funcionado. El talon de Aquiles aparece en la escasez de recursos, que siguen
siendo absolutamente insuficientes (inversion publica bastante menor al 1% del PIB), lo que impide
obtener verdaderos impactos y transforma a muchos de los programas implementados en acciones
casi testimoniales.

Por otra parte, con una situacién en las antipodas de la de Habitat I, la preparacion de la
presencia uruguaya en el nuevo evento se parece mas a la de aquélla que a la de Habitat Il. No se
convocd un Comité Nacional para elaborar y discutir el documento-pais, y aun las organizaciones
mas representativas del sector recibieron los borradores del gobierno sin tiempo material para
opinar. La presencia de Uruguay en las reuniones preparatorias regionales tampoco fue difundida ni
preparada participativamente. El texto del documento-pais, por otra parte, se parece mas a una
rendicion de cuentas, con un listado exhaustivo pero escasamente critico de lo que se hizo, que a
una propuesta consensuada de accién hacia el futuro, y carece ademas de una vision prospectiva.

Desde el lado de la sociedad civil tampoco hubo mucho entusiasmo, quiza por la valoracion
ambigua de la instancia, mencionada al principio, como no confiando en que lo va a pasar en Quito
pueda cambiar algo. La iniciativa de crear un Comité Popular’, integrado por organizaciones de la
sociedad civil, en sustitucién o como una figura de dialogo con el Comité Nacional que jamas
nacid, no pasé de algunas reuniones en las que se plantearon entre conocidos cosas también
conocidas.

Toda esta atonia hace pensar que la participacion uruguaya sera mas rutinaria que otra cosa y
que dificilmente realice los aportes que podria hacer con 50 afios de experiencias importantes de
produccidn social organizada del habitat y una legislacion que aun hoy es de avanzada.

¢Qué puede pasar en Habitat 111 y qué consecuencias puede tener lo que alli se discuta y
decida sobre las politicas uruguayas? La NAU contiene una cantidad de conceptos interesantes a
nivel de (buenas) intenciones. Pero avanza poco en concreciones. Quiza se abra una nueva época en

estos eventos ecuménicos, que en un momento se proponian establecer derechos, pero sin aportar

" La propuesta de Comités Populares promovida desde HIC, no prosperé en todos los paises, aunque se registran
declaraciones de Argentina, Bolivia, El Salvador, Paraguay y otros.



demasiado sobre como ellos se efectivizarian; en las ultimas décadas se especializaron en plantearse
metas (para el 2000, para el 2020, para el 2030), pero sin ocuparse de revisar su cumplimiento antes
de postular las siguientes, y ahora vuelven a dedicarse méas a los enunciados que a las acciones.

Si el resultado de Habitat Il es un (otro) listado de buenas intenciones, Uruguay las
aplaudira, pero eso aportard poco a cambiar la vida de la gente, porque sobre ellas ya estamos de
acuerdo, y quienes no lo estan, no lo dirdn en voz alta. Pero si se consiguiera acordar definiciones
sobre como actuar, eso puede servir a las organizaciones sociales para avanzar en sus luchas, que al
fin y al cabo es la Unica forma que se consiguen verdaderas conquistas en materia de derechos.

Algunas cosas que pensamos deberian contener esas definiciones son:

-la obligacion de los Estados de invertir un porcentaje importante, que deberia fijarse, del PIB
nacional, en las politicas de vivienda y habitat y en la universalizacion del derecho a la ciudad;

-la obligacion de dar prioridad en esas politicas a las formas de produccion y gestion que se enfocan
en el derecho y no en la mercancia y que suelen denominarse Produccion Social del Habitat;

-la necesidad de abordar estos problemas no como cuestiones meramente sectoriales sino en el
marco de politicas sociales mas amplias e incluyentes;

-la obligacion de elaborar y ejecutar planes de diferente plazo, con objetivos y metas claros y
recursos suficientes, con la participacion de la gente en su disefio, monitoreo, evaluacion y ajuste;
-la obligacion de crear los marcos legales para el desarrollo de las modalidades participativas; de
establecer subsidios diferenciales, para permitir el acceso universal, y que el Estado participe en el
mercado de suelo, y establezca e imponga penas cuando la propiedad no cumpla su funcion social.

Esta revision de los Habitat, que evidencia el lugar de la participacion popular en general y
en particular en Uruguay, nos deja algunas preguntas para la reflexion: ;quién se queda con el
resumen del devenir histérico de la organizacién y participacion popular en la produccion del
habitat y la disputa por consagrar sus derechos?, ¢podemos pensar en construcciones -en plural- de
reflexion critica, donde en un caso se alimenta una pedagogia de la esperanza y se parte de
identificar la potencia de los sujetos, y en otro de una resignacién que centra su atencion en
comprender la cooptacion del campo popular por parte del poder econdmico?; en ese sentido, ¢cual
es el aporte a la construccion de una nueva hegemonia cultural que hace nuestra accién académica?

Dos preguntas finales, retomando algunas de Enrique Ortiz (2008) sobre apostar o no a estos
ambitos internacionales: ¢habra voluntad de reconstruir los puentes y espacios que conectan las
iniciativas y propuestas surgidas desde la practica social organizada, con las decisiones y practicas
institucionales de los organismos internacionales y los gobiernos?, y: ¢persistira la voluntad social

de incidir en las politicas publicas, o llegd el tiempo de separar caminos y asumir nuevos desafios?
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