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 Resumen: Las ONG que se desenvuelven en el campo
 del hdabitat popular en Mexico se inscriben dentro de
 una coriente latinoamenicana donde se conciben como

 ONG "de desarrollo, buscan inscribirse dentro de los p-o-

 cesos de cambio social y, por ende, ser incluidas en las
 politicas jmblicas. Tanto sus proyectos habitaci&males
 como sus propuestas de politica se centraron sobre el des-
 arrollo de un sistema piblico de apoyo a la gesti?m comu-
 nilaria del hdbitat popular. A pesar del exito que este
 modelo de producci6n social de vivienda alcanz6 con

 la creaci(n del F(mhapo y con la reconstrucci6n postsis-
 mica en la ciudad de Mexico, las nuevas politicas habi-
 tacionales derivadas del ajusle estructural y de la refjr-
 nia del Estado rnexicano han marginado desde el sexenio
 pasado este tipo de innovacion en materia de vivienda.
 La redefinici6n del papel del Estado, promovida desde
 las Nacionmes Unidas y la Conferencia Hdbitat II, como
 'arcilitador" de las iniciativas no gubernamentales, se
 traduce de hecho en el apoyo a la productcin nmercantil
 de vivienda y conduce a las ONG Hdbitat a replanlear
 sus objetivos y estrategias.

 Abstract: 'The NGOs operating in the area of popular
 housing in Mexico are part of a Latin American trend
 in which they are regarded as "development" NGOs.
 These NGOs seek to participate in the processes of social
 change and therefore be included in public policies.
 Both their housing projects and their political proposals
 have focused on developing a public support system for
 the community management of popular housing. Des-
 pite the success that this model of social housing pro-
 duction achieved with the creation of Fonhapo and
 post-seismic reconstructi(m in Mexico City, the new
 housing policies derived from the structural adjustment
 and the reform of the Mexican State have marginalized
 this type of innovation in housing issues since the last
 administration. The redefinition of the State's role,
 promoted by the United Nations and the Habitat II
 Conference as a 'facilitator" of non-governmental ini-
 tiatives, has in fact translated into support for com-
 mercial housing production, leading Habitat NGOs to
 restate their aims and strategies.

 1. INTRODUCCION

 A PESAR DE SU PRESENCIA INNEGABIE sobre la escena de la conflictiva social y
 polftica nacional, las ONG no han sido todavia incorporadas a cabalidad en
 la agenda de la investigaci6n social. Cierto es que se las menciona cada vez

 mas frecuentemente en relaci6n con los procesos de cambios sociopoliticos que
 conoce la sociedad mexicana, en particular en cuanto a la democratizaci6n de la vi-
 da politico-electoral, a la defensa de los derechos humanos, o en relaci6n con el
 dificil proceso de "pacificaci6n" del conflicto chiapaneco. De hecho, es en tomo a
 estos tres ambitos de la vida nacional que las ONG parecen haber conquistado el
 reconocimiento de su acci6n por parte de la opinion ptiblica y de la academia.
 Por lo general se relaciona a las ONG con la lucha de la "sociedad civil" por el re-
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 conocimiento pleno de los derechos civiles y humanos de los mexicanos; no tanto
 en cuanto a sus derechos sociales. Las ONG( parecieran encontrarse relativamente
 ausentes del campo de la atencion a las necesidades basicas de la poblaci6n y de
 las politicas puiblicas a ellas referidas.

 A nivel empifico, las investigaciones sobre politicas sociales se centran en el nivel
 de los recursos publicos comprometidos, las prioridades asumidas y en el grado de
 cobertura de los programas de bienestar social. Desde el lado de la interpretaci6n,
 domina una lectura de la politica social a traves del ajuste estructural (y de la fun-
 ci6n compensatoria que esta politica tiene en relaci6n con los efectos de dicho
 ajuste), o de la reforma del Estado (y del papel de legitimacion del Estado que los
 programas de bienestar social pueden llegar a tener).

 Sin embargo, al analizar la evoluci6n de las politicas sociales en Mexico, son
 cada vez mas numerosos los sefialamientos que se refieren a la presencia de las ONG
 y que aluden a su eventual influencia en las relaciones entre Estado y sociedad des-
 de el campo de la problematica social; sobre todo cuando la politica social es con-
 cebida como una fuerza activa en la estructuraci6n de las relaciones sociales, que
 no puede ser reducida a la administraci6n de recursos y de programas de bienes-
 tar social (Inchliustegui y Martinez, 1996: 64). A pesar de ello, los analisis cada vez
 mas numerosos y en profundidad que se hacen de la politica social en M6xico no
 han dedicado todavia la suficiente atencion a este "nuevo actor social" (Cortes,
 1994). Tal insuficiencia puede explicarse por el hecho de que las ONG mexicanas
 han sido practicameinte marginadas de la operaci6n del Programa Nacional de
 Solidaridad, eje de la politica social durante el sexenio pasado, a pesar de haberse
 publicitado "Solidaridad" como una nueva relaci6n entre gobierno y sociedad.

 CuJal es el papel que pueden llegar a desempefiar estos "nuevos actores" sociales,
 llamados gen6ricamente "organizaciones no gubernamentales" (ONG), en el cam-
 po de las politicas sociales? Es decir, en el proceso de reformulaci6n de los con-
 tenidos, de las instituciones y los programas de intervenci6n del Estado mexicano
 en relaci6n con el bienestar de las masas emnpobrecidas por' la restructuraci6n
 econ6mica y las crisis recurrentes. Esta pregunta define un campo excesivamente
 amplio de analisis, tanto por los muy diversos ambitos de la politica social como
 por la gran diversidad de organizaciones denominadas "ONG". Nos limitaremos
 aquf a un aspecto particular de la problemitica social, el del habitat popular, y a
 un tipo especifico de ONG, las "de desarrollo", intentando mostrar que -a pesar
 de no estar exento de un posible sesgo interpretativo- el analisis de determinada
 politica sectorial puede aportar hip6tesis interpretativas itiles. Nos proponemos
 entonces problematizar la influencia que ciertas ONG buscan tener sobre las poli-
 ticas sociales, a partir del caso especifico de algunas instituciones que actilan des-
 de hace mas de dos d6cadas en el campo de las necesidades habitacionales de las
 mayorias empobrecidas, y que se agruparon recientemente en la Coalici6n Hibi-
 tat Mexico (CHM).
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 2. ONG YPROBLEMATICA SOCIAL: EASISTENCIALISMO O "DESARROLLO"?

 La mayoria de los autores que han analizado la tematica de las ONG coincide en
 sefialar que el calificativo de "no gubernamental" no constituye una definici6n,
 ni siquiera una aproximacion conceptual, de este actor social. Sin embargo, no se
 ha advertido suficientemente que esta caracterizacion apunta hacia un elemento
 central de su comprehensi6n: las distintas formas que las ONG tienen de pensar y
 llevar a cabo su relaci6n con el ambito gubernamental.2 Al designarlas a veces como
 "organizaciones civiles" se les quiere definir positivamente en relaci6n con los
 complejos procesos de lo que se ha dado en llamar la "emergencia de la sociedad
 civil", sin por ello contribuir a un mejor conocimiento de las ONG.

 En la buisqueda de una conceptualizaci6n mas adecuada de ellas mismas, y que
 no se limitara a una referencia negativa con respecto a la dimensi6n gubernamen-
 tal, varias ONG latinoamericanas se autodefinen como "Organizaciones no Guber-
 namentales para el Desarrollo" (ONGD), para distinguirse asi de otras instituciones
 que -consideran- se caracterizan por tener una acci6n meramente caritativa,
 asistencial o filantr6pica (FAM, 1995; Bombarolo et al., 1992).3 Sin embargo, mu-
 chos de los elementos que las ONG "de desarrollo" presentan como sus rasgos dis-
 tintivos siguen estando marcados por la negacion. En efecto, los integrantes de las
 ONGD afirman que: a) no son administradas por gobiernos; b) no tienen fines de
 lucro; c) los beneficiarios de su acci6n no son sus propios miembros (como en el ca-
 so, por ejemplo, de las cooperativas); d) no son agencias de financiamiento de
 proyectos (como en el caso de las fundaciones; e) no se limitan a resolver directa-
 mente las necesidades basicas de los pobres; /) no son ni instituciones de caridad
 ni partidos politicos.

 Mas positivivamente, en dicho esfilerzo de reconceptualizacion que hacen de
 ellas mismas, estas ONG suelen tambiien reivindicar una forma especifica de actuar
 frente a las necesidades de la poblaci6n mayoritaria de escasos recursos,

 [...] en orden a procurar satisfacciones inmediatas en cuanto a necesidades vitales y
 a procurar procesos sociales tendientes a lograr cambios estructurales que permitan
 mayor justicia y oportunidades de progreso de amplias capas de la poblaci6n por
 largo tiempo explotadas y marginalizadas (L6pezllera, 1988: 26).

 De entre las miltiples autodefiniciones que las ONG "de desarrollo" han dado de si
 mrismas, esta iultima introduce dos ejes de intencionalidad que nos parecen ade-
 cuados para analizar su ser y su quehacer sobre la escena de la conflictiva social.

 2 El calificativo de "organizaci6n no gubernamental" parece haber surgido en la Organizaci6n de
 las Naciones Unidas para designar a los participantes en los trabajos de la ONU que no tenian una re-
 presentaci6n oficial de sus paises de origen. De hecho, la relaci6n con la cooperaci6n internacional
 sigue constituyendo un componente importante de la acci6n de muchas ONG (FAM, 1995: 3).

 : Luis L6pezllera, miembro de una de estas ONGI) mexicanas, sugiri6 una connotaci6n positiva pa-
 ra las organizaciones no gubernamentales para el desarrollo, y propuso el de "Organizaciones Aut6-
 nomas de Promoci6n Social y Desarrollo", OAPSD (L6pezllera, 1988).
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 a) Promover la participacion y organizacion social

 Renovando el viejo adagio que el desarrollismo de los afios sesenta contribuyo
 ampliamente a popularizar: es mejor ensefiar a pescar que dar un pescado, las
 ONGD han colocado a la construcci6n del "poder civil" como uno de sus objetivos
 y estrategias definitorios. Es asi como la ONGD) mexicana Equipo Pueblo enuncia
 que su estrategia de impulso de ciudadania y de desarrollo social se basa en la
 creaci6n de "laboratorios" locales, cuya misi6n central ha sido

 [...] el impulso de programas alternativos de desarrollo social, la elaboraci6n de po-
 liticas puiblicas y la diplomacia ciudadana, para contribuir a la construccion de un poder
 civil y una cultura ciudadana capaces de proponer, administrar y vigilar los asuntos
 de la vida pliblica de Mexico y aportar a una propuesta de proyecto nacional, para el
 logro de lajusticia social y la democracia. (Equipo Pueblo, 1996: 14. Las cursivas son
 nuestras.)

 El desarrollo alternativo, fundamentado sobre la construcci6n del poder social de
 los pobres, ha sido conceptualizado y difundido, entre otros, porJohn Friedmann4
 y retomado por varias agencias de ayuda y cooperaci6n internacionales. Sin em-
 bargo, los discursos en torno al empowerment de los grupos menos favorecidos son
 ambivalentes: pueden referirse al fortalecimiento de la economia popular, como
 tambien al acceso de las masas empobrecidas al poder politico. En el caso de las
 ONGC que se definen como "de desarrollo", se trata de fomentar, apoyar o promo-
 ver la organizacion y participacion popular con el fin de contribuir a la construc-
 ci6n de una fuerza social capaz de incidir en los procesos de cambio social.

 b) Inscribirse en los procesos de cambio social

 En los documentos fundadores de muchas ONG "de desarrollo" se encuentra el

 "compromiso por el cambio social" (FAM, op. cit.: 31). Con ello quieren manifestar
 que su concepcion del desarrollo se distingue de los programas de "desarrollo de
 la comunidad" que se difundieron en America Latina en los anos sesenta, en el
 marco de la Alianza para el Progreso promovida por el presidente Kennedy (1961),
 en donde las llamadas "politicas sociales alternativas" se apoyaban sobre la pro-
 moci6n de la autoayuda comunitaria (Bombarolo, 1992: 38).

 El "compromiso por el cambio social" de las ONG "de desarrollo" en Mexico se
 formul6 durante los afios sesenta y setenta, en un contexto caracterizado por la cri-
 sis del modelo de desarrollo econ6mico, el protagonismo emergente de movimien-
 tos y organizaciones sociales (estudiantiles, sindicales, campesinos, urbanos, etcete-
 ra) y por el cuestionamiento cada vez mayor hacia los mecanismos de control
 politico de las masas corporativizadas. Pero lejos de ser homogeneo, su concepto
 de cambio social vari6 en funci6n de las distintas corrientes ideol6gicas y politicas
 que les habian dado origen, objetivos, formas organizativas y de vinculacion con

 4 Vease "Rethinking Poverty: The (dis) Empowerment Model", en Empowerment: the Politics of an
 Alternative Development, Cambridge, Mass., Basil Blackwel, 1992.
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 procesos sociales ma's amplios, "reformlistas" o "r-evolucionarios" segiin la dicoto-
 mia en uso en aquel entonces.

 Duranite los ajios ochienta, sin emlbatrgo, la crisis econ6mica, las politicas de
 ajuste estrutctviral y la extensi6'n de la pobreza, asi comio la redefinici6n del papel
 dcl Estado y de las politicas sociales -inducida o impuesta por la "globalizaci6n"
 tainto de las economias como de las politicas piiblicas- han Ilevado a las ONG; "de
 desarrollo" a repensar sus objetivos y Uormas de act-iaci6n. En este proceso, re-
 perdutieron tambi6n la crisis de las iitopias socialistas y el agotaimiento de Ia bWs-
 quieda del camnbio social mediante la coiiquista del poder.

 Eni este nuevo contexto, el compromiso por el cambio social de las ONG "de des-
 arrollo" fiie refolrmulado y el objetivo se desplaz6 ca(Ia vez mais h-acia la transfor-
 maci6n de las relaciones sociales, en particular de las relaciones Estado-sociedad.
 Como imporitante articulador y regLlador de estas relaciones (Inchd-ustegyui, op. cit.),
 las politicas pPblicas, y particularmente la politica social, aparecieron enitonces
 coino ui espacio estrategico de la acci6n de niuchas ONG "de desarrollo". Es asi
 C(Mo, scgiin el Foro de Apoyo Mutuo, la creaci6n de esta red de ONGD5 obedece
 -entre otros- atl objetivo de:

 Coinstruir a partir de la prictica directa y como unia expresi6n importante de la so-
 ciedlad civil, propuestas de politicas piiblicas qtue puedan contribuir a formular las
 politicas del Estado een materia de desarrollo social (pigina WWVW de FAM en lilter-
 net: www.laneta.apc.org/fam).

 Esta irrupci6n de las ONG "de desarrollo" en el camnpo de las politicas p~iblicas
 se inscribe dentro del actual proceso (le redefinici6n, nio s6lo por parte del Esta-
 do, de "lo piPblico" y "lo privado". Se ha vuielto casi lugar comnPn veirificar que el
 nmuv imlportante crecirniento cuantitativo de las ONG at partir de los alios ochenta
 (Coulombil), Boinbarolo et at., 1992 y 1990, entre otros) se relaciona eii el tiemipo
 coii los niuevos espacios de acci6ni social que se abrieron a partir (te li. redefinici6n
 que el Estado hace de su responsabilidad historica (le gestor del bienestar social.
 Lat "privatizaci6'n" de ciertos ambitos de la politica social. es decir, la politica consis-
 tente en favorecer el desarrollo de la oferta privada de servicios piiblicos, constituye
 una oportunidad, nio s6io para el sector capitalista (Ie acumulaci6n, sinio tambi6n
 para el Ilania(lo "tercer sector". ail vez por ello dicho "terceri sector", Cl cual ha
 Ilegado a n-iotivar la creaci6'n de una asociaci6n intCrinacional (le ilivestigadores
 dedicados a su ani'lisis,6 sea a veces definido como la acci6n de "agentes privados
 con finies piiblicos".7 IndependientemnenIte de la per-tiiienicia del lenti "ni principe

 5 El Foi-o (le Apoyo Mutno suirge en agosto de 1992 a iniciativa de 30 organizaciones. E lia
 actialidaci, el FA\f dice constituir iuna red de niis de 300 "organizaciones de la sociedad civil', en 10
 estaclos (tl la Repdiblica.

 6 La International Society for Third-Sector Research, creada tni 1992, tiene su secretariado eli 13-
 Johns Hopkins Uniiversity de Baltimore, y edita la revista, Voltntais.

 7 El mnercado, por ser el campo de acci6n dle agentes privados con fines privados, y el Estado, de
 agentes puiblicos con fines pulblicos (vease FAM, 1995: 24).
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 ni mercader: ciudadano",8 es un hecho que la "ciudadanizaci6n" de las politicas
 publicas constituye cada vez mas un objetivo de no pocas ONG "de desarrollo".

 Pero mas alla de los prop6sitos enunciados por las ONG que dicen estructurar
 su acci6n en torno al desarrollo social, se tienen todavia escasos elementos para
 evaluar en que medida han podido realmente influir en la construcci6n de una
 fuerza social capaz de revertir unas politicas sociales que, en gran parte supedita-
 das a las prioridades del ajuste estructural y de la globalizaci6n, tienden a la priva-
 tizaci6n cada vez mayor de las funciones antes asumidas por el Estado en materia
 de bienestar social. Las ONG Habitat, que prefieren en M6xico denominarse
 "centros de apoyo", constituyen -por su larga trayectoiia en el campo de la vi-
 vienda popular- un caso privilegiado de analisis del efecto clue pueden legar a
 tener los grupos e instituciones de la sociedad civil que se inconforman con el ac-
 tual modelo de desarrollo y que buscan "formas aut6nomas de gestaci6n de espa-
 cios fuera del control gubernamental" (Cortes Ruiz, 1994).

 3. LAS ONG HABITAT EN MIXICO: DE PROYECTOS PILOTO

 AL DISENO DE POLITICAS HABITACIONALES

 El trabajo de las ONG "de desarrollo" que se desempefian en el campo del habitat
 popular en Mexico ("ONG Habitat") empez6 con la creacion en 1965 del Centro
 Operacional de Vivienda y Poblamiento (Copevi), instituci6n que se formo a par-
 tir de la asociaci6n de profesionistas vinculados con el Secretariado Social de la
 Iglesia Catolica, con el objetivo de estudiar y apoyar "aquellos procesos populares
 orientados a la solucion del problema de la vivienda, del poblamiento y de la
 urbanizaci6n popular"." A trav6s de un proceso de desvinculaci6n sucesiva de al-
 gunos de sus miembros, esta instituci6n gener6 la creaci6n de otras tres ONc;
 Habitat.1"

 Caracterizadas por una importante composici6n pluridisciplinaria, estas ON(; han
 desarrollado un complejo conjunto de actividades que van desde la investigacion
 urbana y habitacional hasta el desarrollo de tecnologias alternativas, pasando por
 la capacitaci6n y la asesoria t6cnica, social, juridica o financiera a dirigentes sociales
 y la ejecuci6n de proyectos. A nivel de la vivienda, su efecto cuantitativo ha sido
 limitado (alrededor de 90 proyectos y 10 000 acciones habitacionales) y se ha ca-
 racterizado por la escala relativamente reducida de los asentamientos producidos.

 Aunque se diferencian entre ellas (basicamente por la afiliaci6n ideologico-poli-
 tica de sus miembros) coinparten, con algunos matices, los dos ejes estrategicos que

 8 Miguel Darcy de Oliveira y Rajesh Tandon, "Una sociedad mundial emergente", Ciudadanos,
 Asamblea Mundial para la Parlicipaci6n de los Ciudadanos, Civicus, Washington, 1994 (citado por FAM,
 1995: 24).

 !: Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento, Descripci6n y naturaleza de Copevi, Mexico, 1976.
 10 El Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos, Cenvi (1979), Capacitaci6n e Investigaci6n Urba-

 na, Casa y Ciudad (1983) y el Fondo Solidario de la Vivienda, Fosovi (1989). Junto con el Copevi, son
 miembros de la Habitat International Coalition y animlan una red nacional de ONG Habitat denomi-
 nada Coalici6n Habitat Mexico.
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 heinos sefialado como definitorios de las ONG "de desarrollo": a) el apoyo a la par-
 ticipaci6n y organizacion de la poblaci6n mayoritaria, y b) la inscripcion en los
 procesos de cambio social y la incidencia sobrie las politicas p6iblicas. Es asi como,
 apoyando procesos organizativos que permnitan a la poblaci6n necesitada partici-
 par en la gesti6n de siis necesidades y demandas, las ONG Hdibitat declaran pro-
 moveri una "[...] participaci6n Ilevada a cabo desde unat posici6n de relativa fiierza
 por l)arte de los pobladores".'1 Esta "fuerza social" es concebida como el medio
 para lograr "[...1 canzbios radicales en las formas en qiie se producen y distribuyen
 la vivienda v los servicios piiblicos".'2 Paria ello, las ONG Hdbitat se proponen "definir
 y Ilevar a la prdictica nuevas alternativ'as de producci6in del espacio urbano y la vi-
 vienda qtue se inscriban dentro de los procesos de transformaci6n de la realidad
 econ6rnica y social del pais".'13

 En este campo de las politicas ptiblicas, hall asllmidlo por una parte un importan-
 te papel de investigacion sobre las politicas habitacionatles del Estado mexicano.
 Pero, por otrai parte, y concibi6ndose a si mismas como centros geineradores de in-
 novacionies en el campo del hibitat popular, han buscado -desde el desarr-ollo
 de proyectos piloto alternativos-- inipulsar una politica de vivienda mds acorde
 con las necesidades y posibilidades de los sectores popiliares. Dicha estrategia, con-
 sistente en prornover microproyectos (lemostrativos hacia el campo mis global del
 (liselio de las politicas habitacionales, conoci6 algunos 6xitos durante el sexenio
 del presidente De la Madrid (1982-1988), particularmente con la creacion del
 Fonh-iapo v durante el proceso de reconstruccion geinerado por los sismos de 1985
 en la cii(lad de M6xico. De hecho, el (lesarrollo hist6rico de las ONG(; Hbitat me-
 xicanas puede alializarse en relaci6n con la cnesti6n de c6mo pasar de la I-ealiza-
 ci6n dle "proyectos piloto" al campo de las politicas piiblicas.

 En uina primera etapa, Copevi utiliz6 el efecto de atlguiios proyectos habitacio-
 iiales, tealizados con grupos sociales organizados en cooperativas, para plantear
 que este tipo de gesti6n conlunitaria de proyectos de vivienda (que las ONG Hibi-
 tat (lenominan hoy en dia "gesti6n social del hTbitat") debia ser incorporada eii
 la politica habitacional.'I Mds alli de la (lifusi6n, en foros, coloqulios y seminarios,
 dlel cooperativismo de vivienda como opci6n adecuadia paira la prolducci6n de vi-
 vienla (le bajo costo, result6 niucho ihis eficaz la respuesta positiva que algtinos
 mienibios de Copevi dierorl al Ilamado (Ie participar eni la adnministraci6n piiblica7 1
 Tal posibilidad de proniover, desde dlel:tro de las oficinias estatales, uin sistemna de

 I Copevi, of). cil.
 12 Ibi ci

 13 Cenvi, LI C(iv/ro de Ia Vivienda y Fstudios UL,banos A.C., 1986.
 14Irai proIpiersta de desarrollar en MWxico el cooperativismo tce v'ivienda, mediantie uina legislaci6n

 cspecificn y un sistema (le finnnciarniento a ins cooperativas de vivienda, estaba fuirtcmente influida
 p)Or la expcliencia exitosa dlel Centra Coaperativista Urugiayo a finiale-s de los afios sesenita.

 15 Dicha incorporaci6n te miembros de ONG a la administraci6ii piiblica, comao mni farina de Iiar
 niaiyor pr oyecci6n a sus proptuestas dc politica, se hia dada tamibi6n tn campos coma el de la educaci6n a
 (ie la sahlti. En el casa (ie in Secretaria de Medio Ainbiente, Recuiiisos Naturales y Pesta (Samarnap),
 esle pirceso -a veces p)ercibido coma iimia forrma dt cooptaci6n- ha sido de algunia manera repl-o-
 (lilcido rccicntemente ior algunas ONG y grupos Incdioambientalsisus (Ni-ase Avila Giircia, 1996).
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 apoyo puiblico a la gesti6n social del habitat, debe entenderse en el contexto
 internacional de aquel entonces.

 La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentanientos Humanos cele-

 brada en 1976 en Vancouver ("Habitat"), habia abierto un espacio para que sea
 reconocida la acci6n de los pobladores en la producci6n y gesti6n de su habitat,
 aparte de haber consagrado su derecho a participar directamente en la elabora-
 ci6n de programas y politicas. Este reconociniiento en la Conferencia de Habitat
 de las ventajas comparativas de las muiltiples formas del habitar popular autogestio-
 nado fue, sin embargo, rapidarnente desvirtuado por la mayoria de los gobiernos,
 que hizo de la "participaci6n" un mero lema y la utilizo para promover programas
 de autoconstrucci6n dirigida por las burocracias gubernamentales, en las cuales la
 participaci6n popular se limito las mas de las veces al aporte de la mano de obra
 (y de los escasos ahorros) de los pobladores. El control que los pobladores pue-
 den ejercer sobre su "habitar" fue muy pocas veces entendido como el ejercicio
 de un derecho social y politico por parte de los habitantes de intervenir directa-
 mente en la producci6n y gesti6n de su habitat.

 En Mexico, sin embargo, este contexto resulto favorable para que, bajo la iniciati-
 va conjunta de Copevi (posteriornente de Cenvi) y de funcionarios que compartian
 las nuevas perspectivas abiertas en la Conferencia Habitat, se institucionalizara lun
 sistema de apoyo a la gesti6n social del hidbitat popular. Aunque el proyecto de
 Ley de Cooperativas de Vivienda que habia elaborado Copevi no logr6 concreti-
 zarse, el "Programa Nacional de Vivienda" (1979) plante6 explicitamente la nece-
 sidad de instrumentar un programa de vivienda cooperativa. En realidad, con la
 creaci6n en 1981 del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
 (Fonhapo), se empez6 a institucionalizar en Mexico el apoyo estatal a la autoges-
 tion comunitaria de proyectos de vivienda popular.

 La segunda contextualizaci6n (que permite entender c6mo se pudo desarrollar
 en Mexico la difusi6n de experiencias inicialmente limitadlas a la realizaci6n de
 algunos proyectos demostrativos), se refiere a la existencia de movimientos socia-
 les significativos sobre la escena de la conflictiva habitacional. A principios de los
 ochenta la Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular (Conamup),
 planteaba cada vez con mils claridad la necesidad de promover proyectos de
 "autogesti6n" que contemplaran de manera integral desde el problema de la te-
 nencia de la tierra hasta el de imejoramiento del "habitat". Es asi como aparecen
 las prirneras colonias surgidas de la lucha de grupos de "solicitantes", levantadas
 colectivamente y bajo proyectos de urbanizaci6n disenados por las organizaciolnes
 con el apoyo de tecnicos. A partir de 1983, vaias organizaciones consideraronl que
 este proyecto de habitat autogestionario se podia lograr aprovechando los recursos
 del Fonhapo, puesto que era el organismo federal cuya politica contemplaba la
 atenci6n prioritaria a la poblaci6n de menores recursos, el fomento a la vivienda
 cooperativa, el apoyo a la autoconstruccion y mecanismos palra ofrecer suelo barato.

 Un aspecto innovador del Fonhapo fue no otorgar creditos individuales, sino
 colectivos, a cooperativas y asociaciones civiles, bajo un sistema que permitia la
 participaci6n de los beneficialios en el proceso de gestion del credito y en el con-
 trol de las distintas etapas del proceso de producci6n habitacional. Es decir, per-
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 mitia el desarrollo del proyecto de hTbitat autogestiolariio que compartian las
 ONc; Halbitat y varios dirigentes del ilamado "Movimienito Urbaiio Popular" (MUP).
 En 1983 el Fonhapo estimaba que sn poblacion objetivo'l representaba airededor
 (Iel 70% de la poblaci6n total del pais, lo cual entrafiabat ciibrir uiia demanda, por
 incremienito de poblaci6ii en el periodo 1983-1988, (le 1.4 millones de viviendas.
 En dieL afios, 1983-1992, la instituci6n iiiianci6 420 168 cr6ditos'7 para cubr-ir cin-
 Co tipos de acciones de vivienda: vivienda terminada (0.3%), lotes y servicios
 (25.2%), vivienda progresiva (39.4%), mejoramiento de vivienda (32.6%) y ad-
 quisici6ni a tcrceros (2.5 por ciento).

 En el transcurso de la d6cada de los ochenta, el Fonhapo se conistituy6 eni el
 mnstrumcnto (le una progresiva (y conflictiva) institucimnalizaci6in de una nueva
 forma de promoci6n inmobilialia: la promocion social, controlada por los intere-
 ses de los pr-opios usiariios. Esto no significa quie la totalidad (Ie los r-ecursos de la
 instituci6n haya servido para financiai' proyectos autogcstionarios. Por lo contra-
 rio. fcreion canalizados inayoritariamnelte hacia los pioyectos habitacioniales pro-
 niovidos por los gobiernos de los estados, 110 pocas vcces en articulaci6n con el
 viejo sistema corporativo y clientelista (del partido eii el poder (Duhau, 1988).
 Esto se cxplica, entre otras razones, por la capacidad de veto que los gobiernos
 locales ejercian sobre los proyectos presentados al marigen del partido oficial. 8

 En la capital (lel pais, sin embargo, los principales acr-editados del Fonhapo
 fiucriola lits organizaciones populares constituidas conmo proniotoras dc vivienda.'!'
 Este dcsarrollo de la promocion social de proyectos dc vivienda cii la ciudad de
 M6xico tiene varios factores cxplicativos. Sc ha dicho, con razon, que se dlebi6
 tainto al mayor desarr-ollo ahf alcanzado por el MUP, coiimo por una mayor tolerancia
 por partc del gobierno dcl Distrito Fedcral hacia grupos de solicitantes 1lo encua-
 drados dentro del PRI (Duhau, 1988). Pero fiuc tamibi6n el producto de la fuerte
 inovilizaci6n dc la poblaci6ni danilificada que logr6 oponerse al intento de ma-
 nipulaci6n clientelista dc su necesidad de vivienlda, coiitiraponiiendo -a tr-av6s dc
 sus dirigenites, dc las ONG Habitat y de algunos grupos (Ic universitarios- su initer-
 venci6ii dir-ecta en el diseiio y cjecuci6n de los prograinas de reconstrucci6n. Las
 fovii-as coiicretas de participaci6n socIAl de los daminificados se inspiriaron dii-ecta-
 mente, no s6io en la experiencia rcci6ii estr-enada dc liL autogestion habitacional
 apoyada) por el Fonhapo, sino tambi6ii en las practicas para elabor-ar prograrnas
 (le mejor-aniiento urbano y de producci6n de alguiios conjuntos habitacionales,
 qtue cicd-Las organizaciones barriales lhabian ensayado desde una (lecada ati:is en
 los barrios dcteriorados dcl ccntro de lia ciudad con cl apoyo de las ONG, Haibitat
 (colonia Gucrrero, Tepito, colonia Mor-elos).

 16 El Fonhapo ftue creado para atender las necesidades de vicvi(ld de los "no asalaijados' con in-
 gresos iniferiores a 2.5 veces el salario infni;nio.

 17 Ficiite: Carlos Salinas de G-ortari, VI In in mc d,e Gobiemro, 1991: '134.
 18 La contrataci6n dc un cr6dito por parte de iin gnupo social estid condicionada a "la ainuencia de

 las autoridades locales para la ejectici6n del programa' (Reglas de Operaci6n dcl Fonhapo).
 '!' Eniitne 1981 y 1986 el Fonihapo financi6 en el Distrito Federial 128 proyectos presentados por

 asociaciones civiles (101 proyectos con 2 168 acciones de vivienida) o por cooperativas (le vivienda (27
 pioyecLos coil 2 082 acciones).
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 Este nuevo espacio abierto a la participaci6n de la poblaci6n en el campo de la
 vivienda popular suscit6 un crecimiento espectacular en la cantidad de ONG parti-
 cipantes en la problematica del habitat popular en la ciudad de M6xico; aunque
 result6, las mas de las veces, efimera (Coulomb, 1996). Por una parte, este hecho
 pone en evidencia la estrecha relaci6n entre la dinamica de las ONG Habitat y el
 desarrollo de las organizaciones sociales que actiuan en el campo de la conflictiva
 urbana y habitacional. Por otra parte, esta irrupci6n de una cantidad importante
 de ONG y de fundaciones en los procesos de reconstrucci6n postsismica, represent6
 para el Estado mexicano una irrupcion de un nuevo actor social en tareas en las
 que aqu6l ejercia un papel practicamente hegem6nico.

 Los sismos generaron la intervenci6n de varias organizaciones internacionales
 y nacionales filantr6picas o de ayuda al desarrollo, muchas de las cuales no ha-
 bian intervenido anteriormente en el campo de la vivienda.20 En total, con unas
 12 000 acciones, participaron en 15% en el proceso de reconstrucci6n postsismica
 (en el Distrito Federal y en provincia). Las fundaciones canalizaron alrededor de
 55 millones de d6lares estadounidenses, provenientes en un muy alto porcentaje
 de instituciones eclesiales y sociedades de la Cruz Roja, nacionales, de Europa y
 Estados Unidos. Dicho financiamiento, que se anticip6 en el tiempo a la acci6n
 gubernamental, potenci6 la capacidad de presion de las organizaciones de damnifi-
 cados (agrupados en la Coordinadora Unica de Damnificados, CUD). Aunque al-
 gunas actuaron en el mero campo de la filantropia, muchas de estas fundaciones
 buscaron trascender el solo prop6sito asistencial y buscaron promover la acci6n
 organizada de los damnificados.

 Las tensiones entre la accion oficial y la acci6n no gubernamental apoyada por
 las fundaciones se expresaron en el comit6 t6cnico encargado de aprobar los pro-
 yectos de las organizaciones no gubernamentales en torno a proyectos de ONG
 que pretendian innovaciones tecnicas o superficies habitacionales mayores al pro-
 grama oficial. Algunos observadores piensan que el gobierno hizo todo lo posible
 por fienar, a traves de este comite, la acci6n no gubernamental (Dul-au, 1991). De
 hecho, la mayor parte de las findaciones optaron por conceder al Estado mexi-
 cano la "conduccion" y "orientaci6n" general del proceso tde reconstruccion.21 Lo
 que nos interesa subrayar aqui es que el protagonismo exhibido por las ONG cues-
 tion6 la hegemolia estatal solre el proceso de reconstruccion y plante6 una
 cuesti6n politica hasta entonces desconocida: la intervenci6n de las ONG en
 la problemaitica social y el papel que pueden, o deben, asumir en relaci6n con los
 programas de bienestar social.

 ,0 Resaltan por el volumen de acciones habitacionales financiadas: Cnmz Roja Mexicana (4 500 vivien-
 das), Fundaci6n para el Apoyo a la Comunidad (FAc() (3 380 viviendas y/o creditos), Cniz Roja Suiza
 (CRS? (1 580 viviendas), UNICEF (640 viviendas), etcetera (c. Duhau, 1.991).

 - Lo cual se materializ6 con la firma de las "Bases para la concertaci6n de acciones", sutscritas el
 20/03/86 entre el gobierno mexicano y diversos organislnos civiles nacionales e internacionales que
 aportaban recursos para la reconstnlcci6n y del "Convenio de concertaci6n democratica para la rccons-
 trucci6n", entre el gobierno federal y las organizaciones de damnificados, universidades, ONG y funda-
 ciones, el 07/05/86.
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 4. Lk GESTION SOCIAL DEL HABITAT: ENTRE LAS REGUJLACIONES

 DEL MERCADO Y LAS DEL CLIENTELISMO POLITICO

 Las expeiiencias del Fonhapo y de los procesos exitosos de reconstruccion post-
 sisnlica animaroon a las ONG HAbitat miexicanas en su objetivo de transformaci6n
 de la politica habitacional eni beiieficio (le las mayor-ias emprobrecidas de la po-
 blaci6n v a convalidar si estrategla deI apoyo a los pr-ocesos de gesti6n social del
 haibitat. Siti embargo, unia vez apagados los r-eflectores mediaticos sobre la gesta
 de Ia "sociedad civil" en torno a los sismos de 1985, esta estrategia fue mostrando
 pr-ogr-esiviamente signos de agotainiento. Los efectos (IiC sobre la politica habita-
 cional titvieron tanto la profundizaci6in del proyecto econ6mico realizada duran-
 te el sexenio de Carlos Salinas de Gortatri, como la iinportante restructuraci6n de
 IEA politica social qiue lo acompaino -nio s6lo como p)olitica de acoipafiamiento
 de las politicas de ajuste sino tambi6in comlo soporte de una niieva legitiinaci6n
 social del Estado mexicano-, Ilevaron a las ONG -lAbitat a iun inelindible replan-
 teamiento de su acci6n. Podemos incluso pensar Iie lo que esta eii juego es la
 (re)defiuiici6n de suL propia idlentidad como actor social.

 A pesar (IC constitLir una cuia innovadora dentrio de la politica liabitacioiial
 mexicana, la gesti6n social del hitbitat estdi lejos de liaber sido institucionalizada
 eli el seno de la politica de vivienda del Estado mexicano. Las liinitaciones que
 enctientran las organizaciones sociales para el desarrollo de su actividad de pro-
 rnotores de vivienda popular puedeii r-esumirse de lia sigliente mianera (v6ase
 Couloilb, 1997):

 a) Escasa inversi6n pfiblica destinada al Fonhapo y, inmis generalmneleite, a pro-
 gratmas de vivienda destinados a familias con un ingr-eso familiar inferior a tries sa-
 larios mfiiiinos.

 b) Agotamiiento de las reservas teriritoriales de los or-ganismos viviendistas. Los
 proyet tos atiitogestionarios que habian uitilizado estas reservas se encuentran cada
 vez mAiis liinitados por una fatlta de politica de suelo parra vivienda popular.

 c) Una normatividad urbana, constr uctiva y fiscal quie desconoce el car cter so-
 cial y no lucrativo de la promoci6n popular antogestionaria y La asimlila a los des-
 atrrollos piomnovidos por el capital ininolbiliario.

 Estas limitaciones se origiinan eii una i eorientaci6n (le la politica (IC vivien(Ia,
 qiC iio es propia de Mexico, sino qtie es iiipulsada a niivel mundial (lesde la Go-
 flisi6il de Naciones Unidlas par-a los Asentamieiltos Hlumanos, 1libitat y, sobre
 todo, (lesde el Banco Muidial. Ei el contexto de la celebraci6n en 1987 del Afio
 lilterniacion-al (le los Sin- Techo, La Comisi6n de Naciones Unidades para los Asen-
 tam-ientos IHunmanos (CNUAHI) formul6 la "Estrategia Muindial de Vivienda Hasta el
 Afio 2000 (EMV-2000)" quie fue adoptadla eni diciembre (le 1988 como resolicio6ii de
 la Asamblea Gener-al (le las Naciones Uniidas. En ellat se propuso a los gobiernilos
 inmcionales "cambios fundamenitales eni los enifoques existentes" (pirrafo 3) respecto
 de la fornnulaci6n v aplicaci6n de las politicas de vivienda. La EMV7-2000 platntea
 pCe, el papel del gohicino en el sector vivienda (ebe sci- iedefinido con objeto de
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 dar "el necesario apoyo a los sectores no gubernamentales en el suministro de vi-
 vienda" (par. 54).

 El cambio fundamental consiste en que los gobiernos dejen de impulsar direc-
 tamente proyectos de vivienda y adopten un "[...] enfoque facilitador a traves del
 cual el potencial y los recursos de todos los actores involucrados en la producci6n
 de vivienda y en los procesos de mejoramiento sean movilizados" (par. 15). La 11a-
 rnada "estrategia facilitadora", traducci6n qlle Habitat hace al espanol de enabling
 strategy, ha orientado los camlios que hall sufrido las politicas habitacionales en
 Mexico. La ElMV-2000 surge en un contexto dle politicas de ajuste estluctural in-
 pulsadas por el Fondo Monetario Internacional y por el Banco Mundial para or-
 denar las economias de los paises latinoamericanos, y de Mexico en particular,
 con el fin de asegurar el pago de su enorme endeudamiento. La misma EMV-2000
 reconoce que "[...] las politicas macro-econ6micas adoptadas por muchos paises
 en respuesta a las recientes tendlencias econ6onicas han tenido un efecto adverso en
 el sector vivienda" (par. 45).

 Este contexto es el que da su verdadero sentido a una serie de conceptos con-
 fusos y a veces contradictorios dte la EMV-2000 en cuanto al nuevo papel del Estado
 como "facilitador". A pesar de que la EMV expresa claramente que la estrategia
 propuesta no elltrafia abandonar la responsabilidad que tiene el Estado respecto
 de la vivienda, la polftica de ajuste estnlctural por su parte promnueve el adelga-
 zamiento del Estado, la disminuci6n del gasto piblico y la privatizacion. En mate-
 -ia de vivienda, esto significa el traspaso de la responsabilidad de la promocion y
 producci6n habitacional hacia el sector privado, sector que ha sido incapaz hist6-
 ricamente de atender las necesidades habitacionales de las grandes mayorias.

 A pesar de que la EMV-2000 reconoce la necesidad de establecer sistemas de
 subsidios equitativos y eficientes, las politicas de ajuste estructural y en particular
 las condiciones financieras que impone el Banco Mundial para los prestamos des-
 tinados a vivienda tienden a disminuir o incluso a eliminar los subsidios, mientras

 se imantiene deprimido el nivel de salarios. Y mientras la EMV-2000 plantea como
 punta medular la necesidad de que los estados apoyen los esfuerzos que realiza la
 poblaci6n "[...] mediante la creaci6n de instrumentos legales, financieros, fiscales
 y administrativos adecuados [...] a traves de tn amplio proceso participativo",
 la l6gica privatizadora de los programas de ajuste estructural impulsa la revisi6n
 de los instrulmentos de las politicas sobre viviendas en apoyo a las formas de ope-
 racion de los promotores privados de vivienda.

 La finica clara coincidencia entre la Estrategia Mundial (te Vivienda y las po-
 liticas de ajuste estructural impuestas por- el Fondo Monetario Internacional e
 impulsadas por el Banco Mundial, concierne a la atencion prioritaria a la pobreza
 extrema. La EMV-2000 reconoce que en caso de permanecer un apoyo directo del
 sector pfiblico, este debe ser solamente para los grupos mas necesitados, "[...]
 quienes, de no ser asi, no estarian en situaci6n de tener acceso a vivienda econ6-
 micamente asequible".

 Al evaluar la instrumentaci6n de la Estrategia Mundial de Vivienda en Ame6rica
 Latina, el secretario general de la Habitat International Coalition, Enrique Ortiz,
 sefiala qlle "en la definici6n de politicas y en el diseno de los instrumentos han
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 pesado nmiucho imiis las poifticas macroccon6micas y los requisitos inipuestos poir
 el Banco Muiidial, que las recomenidatciones provenicites de La EMVT-2000" (Ortiz,
 1995: 16). Enrique Ortiz concluiye que las "politicas faciiitadoras" acaban facilitaido
 el proceso de reordenaci6n del libre mercado y se constituyen eni un paliativo
 respecto de Los efectos excliyentes (Ic- las poLiticas de ajuste (ibid. p. 10).

 En M6xico, la aplicaci6n de la "estrategia facilitadoria" se ha caracterizado du-
 rante los tiltimos anios por:

 a) dedicar La mayor parte (el 80%) de los escasos recursos administirados por los
 organismos piiblicos hacia La vivienda termiinada, de cuvo acceso estain excluiias
 mris de las 3/4 parites de La pobLaci6n;

 b) piior-izar el saneawmiento financier-o de las instituciones de vivieilda (y, mAs
 recienteniente, de La banca hipotecaiia) en vez de buscar mecanismos de una mie-
 jor adecuaci6n de los ingresos de La pobLaci6n con los sistemas (ie cr6ditos para
 vivienda ;

 c) auiientar- la participaci6n del acr-editado en el fiiianciamiento (Ie la vivienda
 mediante el incremento del enganche r-eqtuerido o La asignaci6n de cr6ditos a so-
 licitanites con el mayor historial de ahorro;

 d) vinculado con lo anterior, reducir los subsidios a la vivienda, cuailndo Cs evi-
 deente Iiie La pol)lacion con ingresos iniferiores a tres salarios minimnos no puede,
 sin subsidios, Cuicontrar unia soluci6n habitacional que no sea el tugurio deterio-
 rado, Ia vivienda hacinada o el lote perifkrico sin servicios ni equipamnientos;

 e) geleralizar al conjunto del sistemia nacional (de vivienda los criterios finanii-
 cieros de La banica comercial;

 .1) dejar a las fuerzas del inercado y a( los proniotores inimobilialTos capitalistas
 la oferta (le suelo par-a vivienda, el disenio de los proyectos de vivienida y, eil gene-
 rial, La ofei-ta habitacional, linitindose Las inistitucioiucs de vivienda a ofrecer serii-
 cios financieros para la pobiaci6n solvente;

 g,) day prioridaid al apoyo a la promoci6n immoblilaai a privada, redtuciendo los
 tiempos y los costos de los trmiiiites imnpuestos por el mnarco reglaneIntario de la
 producci6n forimal de vivicnida;

 h) marginar, bajo el arigumnento de que La autogesti6ni habitacional es fuente de
 corirupcion y clientelismo sindical o politico, la participaci6n de Los (lemaandantes
 de vivienida cii La pronioci6n, produccio6n y gesti6n de si liahitat;

 i) vinculado con lo anteriiori, individualizar el trato con los denmandantes de vi-
 vienda, reconoci6ndolos como simples stjjetos de cr6dito;

 j) (desregular cl nmericado de la vivieiidla de alquiler;
 k) aceicrar los prograinas de titulaci166n dc lotes eni las colonias populares e in-

 cr-enientarLl el iitnio de introducci6n c la infraestrnctura urbana en los asenta-

 inicnitos periurbanos, utilizando la inanlio de obr-a de Los pobladores (programa
 "Solidari dadl").

 Se afitria quce, con estas rcformas, el Estado miexicanlo dej6 dc scri construictor
 para lihnitarse a Las tarcas de finianciadoi (en ciertos casos) o de simpLe orientador- y
 ficilitadlor- en otros. Eui reali(Iad, nids quc renunciar a un hipot6tico papel (ei
 "tconstructor" qte ur nica dieseinpeciaron (Las viviendas (lC inter6s social fucroin
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 siempre constrmidas por constructoras privadas), las instituciones puiblicas de vi-
 vienda renunciaron a su papel de promotoras de vivienda social, reservaindose en
 ciertos casos la posibilidad de fijar las reglas deljuego y la competencia entre los
 promotores/constructores que apoyan financieramente. Pero este retiro insti-
 tucional de las funciones de promocion, a pesar de las recomendaciones interna-
 cionales al respecto, benefici6 casi exclusivamente al sector privado capitalista y
 no se tradujo en ninguna apertura hacia el "tercer sector" de la promocion
 immobiliaria que desarrollan las organizaciones sociales de demandantes de vi-
 vienda. Para las ONG HTbitat, esta claro que la reformulaci6n del papel del Estado
 en dicho campo fundamental de la politica social, la vivienda, consisti6 en inter-
 pretar la apertura a la acci6n "no gubernamental" coino un apoyo "facilitador" al
 sector privado lucrativo.

 Una consecuencia de este proceso ataiie directamente a la sustentabilidad
 econ6mica, si no es que a la sobrevivencia rnisma, de las ONGC Habitat (Conlolly,
 1993; Ortiz, 1990). En efecto, la "gesti6n social" promovida por las ONG Habitat
 habia sido concebida como un proceso social apoyado y financiado desde las ins-
 tituciones pfiblicas de vivienda. A traves de este sistema, las ONG Habitat habian
 logrado que su trabajo de asesoria tecnica a los proyectos de las organizaciones
 sociales filese reconocido y -aunque parcialmente- financiado mediante los
 crditos "puente" otorgados a los promotores sociales que apoyaban.

 Sin embargo, la gesti6n social del haibitat no se enfrenta solamente a la ideologia
 del mercado como regulador del acceso de la poblaci6n mayoritaria a la vivienda.
 Detras de las fuerzas del mercado sigue privando la 1lgica de la gestion clientelis-
 ta de las necesidades habitacionales. La actual desvinculaci6n entre promotores
 (privados) de vivienda y fulturos usuarios (ahora simples compradores) pretende
 romper con los "viejos vicios" del clientelismo, e imponer criterios objetivos de prio-
 ridad en la asignacion de recursos escasos (en el caso del Infonavit). Pero los orga-
 nismos de vivienda no han hecho ningin intento por encontrar nuevos caminos
 de participaci6n de los futuros usualios en el proceso de promoci6n y produccion
 lhabitacional. La "modernizaci6n" en curso tiende a imponer una forma de pro-
 ducci6n de "soluciones habitacionales", al parecer modernizantes, pero excesiva-
 mente dominadas por la logica de las empresas constructoras y, a fin de cuentas,
 socialmente conflictivas.

 Al decir de no pocos funcionarios, institucionalizar la autogestion social de pro-
 yectos (de vivienda significa abrir la puerta a compromisos indefinidos con organi-
 zaciones de derechohabientes o de "solicitantes de vivienda", las cuales ejercen su
 capacidad de presion social y politica sobre el Estado y sus instituciones de vivien-
 da para exigir el financiamiento de sus promociones habitacionales, en beneficio
 de intereses politicos no conlesados. La raz6n de ser de las dificultades cada vez
 mayores que estas organizaciones conocen en su gestion se encontraria entonces
 en el neoclientelismo que estarian cobijando.

 Sin embargo, la "tentaciol" de una gesti6n clientelista de recursos escasos, en
 un contexto de perdida acelerada de legitimidad del Estado mexicano y de crisis
 de los mecanismos de control politico por parte del partido en el poder, esta toda-
 via presente. Parece dificil que la manipulaci6n de clientelas politicas mediante el
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 otorgamliento de creditos hipotecarios escasos sea erra(licada por recomendaciones
 intelrnacionales o por la voluntad de algunos funcionalios modernizantes. La vi-
 vienda "de inter6s social" no ha sido, en el pasado, instmlmentada solamente por
 el clientelismo corporattista de los sindicatos, sino tambi6n por el clientelismo poli-
 tico de los partidos (no s6lo del partido en el poder), mediante los funcionarios
 locales. En la actualidad, y mis alla del impulso que quiere dfirsele a la regulaci6n
 del mercado en la producci6n de la vivienda popular, los intereses politicos locales
 (gobiernos de los estados y de los municipios) ino han dejado de ejercer presiones
 para "capitalizar" la construcci6n de conjuntos habitacionales sobre su(s) telrrito-
 rio(s), como sefial del &xito de su gesti6ll politica. Potr otra parte, la gestion habita-
 cional depende (tal vez ahora n)is que antes) de la gesti6n territorial (planeaci6n
 de los usos del suelo, factibilidad de selvicios, proximidad de equipamientos, etce-
 tera), la cual tienIde cada vez mis a estar bajo la responsabilidad de los poderes
 locales.

 En este contexto, la gesti6ni social promovida poI' las ONG Habitat tiende a ser
 cada vez nmlis rechazada por no redituar los frutos esperados poIr parte de los glipos
 politicos dominantes. Es entonces comprensible que las ONG Habitat se est6tl plan-
 teando cada vez msis la necesidad de vincular su acci6n en el campo de la vivienda

 popular con los objetivos y estrategias de las redes de ONG: mexicanas que se propo-
 nen "ciudadanizar" las politicas puiblicas, democratizar las politicas y prograinas
 de biellestar social, "[...] potenciar las pricticas alternativas e innovadoras de las
 organizaciones populaies y organismos civiles [...] y arraigar el protagonismo so-
 cio-politico de la sociedad civil".22

 5. ELEMENTOS DE PROSPECTIVA

 Es indudable que las ON( Hibitat en M6xico, es decil, los grupos (de apoyo a los
 procesos de autogesti6n comunitaria en el campo tde lat vivienda y del desarrollo
 de asentamientos popullares, han logIrado demostrair su capacidad de generar
 formas innovadoras de producci6n del habitat que son mas acordes con las posi-
 bilidades socioecon6micas y las necesidades habitacionales de las nmayorias eIn-
 pobrecidas. Sin enmbargo, enfrentan en la actualidad nuevos retos que ponen en
 entredicho slus posibilidades de desarrollo, y a veces lde permaneiicia. Segfin el
 actual secretalio general de la Habitat International Coalition, que agrupa a uias
 300 ONc; Hibitat alrededor del mlundo y de la cual forman parte las ONG H-Ibitat
 inexicanas, estos retos se derivan de su debilidad ante la mlagnitud de los problemas
 tie Ll pobreza, de su dependencia financiera de filentes externas, de su (lificultad
 en reproducirse y del desalrollo de movimientos sociales que las obligan a replan-
 tear su forma de inserci6n en los procesos politicos mniis amplios, y hasta su posible
 inserci6nl organica en diclios procesos (Ortiz, 1990).

 22 AceCca de la politica de bienestar social, v6ase Menoria. VEnciuentro Nacional de la Convergencia de
 Or ganismws Civiles par la Democraciac, pp. 53-57.
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 Es indudable que las ONG Haibitat mexicanas han tenido dificultades en repro-
 ducirse, es decir, en impulsar la creaci6n de nuevos grupos e instituciones que
 tuvieran una permanencia a lo largo del tieirpo.2: Y ello a pesar del ailplio cam-
 po de trabajo que el proyecto de gesti6n social del hafbitat ofrece para arquitec-
 tos, diseiiadores, ecotlomistas, abogados, trabajadores sociales, etcetera, que estin
 lejos de haber encontrado su realizaci6n profesionai en los despachos de las cons-
 triuctoras. El nulo apoyo del gobierno mexicano a las ONG HIbitat y a la Coalici6n
 Habitat M6xico que las agrupa, es una seiial mnls de que la acci6n comunitania y
 (le las ONG H'bitat en el cainpo de la vivienda popular est.t todavia muy lejos de
 lhaber sido incorporada a la politica habitacional de MfIxico. El gobierno mexica-
 no no ha instrumentado todavica las recomendaciones de las Nacioiies Unlidas eni
 el sentido de que los gobiernos modifiquen sus "[...] procedimientos y mecanis-
 mlos formales para que los organismos no gubernamentales participen en todos
 los niveles, desde la formulaci6n de politicas y la toma de decisiones hasta su reali-
 zacion" (capitulo 27 de la Agenda 21). Tal vez sea porque, conlo lo sefiala la misnma
 Agenda 21, 5tienen las ONGC una "[...] funci6n vital en la definici6n y practica de la
 deniocracia participativa"?

 Sin embargo, parece dificil que las autonidades mexicanas sigan permaneciendo
 al margen de una corriente neoliberal prScticameIlte hegem6nica a nivel mundial
 y que, al tiempo que da prioridad a la regulacion por el mercado, reconoce el pa-
 pel de las ONG

 [...] en esferas en que se considera que [las ONCG] tienen una evidente ventaja corl-
 parativa, como en los proyectos qlue hacen hincapii en la participaci6n de los be-le-
 ficiarios, la movilizaci6n de la comunidad y la lucha contra la pobreza (Banco Mun-
 dial, Grupo sobre Participaci6n y Organizaciones no Gubernlamentales, 1996: 6).

 Los organismos de cooperaci6nl bilaterales y multilaterales como el Banco Mundial
 tienden a pasar de relaciones estrictamente bilaterales entre donantes y gobier-
 nos "[...] hacia un mayor hincapi6 entre los gobiernos, los donantes y la sociedad
 civil" (ibid.: 1). En el campo especifico del habitat y los asentamientos humanos, la
 2- Conferencia sobre Asentamientos Humallos (Habitat II) celebrada en Estam-
 bul en junio de 1996, acord6 por su parte una estrategia global de asociaci6n ein-
 tre gobielrnos, sector privado y sector comunitario:

 Las asociaciones entre todos los agentes pertenecientes a organizaciones puiblicas,
 privadas, voluntarias y collunitarias, el sector de las cooperativas, las organizaciones
 no gubernamentales y los particulares, son indispensables para alcalzar el objetivo
 del desarrollo sostenible de los asentamientos humalos y para dar viviendas ade-
 cuadas y servicios b5isicos a todos. Las asociaciones pueden integrar y apoyar los ob-
 jetivos de la participaci6n de base anlplia, entre otras cosas, estableciendlo alianzas,
 aunando recursos, compartiendo conocimientos t&cnlicos y aprovechando las venta-

 23 Muchos gnipos de asesoria o "apoyo" que siurgie-lon, por ejemplo, en la coyuntura de los sismos
 de 1985 y que tenian de alguna forma cierta vinculaci6n con las ONG; mis consolidadas, no lograron
 permanecer mucho mils allfi de la emergencia de la reconstnicci6n. Es el caso tambien de numerosos
 gripos surgidos en el seno de las universidades, en la coylintura de los sismos y la reconstnicci6n.
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 jas comparativas (le la acci6n colectiva. Esos procesos pueden hacerse nHis eficaces
 reforzando las organizaciones civiles a todos los niveles (Plan Munidial de Acci6n,
 Objetivos y Principios VII, pjirrafo 20).

 Paita la Confereiicia HAdbitat II, Ia asociaci6n entre los distintos actores significa
 que los gohiernos establezcan nmecanismos de participacion en la elaboracion de
 las politicas y progl-amas; "[..aI adenris, que la sociedadl civil desemlpeiie una fun-
 ci6n activa en la determninaci6n de inecesidades y piioridades locales y a formiula-
 cio6n de nievas politicas, planes y proyectos" (Plan Mundial de Acci6n, p;l-rafo
 133.f). Coon el fin de qiue los gobiernos pue(lan asumiir este rol estrat6gico de faci-
 litadoi-es de la participaci6n de todos los actores participantes, el Plan Muindiial de
 Acci6n (le Hibitat II i-etoma Ia doble nieta de Ia descentralizaci6n y el foritaleci-
 xniento (le la capacidad de gesti6n de los gobiernos locales. Por otra par-te, recono-
 ciendo qiie, friente a la expansi6ii de la pobreza, volinienes importantes, de la po-
 blaci6n son excliidos del acceso a coindliciones hahitacionales aceptables a trav6s
 dlel "mercado convencional", la Confer-enicia recomlienida fomentar la participa-
 ci6n dC las organizaciones comunitarias y no guberinanientales:

 * revlsandlo los marcosjuridicos y noi-imativos;
 * estudiando la posibilidad de establecer sistemas financieros que reconiozcan

 la solvencia (le las organizaciones;
 * apoyanido Ia creaci6n de Ia capacidad y la acumulaci6n de exper-iencia por

 organisinos no guberniamentales y organizaciones coniunitaiias, a fin de qcue
 se conviertan en asociados eficiCntes y comnpetelites palra la ejecuci6n (lC los
 planles en inateria (Ie vivienda;

 * alentaildo a las instituiciones de cr6dito a que reconozcan la posibilidad de que
 las organizaciones comnunitarias actijen comio gairantes de aqiiellas personas
 que, debido at la pobreza, cairecen (IC fuentes dC capital (Plan Muundial de Ac-
 ci6n. ptrrafo 59. f).

 En este niarco de iUn pr-oceso de asociaci6n y con iesponsabilidad, por primiera
 vez estalblecido por las Naciones Unidas para la celebraci6n de unia Conferencia
 "de los gobiernos", las ONG H-ibitat fuer-on invitadas a formai parte del Comiite
 Preparattoiio de la Conferencia Hailbitat II y, despu6s, a integrarse en el Consejo
 Nacionlal de Desarrollo Ur-bano, cuiyat tareca seri dar seguimiento a los acuerdos
 suscr-itos por el gobierino mexicano en Estambul. Enl el caso del Distiito Federal,
 Ia ampliaci6n dle estos espacios de participaci6n de las ONG Hibitat se concretiz6
 coil su participacion en Cl Consejo %6cnico Consultiv; o del Institute de V7ivienidat
 (lel Gobierno del D. F. Sill em-bargo, lats ONG HMibitat tienien la telldencia a pensar
 que, mnentras nio exista iin marco julrfdico apropiado e instrumientos financieros
 especfficos, estos espacios de consulta constituyen nx;s una "telrapia ocuipacional"
 qiuie una respiuesta ef-ectiva a sus demandas de apoyo gubernanmental a los proce-
 sos de gesti6n social del hdbitat.

 Por- otra parte, la participaci6n de lats ONG en ciicietos espacios de coilsulta en
 tormbio it las polifticas gubeiinanieliales, como es el caso para la vivienda y el (lesarrollo
 urbano, nio sustitulyv la auisencia de tia legislaci6n qiue reconozca y regule sil
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 existencia y accion. La propuesta de "Ley de fomento a las actividades de bienes-
 tar y desarrollo social", elaborada por un amplio conjunto de ONG,24 enfrenta va-
 lias reticencias en el seno del aparato del Estado. Y ello a pesar de que el Plan
 Nacional de Desarrollo reconozca que el marcojuridico vigente "[...] no es suficien-
 te para el despliegue de las iniciativas y los prop6sitos de la sociedad civil organi-
 zada e independiente" y que "[...] no existen condiciones tiscales adecuadas que
 permitan la creaci6n y desarrollo de las organizaciones civiles".

 Mas alia del debate tecnico con la Secretaria de Hacienda en torno a una even-

 tual generalizaci6n, al conjunto de los organismos civiles, de las prerrogativas
 fiscales de las cuales se benefician en la actualidad las instituciones de asistencia

 plivada, lo que esta en juego es una definicion de las relaciones futuras entre el
 Estado y este nuevo actor que considera que "[...] las organizaciones civiles son
 instituciones imprescindibles para la construcci6n de una sociedadjusta y equita-
 tiva. 2'

 A pesar de la extensi6n y profundidad de los cambios que han podido llegar a
 generar, el proceso de desestatizacion de las politicas sociales en Mexico es todavia
 incipiente y no ha tenido la radicalidad alcanzada en otras latitudes. Esta situa-
 ci6n puede explicarse por la inercia de un Estado que se resiste a ceder espacios
 de gestion cuyo control era filente de legitimidad, pero tambien por la relativa
 indefinicion en la cual parece encontrarse la (distribucion de los espacios de con-
 trol economico y politico dentro de las clases dominantes. Pero mas generalmen-
 te, el futuro de las ONG parece depender de los conflictivos e inciertos procesos
 de redefinici6n de las relaciones Estado-sociedad, y de la llamlada "transici6n a la
 democracia" que se han situado hasta ahora casi exclusivamente en el ambito de
 la democracia representativa y han sido monopolizados por los partidos politicos
 y el aparato del Estado.

 Mientras el escenario futuro parece apuntar en forma ineludible hacia la crea-
 cion de nuevos espacios en donde la politica social sea compartida, a partir de
 una definici6n de las tareas respectivas entre el Estado, los partidos politicos y
 las lLamadas "organizaciones civiles", los partidos politicos no han sabido -o no
 han querido- todavia Ilevar lhasta el campo de la democracia participativa el de-
 bate que reclama la sociedad civil en torno a las politicas sociales. Tal vez porque,
 hasta ahora, los partidos politicos considerain que las politicas pilblicas, la repre-
 sentaci6n y gesti6n de las demandas sociales, son de su competencia exclusiva; o
 bien porque no han encontrado todavia las formas concretas de compartir dicho
 espacio politico con unas "organizaciones civiles" que no estain exentas de cierta
 incongruencia cuan(lo reclalman sus cuotas de representacion politica en deter-
 ninadas coyunturas electolrales.

 24 Esta propuesta de Ley ftie elaborada por el Centi o Mexicano para la Filantropia, Convergencia
 de Organismos Civiles por la Democracia, el Foro de Apoyo Mutuo, la Fundaci6n Miguel Aleman y la
 Universidad Iberoamericana.

 25 Exposici6n de motivos de la propuesta de proyecto de Ley de fomento a las actividades de bien-
 estrr y desarrollo social.
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