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LAS AUTORAS PRESENTAN UN RESUMEN DE LA INVESTIGACION ESTADO, POLITICAS PUBLICAS
Y POBREZA CRITICA CENTROAMERICANA. LA PRIMER PARTE DEL TRABAJO ESTUDIA LA FOR-
MULACION DE LAS POLITICAS ESTATALES DE VIVIENDA Y IA SEGUNDA SE CENTRA EN EL

-ANALISIS DE LAS ACCIONES EN MATERIA DE POLITICAS PUBLICAS QUE HAN REALIZADO
DIVERSAS INSTITUCIONES COSTARRICENSES.

Introduccién

Este trabajo presenta una sintesis
de los resultados de una investigacion
sobre las acciones de politica estatal en
el Sector Vivienda y Asentamientos
Humanos realizado, a través del Inven-
tario de Programas de Vivienda del
periodo 1973-1983 en Costa Rica.

Es asimismo, el punto central de la
segunda etapa de la investigacion que
realizé el Instituto Centroamericano de
Administracion Pdblica: Estado,
Politicas Publicas y Pobreza Critica en
Centroamérica.

El inventario de programas esta-
tales en el Sector Vivienda, cubre una
exhaustiva identificacion de los
programas y proyectos que en materia
de financiamiento, construccion de
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vivienda y construccién de’infraestruc-
tura realizaron durante diez afos, tres
instituciones del Sector Publico Costa-
rricense, a saber: Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo, Instituto Mixto
de Ayuda Social e Instituto Costa-
rricense de Acueductos y Alcantari-
llados. En el campo del financiamiento,
también se considero al Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo.

Enla primera parte se hace referen-
cia a las caracteristicas de la for-
mulacion de politicas estatales en
vivienda, y a los obstaculos o
limitaciones detectados en este nivel.
Para ello, se recurre a las caracteristicas
del Estado costarricense en las Ultimas
décadas y a la traduccion de éste en
funciones especificas que explican las
areas de especializacion institucional
(instituciones que construyen o finan-
cian viviendas, o que se dedican a la
construccion de obras de infraestruc-
tura). Ademas, no deben olvidarse las
razones politicas y técnicas que ex-
plican la complejidad de la or-
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ganizacién del Sector Vivienda y Asen-
tamientos Humanos, expresadas en la
creacién de instituciones y en el for-
talecimiento de una plataforma para
brindar determinado servicio.

El propésito de fa investigacidn es
detectar la especializacion de cada ins-
titucion ante la problemética de la
vivienda, asi como resaltar variables
que han conducido a la ampliacion
cuantitativa y cualitativa del aparato es-
tatai, frente a fos problemas derivados
del déficit habitacional. Ademas, los
antecedentes institucionales que se res-
catan dela exposicidén de motivos de los
proyectos de ley de creacion de fos
entes pablicos, asi como las leyes de
creacion propiamente tales, dan luz
sobre la formulacion y determinacion
de politicas estatales o acciones de
politica, que se concretan enla creacion
y ejecucion de programas publicos. La
concepcion misma del Estado y la
empresa privada que subyace en
dichos antecedentes concreta, con
ayudade andlisis diversos, el tipo de Es-
tado con que se ha contado vy las
relaciones de éste con la sociedad. El
nivel particular de su concrecion se en-
cuentraenlas politicas estatales yenlos
programas y proyectos ejecutados.

La segunda parte es quizas la de
mayor importancia. Se centra el
andlisis en las acciones de politica, a
través de los programas y proyectos
que las principales instituciones del
Sector han propuesto para solucionar
el problema, de acuerdo con las
siguientes variables basicas:

Poblacibn heneficiaria vy locali-
zacion de las areas geograficas
que recibieron alguna solucidn de
vivienda.
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- Recursos presupuestarios y humanos
utilizados en cada uno de estos
programas.

- Caracteristicas de las actividades ins-
titucionales, a partir de la indagacion
de aspectos cualitativos tales como
objetivos de los programas, metas
planteadas, evaluaciones realizadas
y problemas qule tas instituciones en-
contraron en la ejecucion de los
programas. De la identificacion de
aspectos administrativos en la deter-
minacion de los niveles de ejecucion
y apoyo, se tratd de aprehender los
elementos que permitieron carac-
terizar las acciones estatales o
politicas publicas en el area de la
vivienda. Hasta donde la infor-
macidn 1o permitid, se sometieron a
juicio los programas ejecutados en la
década, asi como la identificacion de
indicadores indirectos gue permitan
ubicar 1a investigacion de las ac-
ciones de poiitica de vivienda en el
contexto de las Politicas Estatales.

La tercera parte corresponde a la
evaluacién de resultados de politicas, y
a la confrontacidn de los objetivos y
metas planteadas con las acciones
gjecutadas vy los efectos obtenidos.

Las cuantificaciones obtenidas de
fos programas publicos, pese a tener tin
respaldo oficial, asi como las
derivaciones e inferencias que de ellas
hagamos, no permiten emitir juicios ab-
solutos sobre los niveles de eficiencia y
eficacia en el desempefio de las fun-
ciones por parte de las instituciones o
programas. No obstante, concluimos
en que brindan un amplio marco de
referencia basico para los anélisis
posteriores de esta investigacion; esto
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es, las relaciones con las caracteristicas
del régimen politico que atraviesa e im-
pregna cualquler accion estatal.

La formulacion de las politicas
estatales en el campo
de la vivienda

La distincién de los niveles de una
politica estatal en relacién con la for-
mulacidn, ejecucién y resultados,
parece pertinente como sotucién
analitica s0lo cuando se sustenta en una
relacion mas profunda de las relaciones
Estadosociedad. Desde esta perspec-
tiva, las politicas estatales emanan
COmo procesos sumamente complejos
donde entran en juego, no solamente
las dimensiones del problema, sino
también los contradictorios intereses de
fos grupos sociales gue forman parte del
escenario politico de una sociedad. De
ahi que, en ocasiones, las for-
mulaciones de una politica, esto es,
aquellas declaraciones de la rama
ejecutiva del gobiernc que expresan la
intencién de hacer algo respecto a
algin problema e identifican
propositos, metas u objetivos, tanto
explicita como implicitamente, no
necesariamente coinciden con ias ver-
daderas acciones de los organismos
gubernamentales y, con frecuencia, se
alejan atin mas de los resultados
esperados.

La idea implicita en esta
desagregacién del concepto de
politicas plblicas es la de poder
recenstruir la forma ¢como se generan,
determinan y desarrollan las politicas
estatales en el campo de la vivienda.
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Existe una correlacion entre las
directrices de politica y la manera como
ha estado organizado el Estado en las
(itimas décadas, la ampliacion cuan-
titativa y cualitativa del aparato estatal
frente a los problemas derivados del
déficit habitacional, fas razones
politicas y técnicas que han venido for-
taleciendo la compleja organizacion del
Sector Publico en el campo de la vivien-
da, y muchos otros aspectos que seran
abordados en esta primera parte del
trabajo.

£l modelo de desarrollo que ha
caracterizado al pais desde los afios
cingcuenta, ha otorgado un papel fun-
damental al Estado, y ha obligado a que
éste intervenga no sdlo en el campo
economico, sino también en el social.
En este contexto de una nueva or-
ganizacion politicoadministrativa del
Estado, surgen instituciones
autdbnomas, con funciones especificas
en la dotacion de servicios a la
sociedad, que explican un interesante
paralelismo entre el aumento en el
déficit habitacional y la creacién de
cada vez mas instituciones que deben
atender los problemas de vivienda de
diferentes sectores de ta poblacion.

Antes de 1948, las tareas adoptadas
por el Estado en el campo de la vivien-
da no exhibieron ninguna continuidad.
En lugar de una politica estatal
coherente, 10 que se encontrd fueron
medidas aisladas, cuya dispersidn se
demuestra analizando el orden con que
aparecen organizaciones, o se promul-
ga alguna legislacion relacionada con el
problema de la vivienda: Reglamento
sobre chinchorros y casas de vecindad
(1904), Ley #10 del afo (1911) que
autoriza un empréstito para construir
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viviendas a familias de altes y medianos
ingresos, Ley #23 de (1922) en que se
autorizan empréstitos para construir
viviendas a familias de escasos recur-
s0s, Junta Nacional de Habitacién
{1939) que aparece como primera or-
ganizacién oficial; Cooperativa de
Casas Baratas "La Familia" (1942) para
famitias de bajos ingresos, Ley de la
Habitacion (1945) que crea el Depar-
tamento de la Habitacidn dentro de 1a
CCs8s y absorbe la Junta de la
Habitacion y la Cooperativa. Debe
mencionarse ademas que la promul-
gacion de las Garantias Sociales en
1942 expresaba claramente el derecho
delos individuos a una vivienda decente
y condiciones minimas de higiene.

Posterior a la Constitucion Politica
de 1949, y en el contexto de una politica
social de nuevo cuno, debe explicarse
el surgimiento de instituciones
autébnomas responsables de atender el
problema de la vivienda, como por
gjemplo et INvU (1954) y el IMAS (1971);
de instituciones que colateralmente
contribuyen con este problema al crear
obras de infraestructura de como es el
Sistema Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados (1961); instituciones que
fortalecen el ahorro del pablico y des-
tinan sus fondos al financiamiento de la
vivienda como el Sistema Naciona! de
Ahorro y Préstamo (1969); y también de
instituciones que de manera no ex-
clusiva atienden el problema de la
vivienda a través de programas patr-
ticutares de financiamiento para vivien-
da, como lo son la Caja Costarricense
de Seguro Social, et Banco Popular, el
Instituto Nacional de Seguros, el Ins-
tituto de Desarrallo Agraric y el Sistema
Bancario Nacional.

130

Asi nos encontramos en la ac-
tualidad con un Sector vivienda y Asen-
tamientos Humanos que involucra a 3
instituciones, cuya base legal, objetivos
y estructura organizativa se detallan en
el Anexo 1.

En el contexto de lo que puede en-
tenderse por formulacién de politicas,
los cuestionamientos basicos giran al-
rededor de las siguientes preguntas:
¢Como se formulan esas politicas?
&Cuadles son los fundamentos teGricos y
metoddlogicos de esas formulaciones?
y {Qué implicaciones tienen esas for-
mulaciones?. Interesa destacar las
caractetisticas mas importantes del
proceso de creacidn de aquellas ins-
tituciones gue se encuentran directa-
mente vinculadas al problema de la
vivienda. Se daré especial énfasis a las
discusiones y exposicion de motivos
que antecedieron a fa creacion legal de
éstos asl como a algunas carac-
teristicas de la especializacion ins-
titucional y las unidades administrativas
gue constituyen la plataforma para la
ejecucién de politicas.

Surgimiento de las instituciones
estatales vinculadas
al problema de la vivienda

Ademés del notorio interés del Es-
tado por atender el problema
habitacional, las discusiones y ex-
posicion de mativos que antecedieron a
la creacion legal de estas instituciones,
brindan elementos importantes sobre
los grupos sociales que impulsan deter-
minadas politicas estatales, los aspec-
tos de interés o prioridades sefaladas y
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la precision y el contenido de las for-
mulaciones de esas politicas.

Un comin denominador en el
origen de las distintas instituciones
gubernamentales se puede sintetizar en
los siguientes aspectos:

- La atencidn que el Estado asume
frente al problema de la vivienda
responde a un modelo de desarrollo
impuisado en los Ultimos treinta afios
en el pais, donde una de las carac-
teristicas mas impartantes es la
proliferacion de instituciones -funda-
mentalmente auténomas- con diver-
sas funciones a cumplir.

- El impulso al desarrollo y a los
programas institucionales en el sec-
tor que nos ocupa, ha respondido a
intereses de consolidacion y
ampliacién de sectores medios, bus-
cando no solamente legitimarse, sino
también prevenir conflictos sociales.
La actitud previsora de estos grupos
hasta hace unos pocos anos, superd
las presiones y demandas de los sec-
tores populares en la formulacion de
politicas.

- La manera de concebir el problema
de la vivienda, de quienes han
tomado acciones en este campo,
corresponde, por lo menos desde el
punto de vista formal, a una vision in-
tegral, donde se ponen de manifies-
to objetivos, no sélo para disminuir el
faltante de unidades habitacionales,
sino también para dar incentivo al
sector construccién, brindar trabajo
a los ohreros para propiciar indirec-
tamente una elevacion en el nivel de
vida de los trabajadores, servir de
complemento al régimen de tenencia
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de la tierra y suplir 1a ausencia del
aporte privado sin pretender eliminar
el desarrollo de la gestion privada.

- En el momento en que se crean estas
instituciones, se olvidan del apoyo
financiero que una entidad de esta
naturaleza reguiere, planteando con
gran romanticismo, el financiamiento
de los nuevos organismos a través de
"ingresos libres del estade”, y conta
expectativa de la "consecuente
capitalizacion progresiva de sus
inversiones".

Laformulacién de fas politicas esta-
tales en el campe de la vivienda, inde-
pendientemente de su racionalidad y
factibilidad, no necesariamente se
traduce en resultados empiricamente
observables o en un mejoramiento efec-
tivo de la situacidén que les dio origen.
Sin embargo, es importante conocer lo
que se plantea en el plano técnicofor-
mal, y las razones que dieron origen a
instituciones cuya tarea principal es
atender el problema de la vivienda.
Todo esto es con el propésito de brin-
dar un marco adecuado para la
evaluacidn posterior de {as acciones de
politica.

Por cuestiones practicas, pero re-
presentativas, se analizaran las razones
politicas y técnicas que dieron origen a
las cuatro instituciones mas importan-
tes en el campo de la vivienda. Estas
son el INvU, organismo rector de [a ac-
tuacion del Estado en la problematica
de la vivienda; el Ay A responsable de la
dotacién de servicios basicos a los
asentamientos humanos; el SNAP, cap-
tador de recursos para el financiamien-
to de vivienda; y el IMAS, que al atender
a familias de escasos recursos debe
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también  resolver
habitacionales.

problemas

Instituto Nacional
de Vivienda y Urbanismo

A mediados del afio 1954, el Poder
Ejecutivo logra concretar un proyecto
de ley para crear una institucién que
contribuyera a dotar de alojamiento a
sectores de hajos ingresos de la
poblacidn costarricense. La concep-
cibn del problema del déficit
habitacional y del pape! que el Estado
debfa asumir se resume en forma mas
o0 menos coherente en la exposicion de
los motivos que acompafid al proyecto
y que sefnald entre otras con-
sideraciones, que “El Estado ha de
asumir en buena parte, la solucion de
este problemia, no solo perque afecta a
las grandes masas, sino porque debido
a sus caracteristicas, no le corresponde
a la iniciativa privada, como lo
demuestra la situacion misma que en
este sentldo se padece en el pais y en
el mundo".’ '

Se hace explicita la intencidn de los
diputados que apoyaban fa creacién de
un ente publico constructor y promotor
de la construccion de viviendas para
sectores poblacionales pobres. El
interés fundamental de constituirlo
obedecia a un deseo de suplir, con los
recursos financieros del Estado la
ausencia del aporte privado al area de
la construccion propiamente dicha. El
Ministro de Economia y Hacienda,
quien firma la exposicién de motivos

1. Costa Rica. Leyes y Decretos. Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo: Decreto
1788 del 23 de agosto de 1954. Exposicién
de Motives, pag. 2.
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para la creacion del iNvu, sefala que la
intencionalidad implicita al crear el Ins-
tituto, constituia parte de una politica
definida en un plan econdémicosocial,
que pretendia la conversibn de cada
ciudadano en un elemento capaz de
producir y proporcionarse, por medio
de la ayuda técnica y la economia en
sus labores, medios de vida que le per-
mitieran una existencia digna y un dis-
frute justo de los derechos del hombre.
Con la exposicion de las con-
sideraciones anteriores, resulta evi-
dente quelos impulsores del nacimiento
det mwU, quisieron dejar clara la par-
ticipacion del Estado en la solucién de
los problemas de vivienda, como
promotor e impulsor de acciones
productivas, aunque sin pretender
eliminar el desarrollo de la gestidn
privada.

En ese sentido, se hace expltcna a
priori la prohibicion de donar cualqwer
servicio al Instituto en ciernes. Asi, se
pone énfasis en el hecho de que todo su
sistema de operacion se fundamentarfa
en aplicar concretamente 108 ingresos
libres que el Estado podia proveerle y
consecuentemente, en la capitalizacion
progresiva de sus inversiones.

Ya en 1954, Costa Rica cuenta con
estudios elaborados acerca de la vivien-
da. Estos fueron realizados por la
Technical Corporation Administration
del Departamento de Estado de los Es-
tados Unidos, bajo a supervision del
Housing and Home Finance and
Federal Security Agency de la misma
nacion. Tales estudios concluyen que, ~
ain dedicando la totalidad del
presupuesto nacional, no se lograrian
satisfacer las necesidades de vivienda
de ese momento. Aundue se cohocia
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ya este precedente, el proyecto de ley
de creacidn va acompanado de una
consideracién pragmatica respecto del
pape! pluridimensional que repre-
sentaria el INvU, no sblo en la
problematica de 1a vivienda, sino
también en toda la estructura
econdmica. Este proyecto de ley
sefiala que "...al capacitar a nuestra
poblacion para consumir més, al darie
mayor poder adquisitivo, les estamos
abriendo la puerta a los hombres de
empresa para nuevos y mas amplios
negocios. Y estamos contribuyendo
asi, al impulsar el giro de nuestra
economia, a un repanto mas equitativo
de la rigueza con mas amplios y
generales beneficios para todos"2

La solucion del problema
habitacional no constituye la Unica
razén que se da para que la cdmara
legislativa apruebe el proyecto de
creacién del INvU. También se pens6 en
las posibilidades de reactivar puntos
algidos del sistema, pues al concebir
grandes proyectos de construccion
gjecttados por el Instituto, se daria
trabajo mejor remunerado a un nimero
apreciable de obreros costarricenses se
estimularia la iniciativa privada por
medio de compras abundantes de
materiales de construccidn a empresas
particulares, io que en consecuencia
propiciaria indirectamente una
elevacion en el nivel de vida de los
trabajadores, y se contribuiria por ese
conducto, a superar los renglones co-
merciales de muchos otros organismos
de capital privado.

Existia en quienes promovieron el
nacimiento del INvu la firme conviccién
de que la institucidn debia organizarse

2. Costa Rica. Leyes y Decretos. Op. cit., pég. 6.
3. Costa Rica. Leyes y Decretos. Op. cit., pag. 7.
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con base en el ya probado régimen
autondmico, pues gracias a la inde-
pendencia administrativa que éste
garantiza, se contaria con gran sofidez
financiera y con una gestidn eminente-
mente t%cnicosocial sin injerencias de
orden politico.

El régimen de tenencia de la tierra
fue preocupacion del gobierno
liberacionista y la creacién del Instituto
fue sefialado por el Presidente de turno
en 1953, como medio para
demogcratizarlo. Por lo tanto, en su
mensaje presidencial del 8 de
noviembre de ese afio sefiald: "Para
aumentar el nimero de propietarios nos
proponemos crear, ademas de las ins-
tituciones ya existentes, dos organis-
mos mas. Uno para la construccion de
viviendas urbanas y otro gara ta for-
mulacién de fincas rurales".

Con todas las conslderaciones gque
se expusieron en ese momento,
podemos constatar que la creacion del
INVU no fue concebida Unica y exclusiva-
mente para solucionar las consecuen-
cias inmediatas del déficit habitacional,
sino que se tratd de la instituciona-
lizacién de un mecanismo mas 0 menos
coherente para soluclonar problemas
de deterioro en los niveles de vida de
grandes grupos sociales, y al mismo
tiempo, como elemento promotor de ac-
ciones en sectores productivos que no
tenian suficiente peso ni dinamisme en
la estructura econémica nacional.

La ley de creaciébn del Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo le da
a la institucion, como una de sus
finalidades, el procurar a la familia cos-
tarricense una mejor habitacion. Como
consecuencia def ello, se le asignd el

133



planeamiento del crecimiento y desa-
rrollo de las ciudades, asi como propor-
cionar a las familias sin alojamiento, los
medios necesarios para obtenerlo por
sus propios esfuerzos, Se da un énfasis
especial al senaldrsele, que su gestion
debe concentrarse en la atencion del
problema de la clase de mas bajos
recursos de la sociedad, tanto en las
ciudades como en el campo.

Sus atribuciones giran alrededor de
la construccion de viviendas a base de
programas de conjunto y aun in-
dividuales, asi como de fomentar la
construccion, higienizacién, reparacion
o ampliacion de viviendas por parte de
entidades publicas o privadas, siempre
que se ajusten a las normas técnicas
gue dicte el instituto. Se le facultd para
conceder préstamos en efectivo o en
materiales, con garantia hipotecaria,
para la construccidon o reconstruccién
de urbanizaclones, barrios o viviendas
urbanas o rurales.

El establecimiento de un sistema de
financiacion de viviendas con garantia
de pélizas del Instituto Nacional de
Seguros, dei Magisterio Nacional o de
la Caja Costatricense de Seguro Social,
que garanticen la cancelacion total de
la hipoteca en caso de fallecimiento del
adquirente, es una de las atribuciones
de mayor peso conferidas al INvU, y que,
-por lo menos en principio-, fe garan-
tizan un permanente respaldo vy
posibilidades amplias de formacion de
capital.

Por medio del establecimiento de
sistemas de ahorro o de préstamos, se
le otorgd e! financiamiento de cuatro
operaciones relacionadas con la casa
de habitacién de las personas que se
suscriban a dichos sistemas y que son:
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1. Compra de terreno y construccion o
construccion en terreno propio;

2. Compra, ampliacién o reparacién de
vivienda;

3. Cancelacién de gravdmenes que
pesen sobre la casa propia; vy

4. Compra del terreno por el duefio de
la vivienda cuando ésta hubiere sido
construida en propiedad ajena.

El INvu, desde sus inicios, incorpord
el Departamento de la Habitacién de ia
Caja Costarricense de Seguro Social,
cuyas funciones estaban otientadas ala
solucion del problema de la vivienda.
Asimismo, los adjudicatarios de la
Ji'nta Nacional de la Habitacion,
Cooperativa de Casas Baratas, La
Familia y la Caja Costarricense de
Seguro Social, a partir del momento en
que fue creado el Instituto, quedaron
sujetos al nuevo funcionamiento y or-
ganizacion de éste.

Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantariliados

Desde su organizaciéon como
Republica, Costa Rica contd con un
nivel de gobierno, cuyas funciones
giraban alrededor de la administracién
y dotacion de serviclos basicos a las
comunidades, tales como: servicio de
recoleccidén de basura, alumbrado
publico, de agua potable y canalizacion
de aguas negras.

Las municipalidades tuvieron hasta
bien entrada la década de los cuarenta,
un control tan alto de los serviclos de
agua, que la administracién de los

julio/1987-junio/1988



acueductos locales les correspondia
cast en forma esclusiva.

A inicios de 1961 se da un
movimiento que plantea que los
problemas relacionados con el abas-
fecimiento de agua potable, aguas
negras o servidas y aguas pluviales en
las distintas localidades del pais, no
podrian continuar resoiviéndose
adecuadamente tomando en cuenta
Gnicamente los intereses de una comu-
nidad determinada, “...circunscrita a
una jurisdiccién territorial o ad-
ministrativa completa, por cuanto esos
servicios afectan a habitantes de
muchas comunidades distintas y a
grandes extensiones del territorio, de tal
suerte que unos servicios dependen in-
variablemente de los otros, haciéndose
necesaria, en muchos casos, la inter-
conexién de esos servicios.* Los con-
gresistas que resuelven promover la
unificacién de los servicios de agua y de
infragstructura bajo una institucién
plblica auténoma, manifestaron que,
de acuerdo al ordenamiento consti-
tucional y juridico vigente desde 1960,
no era logico considerar que los ser-
vicios de agua, aunque hubieran estado
hasta esa fecha en poder de las
municipalidades, constituyeran ex-
clusivamente "servicios locales”. Se
sefald en la exposicién de motivos de
proyecto de ley de creacion del ente que
era hecesaria la creacién de un
programa integral en una institucion
plblica con dmbito nacional, pues el
problema de abastecimiento de agua
potable habia legado a tales extremos

4, Costa Rica, leyes y Decretos. Instituto Cos-
tarricense de Acueductos y Alcantarillados:
Decreto 2726 del 14 de abril de 1961, Ex-
posicién de motivos, pag. 52.
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de gravedad, que las municipalidades
habia agotado; en muchos casos, sus
posibilidades econémicas y ad-
ministrativas, para hacer frente al abas-
tecimiento de agua de sus respectivas
jurisdicciones. Las razones técnicas
que se nombraron para unificar las ac-
ciones pulblicas bajo una Onica ins-
titucion resultaron del diagnéstico
realizado por una consultoria privada,
la cual mostrd que en los sistemas de
caferias fluia agua sin control sanitario,
que habia una operacion deficiente de
los sistemas existentes, una distribucion
Inadecuada del liquido, y que habia in-
capacidad técnica y econdmica en las
municipalidades para su funcionamien-
to, asl comola de estrechez de miras de
los gobiernos tocales, lo que adquirié
matices de localismo e intervencidn
politica en detrimento de los servicios.

En 1961, por iniciativa del Poder
Ejecutivo se cred el Servicio Nacional de
Acueductos y Alcantarillados. Se cons-
tituyd con el fin de administrar, dirigir,
planear, disefar y construir las obras
relacionadas con el suministro de agua
potable para usos domiciliarios, In-
dustriales y de cualquier otra naturaleza
para todos tos habitantes de la
Reptblica. También debe ser respon-
sable de la recoleccion, tratamiento vy
disposicidn de aguas negras y pluviales
o servidas en el pais, asi como de
glaborar las tarifas que deben cobrarse
por 1a prestacién de esos servicios.
Varias unidades administrativas de
diferentes organimos del sector publico
quedarian refundidas, a partir de la
promulgacion de su ley de creacién, al
Servicio Nacional de Acueductos y Al-
cantarilados. Asi, en 1961, todas las
funciones que tenfan los departamentos
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de Obras Hidraulicas del Ministerio
de Obras Plblicas y de Ingenieria
Sanitaria del Ministerio de Salubridad
Publica pasaron a formar parte de la
nueva institucion,

Pese a que se le asignd la direccién
y vigilancia de todo lo que se referia a la
provision de agua potable y la dis-
posicion de aguas negras y pluviales,
dicho ordenamiento no limité ias fun-
ciongs gue en materia de acueductos
poseian numerosas municipalidades y
Cuyos servicios presuntamente eran
buenos y (tiles. La creacion del SNaa
(hoy Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados), significo,
I6gicamente, la apropiacion de los
recursos presupuestarios de personal y
de infraestructura y el equipo que
poseian los departamentos estatales
encargados del suministro de agua.

La direccidn superior de este or-
ganismo consistia en una Junta Direc-
tiva nombrada por el Consejo de
Gobierno, la cual, en sus inicios, fue
dirigida por el Ministro de Salubridad
Publica. Se destacd en las dis-
posiciones transitorias de la ley, que el
SNNA iniciaria sus funciones, destinan-
do todos sus recursos a la solucién de
los problemas de agua potabie en el
Area Metropolitana del pais y que, en la
medida en que no cumpliera en forma
racional y aceptable esta labor, no
podria ejercer las mismas tareas con
respects a los acueductos de las otras
municipalidades del pais.

A pesar de la gran oposicidn al fun-
cionamiento del SNaa por parte de
numerosas municipalidades, el Poder

5. Costa Rica. Leyes y Decretos. Instituto Nacio-
nal de Acueductos y Alcantarillados: Proyec-
to de ley para reformar la ley 2726 del 14 de
abril de 1961, Exposicidn de motivos, pag. 2.
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Ejecutivo logré la aprobacion de una ley
para crearlo, e inicio con ello, un
proceso de unificacion de servicios in-
fraestructurales bdsicos para
especializar funcional y administrativa-
mente, un ente descentralizado en
cuanto a programas y proyectos de in-
fraestructura para la construccion de
viviendas.

En 1975, corrientes de opinidn alle-
gadas al Presidente Daniel Oduber, ini-
ciaron presiones para reformar la ley
constitutiva del Servicio Nacional de
Acueductos y Alcantarillados con el fin
de fortalecerlo. Las opiniones al
respecto causaron en el Poder
Ejecutive para que realizara cambios
por medio de un proyecto que refor-
mara la ley organica del SNAA.

Los objetivos que se perseguian con
las reformas se orientaron a fortalecer la
especializaciéon organica de ia ins-
titucién por medio de su transformacion
en un instituto auténomo y en con-
secuencia como reza la exposicion de
motivos para justificar esta posicién,
"con caracteristicas primordialmente
rectoras y normativas en el campo de
abastecimiento de agua potable y al-
cantarillado sanitario, ya que anterior-
mente ha acentuado sus actividades en
los campos operativos".® La Presiden-
cia de la Republica también se intere-
saba en reorganizar la instituciéon para
dar mas participacién a las comu-
nidades y organismos locales en la ad-
ministracién y operacién de estos
servicios, por medio de convenios para
hacer efectiva esa participacion entre ef
Instituto y grupos comunales or-
ganizados. Los enfrentamientos entre
la administracion del SNaA vy las
localidades alejadas del Area
Metropolitana, condicionaron el que se
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introdujeran reformas en el campo
Jurfdico para abrir la posibilidad de una
aceptacion mayor de los servicios del
SNAA por parte de la comunidad. La
soluciébn que se buscd a nivel de
ley organica fue la de permitir la
gjecucion de politicas de regionali-
zacion administrativa y, consecuente-
mente, fograr una desconcentracidn de
servicios.

La centralizacion en la toma de
decisiones por parte de las oficinas
centrales dificultd -segun sefala el in-
forme presidencial-, la gestion de las
juntas administradoras de los acueduc-
tos rurales. Asf también, se entor-
pecieron las relaciones entre los niveles
de administracion local y las unidades
superiores del Instituto para definir
tarifas a los usuarios. Enconsecuencia,
con las propuestas de reforma a la ley
organica deAy A, 1a institucidn reforzaria
sus capacidades rectoras, normativas y
de planeamiento, en materia de agua
potable y alcantarillado sanitario.

Los resultados del proyecto de
reforma se concretaron en transformar-
lo en instituto autdnomo del Estado, y
rerforzar su papel en la direccion de
todo o concerniente a la provision de
agua potable, en el sentido de que le
correspondia, a partir de ese momento,
determinar la prioridad de los proyectos
que se propongan para construir, refor-
mar, ampliar o modificar obras de
acueductos y alcantarillados.

Se le autorizd efectuar convenios
con organismos locales para adminis-
trar los servicios de agua, y para ne-
gociar con las Juntas Administrativas la
ejecucion de trabajos de infraestructura
y la determinacion de tarifas. Asimis-
mo, se le dio la facultad de controlar,
junto conlas municipalidades , el cobro
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de las tasas, canones, arriendos,
derechos o tarifas para aquellos
acueductos administrados por éstas.
En suma, las reformas fortalecieron al
Instituto y le asignaron mayor nimero
de responsabilidades.

Sisterna Nacional
de Ahorro y Préstamo

£n 1969 por medio de la ey nimero
4338 se creb este Sistema declarandolo
de interés pliblico, con el propdsito de
fomentar el ahorro del pablico, la inver-
sion nacional y extranjera, y con el fin
de destinar sus fondos al financiamien-
to de vivienda para familias de escasos
y medianos recursos.

La organizacion del sistema se
realizd por medio de dos niveles ad-
ministrativos: la Caja Central, que esta
a cargo del Banco Crédito Agricola de
Cartago, y ias Asociaciones Mutualistas
de Ahorro y Préstamo, el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo vy,
eventuaimente, los departamentos
hipotecarios del Sistema Bancario
Nacional.

La Caja Central se organizo
provisiochalmente con base en el Depat-
tamento Central de Ahorro y Préstamo
{DECAP), del Banco Crédito Agricola.

En 1973, el Presidente de la
Replbtica, Licenciado Daniel Oduber,
envid a la Asamblea Legislativa un
proyecto de iey con el objeto de que la
"supervigilancia y control" del Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo pasara
definitivamente a manos del Banco
Crédito Agricola de Cartago.

En la exposicion de motivos del
proyecto de ley del SNAA se argumentd
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que !a ubicacion definitiva de! sistema
en el banco mencionado era necesaria,
porque el Banco Crédito Agricola de
Cartago habia formado el Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo vy, & la
fecha (1969), habia realizado mditiples
esfuerzos e inversién que lograron
fomentar e! ahorro del plblico e impor-
tantes inversiones, "...destinando esos
recursos al financiamiento de la vivien-
da media en Costa Rica dando empleo
a mano de obra nacional y proveyendo
una medida de estabilidad econdmica
al pais"® En consecuencia, salvo que
el Banco pudieran contar con la cer-
teza de tener acceso a los activos que
las inversiones generasen, no podria
utilizar recursos financieros en cantidad
suficiente, como para que le fuera
posible comprometerse en la garantia y
aval de los aportes de recursos
exégenos. La reforma implicaria
modificaciones a la Ley Organica de!
Sistema, para que se permitiera al
Banco Crédito Agricola cubrir los ries-
gos financieros inherentes a la obten-
cibnh de importantes recursos, que el
Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo
requeriria.

Con la aprobacién de estas refor-
mas se logrd la ubicacion definitiva de
la Caja Central de Ahorro y Préstamo,
asicomola autorizacién para flexibilizar
los usos de los recursos financieros, y
las consecuentes facultades para poder
servir de garante ante operaciones
financieras cuantiosas en el exteriar.

6. Costa Rica. Leyes y decretos. Sistema
Nacional de Ahorre Y préstamo: Proyecto de
Ley para que la supervigilancia y control del
Sistema de Ahorro y Préstamo pase
definitivamente al Banco Crédita Agricola de
Cartago, Decreto 5177 del 7 de febrero de
1973, pag. 2.

7. Costa Rica. Leyes y Decretos. Op. cit, pag.16.
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Con excepcién de la Junta Directiva
del Instituto nacicnal de Vivienda y Ur-
banismo, nuestra indagacion no
detectd ningln movimiento de opinion
en contra de las reformas hechas a la
ley de creacién del Sistema en cuestion.

En una sesién de la Junta Directiva
del INvU, ésta declar6 “..criterio des-
favorable a ese proyecto, por cuanto
dicha ley iria en contra de lo dispuesto
por el Articulo 5, inciso de la Ley
Organica del INvU que confiere a este
Instituto la facultad de establecer Sis-
temas de Ahorro y Préstamo. Ademas
se desconocen las razones fundamen-
tales y de peso para que la Caja Central
de Ahorro y Préstamo deba estar bajo
control del Banco Crédito Agricola de
Carntago, circunstancia que debilitaria la
accion de un organismo como el INvU
que fue creado para atender aspectos
devivienda, que en realidad no son de
la injerencia proplamente dicha de esta
institucién bancaria".”

Instituto Mixto de Ayuda Sacial

Durante la campafa electoral del
Partido Liberacion Nacional, con miras
a lograr el poder en 1970, el candidato
presidencial expuso en sus pat-
ticipaciones publicas, la preocupacion
por la existencia de un gran nimero de
ciudadanos costarricenses que vivian
en condiciones de extrema pobreza,
especialmente en las localidades
ubicadas fuera del Area Metropolitana.
A raiz de la reiterada manifestacion de
este problema por parte del entonces
candidato sefior José Figueres, militan-
tes y colaboradores del partido ini-
ciaron contactos y reuniones con
empresarios privados para buscar su
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colaboracién, examinando posibi-
lidades de concretar algin tipo de
solucién ala pobreza extrema.

Con el triunfo de Liberacion
Nacional, el Poder Ejecutivo toma la ini-
ciativa enla coordinacion del grupo en-
cargado de proponer una salida al
problema de la indigencia, y conduce
" los esfuerzos de dicho grupo ala redac-
cion de un proyecto de ley para la
creacion de un ente publico, con gran
participacion en su gestién por parte de
la empresa privada, denominado
desde su gestacion: Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS),

En la exposicion de motivos que se
presentd ala Asamblea Legislativa para
la discucion del proyecto de creacidn
del IMAS, se destacd el hecho de que se
pretendia crear un ente para combatir
fa pobreza, porque ella constituia un
peligro gue atenta contra la establlidad
social de Costa Rica. Ademas, se le
asigna & Estado la responsabilidad de
mantener y promover un nivel de vida
minimo & los grupos tue viven en
miseria. Asi, el documento gue an-
tecede al proyecto de la ley para la
creacion del Instituto Mixto de Ayuda
Social sefala -entre otras con-
sideraciones-, lo siguiente: "Vivimos en
una época de constantes cambios vy
aspiraciones crecientes. Estos
fendmenos son el producto de in-
novaciones politicas, sociales,
econdmicas y tecnoldgicas. El desa-
rrollo trae bienestar, pero también
produce diversos tipos de desigualdad
si no se le orienta y guia. El Estado por
lo tanto debe cambiar: sus programas

8. Cosia Rica: Leyesy Decretos. Instituto Mixto
de Ayuda Social: Proyecto Publicado en La
Gaceta #170 del 2 de agosto de 1970, Ex-
posicion de motivos, pag. 1.
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permanentemente deben ser revisados,
evaluados y reformados cuando las
condiciones asi lo demanden.® La dis-
cusion del proyecto en cuestion con-
dujo a que se planteara que, ademas del
Estado, la responsabilidad de
solucionar el problema de la pobreza
también pesa sobre el sector
empresario costarricense. Se concretd
que para formular las acciones, fines y
abribuciones del nuevo organismo, se
habfa hecho un llamado a las Camaras
de Productores, a los Sindicatos, a las
Cooperativas y al Magisterio y, muy en
especial, a la Asociacion Costarricense
de Gerentes y Empresarios.

Los diferentes criterios expuestos
en el momento de la aprobacién de la
ley para !a creacion de! IMAS, con-
cluyeron en que la tarea que
desempenaria éste seria la de coordinar
todos los esfuerzos pablicos y privados
e incluso la ayuda internacional, para
disminuir las causas de la pobreza ex-
trema en el pals.

No obstante lo anterior, hubo
opiniones de legisladores y del Consejo
de Accidn Empresarial que llamaron la
atencién sobre la posiciéon de que, la
lucha contra la pobreza extrema, no se
resolveria conla creacién de nuevas ins-
tituciones autdnomas, sino organizan-
do recursos ya existentes para formar el
IMAS como organismo mixto del Estado
y la Empresa Privada, adscrito al Minis-
terio de Trabajo y Bienestar Social de
entonces.

En 1971 se cred ef Instituto Mixto de
Ayuda Social (Ley N2 4760 del 8 de
mayo). El mandato primordial para
éste constituyd la elaboracién de un
Plan nacional de lLucha contra la
Pobreza Extrema. Para ejecutar este
plan, la ley autoriza la participacidon de
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todas las instituciones que, en aquel
momento, utilizaban recursos plblicos
para colaborar con él por medio
delaporte de recursos econémicos,
humanos y administrativos.

Los fines del Instituto giran al-
rededor de la formulacién de una
politica de promocién, social y humana,
de los sectores mas débiles de la
sociedad costarricense. Consecuente-
mente, la definicion de una politica
publica al respecto, implicaria la dis-
minucion o eliminacién -en el mejor de
los casos-, de las causas generadoras
de la indigencia y sus efectos. Se le
solicité que llevara a cabo programas
de estimulo social, con el objeto de ob-
tener en el menor tiempo posible, la in-
corporacidn de los grupos humanos
marginados a las actividades
econdmicas y sociales del pals.

Uno de sus fines gueda concretado
en la responsabilidad de coordinar
programas nacionales de los sectores
publicoy privado, dirigidos a solucionar
problemas de pobreza.

Es interesante poner de manifiesto
que, como una actitud de prevencion,
quienes legisiaron destacan que el Ins-
tituto debe exigir en todos sus
programas, la capacidad y educacion
de las personas, el esfuerzo propio y el
trabajo de los mismos sectores
beneficiados. As{ se destaca que, en
cuanto a su funcionamiento toda ac-
tividad del mMAS se ubicaria como
programa de estimulo o programa de
ayuda, de tai suerte que toda persona
eventualmente favorecida con cualquier
plan de ayuda, queda -de acuerdo con
la ley-, obligada a la participacién en
por lo menos un programa de estimuio,
ademas de que los dependientes direc-
tos de los participantes en los
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programas de estimulo del 1MAS podran
acogerse a los planes de ayuda del
Instituto.

La Ley del 1Mas, requiere para par-
ticipar en sus programas de estimulo
y planes de ayuda, que todo jefe
de familia, asegure la asistencia a
la escuela de los nifios menores
de quince afos que estén bajo su
responsabilidad.

Es importante tener presente gue se
definen programas de capacitacion la-
boral gque seran impartidos por el IMAS
en las ramas educativas de: a) edu-
cacién primaria para adultos; b) edu-
cacién secundaria para jovenes y
adultos; ¢) preparacidn para oficios;
d) preparacidon de técnicos medios;
¢) educacidon comercial y f) habi-
tacién o rehabilitacion del fisicamente
incapacitado.

Encuantoa programas de estimulo,
se autoriza al Instituto a establecer
programas de diversificacion agricola o
de asentamiento campesino.

El sustento financiero del IMAS fue
definido con base en el aporte
econdmico de la empresa privada en
general, y las instituciones autbnomas
del pais, cuyos recursos no provengan
del presupuesto general ordinario de la
Repuablica. El aporte de los patronos
quedd establecido en un medio por
ciente mensual sobre las remu-
neraciones, sean salarios o sueldos, or-
dinarios 0 extraordinarios, que paguen
a los trabajadores. No obstante, dicha
contribucién tendria una duracién de
diez afios a partir de la promulgacién de
fa ley de creacion de este ente (1971).
En este mismo orden de cosas, el\
Capituio fV, Articulo 15 de la Ley Cons-
titutiva del IMAS aciara quela Contraloria
General de la RepuUblica evaluaria la
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labor de! Instituto a més tardar el 31 de
mayo de 1981, y rendiria un informe con
base en el cual la Asamblea Legislativa
declidiré si, para e! fiel cumplimiento de
sus obligaciones, serian necesarias
reformas a la institucién. Con la or-
ganizacién del mas, la Direccidén
nacional de Bienestar Social queda
adscrita a éste, como una decadencia
administrativa,

Esto significo que la Direccién paso
a formar parte del IMAS con su personal,
medios de trabajo y recursos
presupuestarios en tanto se mantuviera
en vigencia el Plan Nacional de Lucha
contra fa Pobreza.

En 1980, dado que se acercaba el
cumplimiento delos diez afos de vigen-
cia del financiamiento establecido para
el IMAS, se emitid una nueva ley gque
reformd, precisamente, el articulo gue
trataba sobre el sustento pecuniario del
Instituto, por medio del aporte patronal
del medio por ciento mensual sobre las
remuneraciones que se pagan a los
trabajadores. La reforma a la ley
organica consistid en mantener la con-
tribucién establecida por la empresa
privada en general, y por los entes
autonémos correspondientes durante
diez afios mds,, 0 sea, hasta 1990. Con
esta reforma, tacitamente ia Asamblea
Legislativa del momento, acept6 la exis-
tencia del IMAS como institucién, pues al
prorrogar los ingresos, se aceptaba la
vigencia del IMAS.

9. Costa Rica. Leyes y decretos, Instituto Mixto
de Ayuda Social: Proyecto de Ley para refor-
mar el articulo 14 de |a Ley 4760 del 4 de mayo
de 1971. Exposicion de motives, pag. 2.

10. Ibid, pag. 3.
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El Gobiernc de Rodrigo Carazo
Odio, en la exposicion de motivos
presentada al Congreso para proponer
la reforma al articulo 14 de la ley de
creacion del IMAS de 1971, argiiia entre
otras razones, que el MAS habia
elaborado "...una propuesta capaz de
servir de base para la confeccion de un
plan nacional de lucha contra la
pobreza"® Por tal razén, se solicité a
los diputados aumentar en un dos por
ciento la contribucidn de los patronos
privados del pafs.

El Presidente Carazo, para justificar
fa peticibn sefald que "Habida cuenta
del espiritu y 1a letra de ta Ley Cons-
titutiva del IMAS, no tiene sentido man-
tener a la Institucién apenas
sobreviviendo. Se necesitan recursos
econémicos y un esfuerzo general de!
pais. Menos sentido tiene tal cir-
cunstancia, si se considera que el IMAS
ha elaborado y propuesto las bases de
un plan integral para acabar con la
misetia en Costa Rica, siguiendo al efec-
to criterios realistas, pensando en
términos de los recursos disponibles y
aprovechando el conccimiento y la ex-
periencia sobre e fendmeno de la
miseria de que la institucién es
depositaria”.’®

Resulta interesante observar que es
el propio ejecutivo quien defiende la
continuidad de la vida institucional del
iMAS, méxime que soficita un aumento
a un dos por ciento mensual en los in-
gresos que éste percibe por con-
tribucién patronal. Decimos que resulta
interesante, porque ef Gobierno Carazo
QOdio cuestioné la participacién directa
del Estado en la solucién de los
problemas de pobreza tal y como la
practico Liberacion Nacional; mientras
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que al defender la accidn del tMaAS, no
mostrd preocupacion alguna por evern-
tuzles deficiencias e ineficacia en su
gestion.

La discusion del proyecto de refor-
ma provocd alguna oposicién de con-
gresistas que no pretendian prorrogar
la financiacion y la existencia del IMAS
por dos afos méas, siempre y cuando su
gestion fuera evaluada por dos instan-
cias: la Contraloria General de la
Republica y la Oficina de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (hoy
Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econdmica), a fin de que estas
rindieran un informe que propusiera, en
principio, las enmiendas necesarias
para que la institucién cumpliera
debidamente con las funcicnes que por
ley se le habian definido. Por otra parte,
las defensas de la labor del IMAS en los
primeros diez afos de existencia fueron
muy numerosas, por o que se prorrogod
su gestion en forma mayoritaria. La
tesis que privd en la mayoria de los
diputados que aprobaron su gestion, se
centrd en que, pese a los exiguos recur-
S0 con que conto, su labor fue buena,
maxime que se dedicd a la construccién
de viviendas para la poblacion pobre.
Uno de los congresistas incluso des-
tacd que el InvU por falta de un acep-
table financiamiento, dedicd en la
década de los 60 sus recursos a prac-
ticar un verdadero negocic en materia
de vivienda. "...construyendo casa
tinica y exclusivamente para personas
que si pueden pagarlas".''

11. bid, pag. 22.
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Especializacion institucional
y organizacion administrativa
def Estado en el campo

de la vivienda

La capacidad de! Estado para
cumplir con las tareas que le son asig-
nadas, es posible gracias al aparato de
que dispone para ello. Sinembargo, es
importante destacar que este aparato
va mas alld de ser un instrumento o
cuerpo del Estado; por el contrario, las
instituciones y la organizacién
burocrética en general reflejan la inte-
rrelacion gue el Estado mantiene con la
sociedad y la yuxtaposicion de fun-
ciones econémicas, sociales y politicas
que ellas encierran.

Las contradicciones e incoheren-
cias que se reflejan en el seno del Es-
tado, son igualmente reproducidas en
las instituciones, dando origen a
multiples insuficienctas y defor-
maciones de los 6rganos estatales. En
este sentido expresaba Tiiman Evers:
"Et Estado Periférico queda atrapado en
un circulo vicioso también por lo gque
respecta a su funcionalidad orga-
nizativa: por un lado se confronta con
una variedad de exigencias funclonales
contradictorias; por otro lado, estas
mismas contradicciones se reproducen
en la estructura y el funcionamiento de
su aparato de una manera que reduce
alin mdas su capacidad reguladora"
(Evers T., p. 168).

El Estado desempefia sus funciones
ante la sociedad de forma fragmentada
y en ocasiones lo hace a través de
continuas intervenciones reflidas entre
si, cuyos resultados nunca concuerdan
plenamente con las metas perseguidas.
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Las acciones estatales contradictorias
repercuten en la creacidén de minis-
terios, dependencias e instancias su-
perpuestas, cada cual con tareas
especificas y con criterios- propios que
en definitiva no suman un objetivo
nacional. El fendmeno empirico de esta
contradiccion esta representado por las
trece instituciones que conforman el
Sector Vivienda y Asentamientos
Humanos, donde estan incluidas ins-
tituciones que, en ocasiones, cumplen
diversas funciones: acho instituciones
tienen programas para el financiamien-
to de la vivienda, de las cuales tres
también construyen viviendas (INvy,
IMAS e 1DA), dos instituciones construyen
obras de infraestructura (Ay AiFAM) y
dos dependencias se dedican a fun-
ciones de planificacién y coordinacion
interinstitucional (Ministerio de la
Presidencia y MIDEPLANY).

Pero tas milltiples instituciones
creadas, no sélo tienen significado
desde el punto de vista cuantitativo,
sino que también penetran el campo
cualitativo. Las propias entidades, a
medida que crecen en tamafio y crean
mas nicleos de poder, van debilitando
su capacidad de control y coor-
dinacidn. La especializacion funcional
requerida por el Estado Moderno, y la
multiplicacién y heterogeneidad de los
organos estatales, constituye la fnica
maneraen que el Estado puede realizar,
con fines de organizacion, su papel de
"Estado de intervencidon permanente”
(Evers, p. 169). Desde esta perspectiva,
y a partir de este momento, la
racionalidad politica y !a irracionalidad
técnica entran a disputarse su lugar en
el escenario Institucional o aparato del
Estado.
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Caracteristicas actuales:

estructura organizacional,

recursos presupuestarios globales,
recursos humanos

Este aparato pretende puntualizar,
con base en la estructura organizativa
que en 1983 alcanzaron las ins-
tituciones estudiadas, la complejidad
que manifiestan en cuanto al nivel y
diversidad de unidades administrativas,
los recursos presupuestarios globales
con que contaron, y el nivel de los recur-
$0s humanos que han llegado a tener.

Estructura de fas organizaciones

Las estructuras organizativas del
IMAS, de Ay A, ¥ del INVU, estdn compues-
tas por una gran diversidad de unidades
administrativas, cuyo funcionamiento
es bastante complejo. En el caso del
IMAS, las unidades administrativas que
lo conforman son once; Acueductos y
Alcantarillados cuenta con catorce
unidades y el INvU con trece. En cada
una de ellas, las unidades superiores,
dentro de sus respectivas estructuras
orgénicas, estan constituidas por una
Junta Directiva, la Presidencia Ejecutiva
y la Gerencia (exceptuando al IMAS que
cuenta con la Direccion Ejecutiva).

Las unidades principales de! IMAS
son la Presidencia Ejecutiva; la Direc-
cion Ejecutiva, la auditoria y la Direc-
¢idén de Planificacion, ademas de dos
departamentos: Legal y de Personal.
Cada una de las cuatro Direcciones res-
tantes, tiene de dos a cinco depar-
tamentos subordinados, lo que ampiia
sutancialmente la estructura or-
ganizativa. Asf, sélo la Direccion Ad-
ministrativa cuenta con los cinco
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departamentos siguientes: de Servicios
Administrativos Generales, de Servicios
Administrativos para el Area de la
Vivienda, de Proveeduria, de Con-
tabilidad y de Tesoreria. A su vez,
la Diteccidn de Empresas Econdmicas
posee un Departamento de Con-
tabilidad , uno de Importaciones vy
otro denominado de Administracion
General. La Direccion de Accidén So-
cial cuenta, por su parte, con tres
departamentos y las Direcciones
Obras, Vivienda Popular y PRECO con
dos departamentos respectivamente
(véase cuadro correspondiente en el
Anexo 1).

Las unidades ptincipales de Ay A
son la Junta Directiva, la Presidencia
Ejecutiva, la Auditoria, la Oficina de
Planificacion, la Gerencia, el Depar-
tamento Legal, el de Relaciones
Pdblicas y el de Recursos Humanos.
Seis Direcciones constituyen el nivel
operativo del Ay A De estas tres respon-
den a diferentes ambitos poblacionales
y funcionales: una orientada a fas cbras
urbanas en materia de Acueductos y Al-
cantarillados, la Direccién del Fondo
Rotatorio de Acueductos Urbanos para
dirigir tareas de los Acueductos no ad-
ministrados por Ay A, y la Direccion que
se encarga de dirigir y supervisar la
construccidn de Acueductos en las
areas rurales del pals. Estas Direc-
clones cuentan con el concurso de tres
Direcciones de apoyo: la de Estudios y
Proyectos, la de Funcionamiento yla de
Operaciones.

La compleja organizacién de Ay A
esta en relacion directa con el ambito
poblacional y territorial a los que debe
servir. Practicamente, su organizacién
se divide en forma nominal y funcional,
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de tal manera, que se infiere una
especializacion de las tareas en los
diferentes niveles de desarrollo en que
se encuentran ios sitemas de abas-
tecimiento de aqua potable y
canalizacion de excretas en el pais. Por
otro lado, la construccion de obras de
infraestructura bésica concentrada en
la areas urbanas del pais, plantea
diferentes niveles de especializacion y
complejidad para el Instituto, lo cual
representa una problematica de peso
gue se refleja de alguna manera en su
estructura organizativa,

£l Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo, por su parte, no presenta
diferencias sustanciales respecto de los
otros dos institutos. Cuenta con las
siguientes unidades principales: Junta
Directiva, Presidencia Ejecutiva, Geren-
cia, Auditoria Interna y Departamento
Legal. La Presidencia Ejecutiva posee
una fnstancia asesora denominada
Consejo Técnico Consultivo. Asimis-
mo, siete departamentos constituyen
las unidades de ejecucion; tres cuyas
funciones son operativas y cuatro gque
ejecutan tareas en los campos de! ur-
banismo, de la construccion, del crédito
y del trabajo social.

Con excepcidn de! Departamento
de Crédito, que tiene dos unidades des-
concentradas para prestar sus servicios
en Limén y Puntarenas, el resto de los
departamentos no tienen unidades su-
bordinadas. La manifiesta complejidad
del invU se deriva del numeroso grupo
de unidades principales constituidas en
departamentos, y que conducen -al
menos explicitamente-, a una diver-
sidad de campos y especializaciones
en materia devivienda, ya que las tareas
que se ejecutan van desde el urbanis-
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mo, la construccion y ¢l crédito, hasta
la elaboracion de acciones de previsién
e informacion sobre las prioridades
que, presuntamente, se deben tener en
relaciéon con la poblacién rural por
medio de su departamento de trabajo
soclal.

Recursos presupuestarios globales

Para cada una de las instituciones
consideradas, exceptuando el IMAS, el
ano 1983 representd, en términos
globales, un aumento sustancial de sus
niveles de gastos respecto de los afos
anteriores. Sefalamos que en términos
globales, pues en el cuadro 1 siguiente,
consideramos cifras que contemplan el
gasto global institucional sin distinguir
los montos (ue, presumiblemente, se
dedicarian Gnicamente para programas
de construccion de viviendas o de in-
fraestructura para la vivienda.

CUADRQ 1

COSTA RICA: NIVELES DE GASTOS
GLOBALES INSTITUCIONALES,
PROGRAMADOS INSTITUCIONES
DEL SECTOR VIVIENDA ANO 1983
(en millones de colones)

Institucion Gasto programado
INVU 504,09
IMAS 1 174,53
AYAZ 1.300,95
DA 624,64

1. Incluye gastos financiados con Asignacio-
nes Familiares

2. Con base en presupuesto de caja; incluye,
gastos financiados con recursos de Asig-
naciones Familiares.

Fuente: Contraloria General de la Repiblica

|
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A inicios del afio 1983, nuestras in-
dagacicnes y las de la Secretaria
Ejecutiva de Planificacion del Sector
Vivienda y Asentamientos Humanos,
dan cuenta de los montos presupues-
tados para aquellos programas ins-
titucionales relacionados con la
construccién, financiamiento de vivien-
das o construccidn de infraestructura
para la vivienda por parte de las ins-
tituciones estudiadas. Tales montos
permiten ver claramente, la importancia
cuantitativa del gasto programado para
Ay A e INVU, en tantdo que para los
programas del mAS y del DA
relacionados con la vivienda, resulta
bastante bajo, maxime si se le compara
con el gasto global institucional pro-
gramado para 1983 (véase cuadro 2).
Lo mismo se infiere, si nos remitimos al
L """ ]

CUADROC 2

COSTA RICA: NIVELES DE GASTO
PROGRAMADOS PARA ALGUNAS
INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA
1983
{en milfones de colones)

Institucion Gasto programado

563,07
55,39 2
823,43 |

88,62

INVY
IMAS
AYA
IDA

1. Gastos establecidos Gnicamente para los
programas institucionales relacionados ¢on
la vivienda.

2 (Cifra obtenida en los inventarios de
programas vivienda de 1983 de la Secretaria
Ejecutiva de Planificacidn de Vivienda y Asen-
tamiento Humanos.

Fuente: ICAP. Secretaria Ejecutiva de
Planificacién de Sector Vivienda y Asen-
tamientos Humanos, Contraloria
General de |a Replblica.
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cuadro 3 que contiene 10s niveles de
gasto de las instituciones en cuestion,
durante el periodo 1973-1982, conla ex-
cepcion ya sefialada del IMAS.

tidades del Sector Vivienda (INVU, IMAS,
ayA). La diferencia que existe entre el
IMAS e INvU, en cuanto al ndmero de
empleados, es apenas de 7 en 1983 v,

GUADRO 3

COSTA RICA: NIVELES DE GASTO * DE ALGUNAS INSTITUCIONES
DEL SECTOR VIVIENDA 1973 - 1982
{en millones de colones)

Afios _
Institucion 1973 1974 1976 1878 1877 1978 1979 1980 1981 1982
INVY 5163 7977 110,78 168,10 17561 195,58 27805 508,13 33390 419,72
IMAS 21,98 29,44 40,02 568,76 84,26 76,83 81,47 102,47 110,73 168,18
AyA 72,17 102455 214,88 127,83 188,76 148,13 193,76 28532 322,79 566,88
DA 1902 2438 36,05 80,30 189,82  nd. 151,70 148,51 170,68 24020

1, Son cifras que comprenden el gasto global institucional.

Fuente: Contraloria General de la Repiblica, Memoria Anual de los afios correspondientes.
e

Recursos Humanos

La variable rectursos humanos
denota, de alglin modo, los costos enla
implementacioén de las acciones de
politica en los diferentes campos de ac-
tividad del Estado.

£l cuadro 4 siguiente, da cuenta del
nimero de funcionarios empleados en
todas las instituciones que componen el
Sector Vivienda y Asentamientos
Humanos durante los afios 1982y 1983.

.Como se desprende de las cifras
consignadas, el 1MAS ocupa el tercer
lugar en nimero de funcionarios si se
consideran las tres principales en-
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si ademas de ellos, comparamos los
niveles de gasto programado en 1983
entre ambas instituciones, se
desprende que el costo que repre-
sentan fos funcionarios det iMAS respec-
to de sus gastos totales, es mucho mas
alto que lo que representd para el INVU.

Las cifras consignadas nos per-
miten, tan sélo, tener referencia del nivel
de recursos humanos al que se flegd en
1983, pero no es posibie establecer in-
ferencias respecto de la correfacion
existente entre aparato burocrdtico,
ambito territorial y funcional y nimero
de empleados. Menos aun si alguna de
las entidades, que por mera definicién
se incluye dentro del Sector Vivienda y

julio/1987-junic/1988



CUADRQ 4

COSTA RICA: SECTOR VIVIENDA Y ASENTAMIENTOS HUMANOS: RECURSOS HUMANOS
DE LAS INSTITUCIONES INTEGRANTES 1982-1883

_ Instituciones
Aiios IMAS INVU  AyA CCss  BCO. POP INS Total
1982 557 579 2.858 21.139 790 2.088 20.01
1983 557 550 2,856 20,789 830 2.104 27.788

Fuente: Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica.
]

Asentamientos Humanos, tan solo tiene
un programa de vivienda {de finan-
ciamiento por ejemplo), pero que sus
funciones comprenden otros campos
de la actividad gubernamental {.gr.,
CCSS, INS, BPDC),

Las tres principales entidades del
Sector Vivienda y Asentamientos
Humanosabarcan untotal de 4.053 fun-
cionarios en 1983, los gque representan
un 2,89% del total de funcionarios del
Sector Plblico que, en ese afio, se situd
en un nivel del orden de los 140.623.
(véase Cuadro 5).

Los programas y proyectos
institucionales en el periodo
1973-1983

En esta segunda parte de la inves-
tigacidn, se va a realizar una sis-
tematizacion de toda fa informacién
contenida en el anexo, relativa a los
programas y proyectos de las prin-
cipales instituciones que han sido con-
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sideradas en la primera parte de este
documento, INVU, IMAS, Ay A ¥ Sistema
Naciona! de Ahorro y Préstamo.

Sin embargo conviene, hacer dos
acotaciones a la informacion que sirve
de base a este andlisis. Primero, la in-
formacién fue levantada conforme a las
reglas definidas dentro del proyecto de
investigacion Estado, Politicas Plblicas
y Pobreza Critica en Centroamérica
(Vease Anexo 1). Segundo, la infor-
macidn se obtuvo directamente de fuen-
tes aportadas por las propias
instituciones invofucradas (li-
quidaciones de presupuesto, memorias
anuales, informes sintetizados de las
acciones institucionales, etc.); v a ellas
se agregd informacién secundaria
proveniente de la Secretaria Ejecutiva
de Planificacion del Sector Vivienda y
Asentamientos Humanos, y -muy mar-
ginalmente- del Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica
Econdmica. En consecuencia, se tenia
la certeza a priori de que la informacion
cuantitativa que finaimente se prepard
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CUADRO 5

COSTA RICA: NUMERO TOTAL DE FUNCIONARIQS DE INSTITUCIONES
DEL SECTOR PUBLICO 1982-1983

L. Anos Variaciones

Ragimen
1982 1983 Absolutas Relativas

TOTAL 138,704 140.623 919 0,86%
Poder Ejscutivo §7.047 59.956 2.909 5,10%
Poder E|ecutivo 713 T 18 2,52%
Podar Judicial 2.830 2.942 12 0,41%
Tribunal Supremo
de Elacclones 870 574 -88 -14,33%
Asignaciones
Familiares 5.527 3.200 -2.327 -42,10%

Munlicipalidades 7.578 7.115

Autdnomas 65.238 85.505

137 1,81%

266 G41%

Fuente: Ministerio de Planificacion Nacional y Pelitica Econémica
0

para esta investigacion, iba a diferir en
algln grado con respecto a las Ultimas
publicaciones de series estadisticas
que, en el transcurso de 1983, han
preparado algunas instituciones de las
ya citadas (v.gr. INvU, boletin
Estadistico 1982), debido a que las
cifras en cuestion han sido ajustadas y
sistematizadas conforme a las propias
indagaciones y a los criterios de las ins-
tituciones responsables.

Por otra parte, el desglose
programatico que abarcd esta inves-
tigacion se circunscribe -y aqui
" reiterammos para una mejor compren-
sion del lector y para evitar errores de
interpretacion- alas instituciones que se
consideraron basicas en los ramos de
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la infraestructura para la vivienda, la
construccién de viviendas y el finan-
ciamiento. Queda por fuera todo un
conjunto de instituciones publicas que
canalizan importantes recursos para el
financiamiento de la vivienda, (v. gr.,
Caja Costarricense de Seguro Social,
Instituto Nacional de Seguros, Bancos
Comerciales Estatales del Sistema Ban-
cario Nacional).

Infraestructura para la vivienda

La atencidn de esta area cotres-
ponde, principaimente, al Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcan-
tarillados como se explico en la primera
parte de este documento. Esa entidad
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fue creada en 1961 durante la ad-
ministracion Echandi Jiménez, con el
nombre de Servicio Naciona! de
Acueductos y Alcantarillados. Desde
entonces ha venido desarrollando sus
actividades para dotar de infraestruc-
tura bésica para la vivienda, permitien-
do asf el servicio de agua potable y la
disposicion de excretas. Ha venido
suministrando estos servicios por
medio de diversos programas, entre los
que cabe destacar: Obras Urbanas,
Acueductos Rurales y Fondo Rotatorio
de Acueductos Urbanos.

La definicién de objetivos
en los programas
de infraestructura

l.a informacién presupuestaria de
los programas de infraestructura no
muestra una definicion explicita de
objetivos, en el perfodo de 1973-1979.
En el resto del periodo en estudio,
la revisién de objetivos para los pro-
gramas de infraestructura muestra
que, para los de caracter clave,
Obras Urbanas, FRAU y Acueductos
Rurales, los objetivos se mantienen casi
inalterables.

El primero, los enmarca en el
mejoramiento de la cobertura de los
acueductos urbanos, su calidad y la
continuidad del servicio. A la altura de
1081, se les suma la pretension de resol-
ver el problema de abastecimiento de
agua potable en el Area Metropolitana
de San José, por lo que se plantea la
necesidad de.aumentar los caudales, a
un nivel de 1000 litros por segundo del
embalse del Rio Macho al Area
Metropolitana. Respecto del Alcantari-
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llado Metropolitano se proponen
realizar obras para extender el servicio
atoda el Area.

Del examen realizado, se puede in-
ferir que los objetivos no tienen relacién
alguna con los programas de vivienda
de las otras instituciones, los cuales re-
queririan el trabajo y planteamiento de
objetivos interinstitucionales.

En 1983, por ejemplo, el INVUinciuye
dentro de su programa construcciones
y Urbanizaciones una modalidad
denominada vivienda progresiva.
Dentro de esa modalidad provee lotes
con serviclos o sin ellos, dadéd el
problema critico de construir unidades
habitacionales completas. Los ob-
jetivos del programa Obras Urbanas de
A y A no consideran en 1983, ningin
aspecto de estas soluciones del INvU
que requieren su concurso. La enun-
ciacién de los objetivos, si tiene
relacion conlos resultados obtenidos en
cada programa, asi como con las metas
planteadas, no tanto por afio aungue sf
por obra.

Metas y resultados alcanzados

La informacion obtenida refleja una
gran incompatibilidad entre los datos
obtenidos, respecto de los resultados
alcanzados en los programas, y las
metas programadas. No obstante, es
importante tomar en cuenta que, aun-
que la base informativa fue ordenada
por afios con apego a las fechas consig-
nadas en las fuentes primarias, en el
caso de [a construccién de infraestruc-
tura para la vivienda, se trata de gran-
des obras programadas para su
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ejecucién por etapas y no por afnos, de
donde fa incongruencia resulta
aparente en principio. Sin embargo, si
indagamos mas en las obras, proyectos
0 actividades de los programas,
veremos que, en términos generales los
resultados y metas, de los tres
programas principales de infraestruc-
tura de Ay A, responden a las tareas sus-
tantivas en que cada uno fue
especializado, pero no pueden emitirse
criterios respecto de si las obras se
realizaron en forma eficiente.

Las metas programadas por
Acueductos y Alcantarillados se
muestran en el Cuadro 6 siguiente,
donde puede apreciarse la ausencia de
informacion para el periodo 1973-1979.

Por otra parte, con respecto a los
resultados alcanzados en la ejecucion
de los programas de infraestructura
para la vivienda, la informacién que
logrd recopilarse esta cuantificada en
muy diversas unidades de medida,
{obras, proyectos, pozos, acueductos,
estudios, etapas) gue no permiten una
sistematizacién apropiada que sirva, a
8u vez, para una confrontacion con las
metas programadas. Esto ha sido asi
por defecto mismo de las fuentes
consultadas.

Ademas, al comparar el Cuadro 7
de logros obtenidos por los programas
de Ay A con el de metas programadas
(Cuadro 6), se aprecia la ausencia de
correspondencia entre lo que dice uno
y otro, debido a la falta de precision,
relacion, y una apropiada cuan-
tificacion de metas y logros, deficien-
cias que reiteramos, surgen en las
propias fuentes institucionales respon-
sables de la programacién y la
ejecucion.
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En el Cuadro 7 siguiente, se exhiben
los resultados alcanzados en el
perfodos 1978-1982, ya que para el
periodo 1973-1977, las fuentes consul-
tadas no presentan datos de proyectos
u obras concluidas. En todo caso, por
lo antes expuesto, no pueden emititse
juicios criticos al relacionar metas
programadas y resultados alcanzados;
y mucho menos calificar los presentes
niveles de eficiencia y eficacia en la
gjecucion de los programas citados.

Recursos presupuestarios

L.os recursos presupuestarios des-
tinados por Ay A, en el periodo 1973-
1983, a los programas que tienen que
ver con la dotacion de infraestructura
para la vivienda, han seguido un com-
portamignto muy irregular: de 42 mi-
flones de colones en 1973 se pasd a 134
millones en 1975, para caer a 86 mi-
llones en 1977; ascienden posterior-
mente hasta situarse, en 1981, en 207
millones de colones. E! caso extremo
corresponde a los recursos financieros
programados para el ejercicio de 1983
que elevé las cifras a 823 millones de
colones.

La mayor parte de los recursos
presupuestarios utilizados en in-
fraestructura para la vivienda, han sido
analizados por medio de los programas
Obras Urbanas y Acueductos Rurales,
en este (ltimo caso el programa de
Acueductos Rurales ha aparecido como
apto para dotar de infraestructura a las
areas rurales a causa del apoyo finan-
ciero que recibe del Fondo de Desarro-
llo Social y Asignaciones Familiares.
Pero, nc debe olvidarse el papel que
cumplen y {a importancia presupues-
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taria que tienen los programas de
apoyo, denominados Mejoras a Sis-
temas en Operacién y el de Estudios
y Proyectos. En el Cuadro § siguien-
te se sintetiza la informacion aqui
comentada.

Poblacion beneficiada

De la informacién programatica
recopilada, no se puede inferir con
precision la poblacién beneficiada por
la accion de Ay A en cada uno de fos
programas citados. Como podra co-
rroborarse en el Anexo 2 de este
documento, las cifras en este aspecto
son sumamente parciales. Por lo
anterior hemos acudido a la infor-
macion estadistica global preparada
por la Oficina de Planificacién del
propio Instituto, relativa a la poblacién
total, urbana y rural, con abastecimien-
to de agua y disposicidon de excretas
(ver Cuadro 8) que para 1981, Ultimo
afio del que se disponen cifras, da una
cobertura total de 87% y 83% respec-
tivamente, en tanto que para la
poblacién urbana el abastecimiento
de agua flega al 100% de la pobla-
cién y la disposicion de excretas al 96%,
y para la poblacién rural esos porcen-
tajes se sitlan en ef 68% vy el 88%
respectivamente.

Programas relacionados
con la construcccién
de infraestructura para la vivienda

Existen dos programas relagio-
nados con fa construccién de in-
fraestructura paraia vivienda, los cuales
estanacargo del INvU y son el Programa
de Administracion y Explotacion de Fin-

julio/1987-junio/1988

cas, y el de Construcciones y Urbaniza-
ciones, en lo que atafie a la actividad
"Lotes Urbanizados".

En efecto, durante el periodo en es-
tudio, el nwu ha contado con el
programa Administracion y Explotacion
de Fincas, cuya misién principal ha sido
la vigilancia y el mantenimiento de las
tierras del Instituto que permanecsn sin
urbanizar, Desde esta perspectiva, el
programa en cuestion esta relacionado
con las tareas de infraestructura. Sin
embargo, fas Unicas cifras con gue con-
tamos son las que se refieren a los
egresos efectivos por afio, v no fue
posible incluirfas de acuerdo a fos
aspectos por medio de los cuales exa-
minamos los diferentes programas.

De! examen realizado derivamos
que se trata de un programa de apoyo
a las tareas sustantivas del iNnvu. Para
1983 se identificé su objetivo como
dirigido a la administracion, cultivo y
mantenimiento de terrenocs que no han
sido utilizados en programas de vivien-
da. Asimismo, por la vaguedad que
caracteriza al programa, fa Secretaria
Ejecutiva de Planificacién del Sector
Vivienda y Asentamientos Humanos
sefiald que la participacion de las ins-
tituciones del sector, en obras de In-
fraestructura vy servicios, es limitada y
débil.

Por otro lado, la actividad "lotes ur-
banizados" del programa "Construc-
ciones y Urbanizaciones" que ¢jecuta el
INVU, constituye por su misma
naturaleza, una actividad encaminada a
la provision de infraestructura basica
para las soluciones habitacionales.
Aunque la informacidon en cuanto a
metas y resultados alcanzados no es
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CUADRC 9

COSTA RICA: POBLACION TOTAL, RURAL Y URBANA CON ABASTECIMIENTO
DE AGUA Y DISPOSICION DE EXCRETAS 1973-1981 -

. Poblacién con abastecimiento de agua Poblacidn con disposicién de excretas
Afos Total Urbana Rural Total Urbana Rural
‘1973 1.434.452 636:405 798.047 ' 1.641.550 676.128 1.062.422
1974 1,544,874 725,616 §19.258 - 1.760.538 £82.139 . 1.068.400
1978 1.587.180 747.000 §40.180 . 1.780.400 T02.000 1.088.400
1878 1.834.500 411,800 822,700 1.838.700 773.700 1.068.000
1877 1.671.815 957.065 714,750 1.884.53t $16.402 978,128
1878 1666.428 983070 722458 ‘ 1,811,824 825.412 886.212
1679 1,741,353 884,218 TAT.035 1.858.973 954.545 1.003_.328
1880 1.822.265 1.085.941 726.324 2.024,260 1.052.103 872.157
1981 1.877.556 1.353.894 823,048 2.108.360 1.306.268 803.122

Fuente: A y A Cficina de Planificacion
.|

CUADRC 10
INVU PROGRAMA DE ADMINISTRACION Y EXPLOTACION DE FINCAS,

GASTOS PRESUPUESTARIOS EJECUTADCS 1973-1983
(millones de colones)

Afios Gastos ejecutados
1073 0,476
1974 0,494
1975 0,508
1878 0,805
1977 0,784
1978 0,812
1879 0,850
1980 0,838
1881 0,792
1982 1,160
1983 1,050

1. Corresponde a |a programacion de nueve proyectos por ejecutar en San José y Limdn,
Fuente: ICAP-FORD. Inventario de programas del Sector Vivienda 1973-1983.
0
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todo o precisa que se requiere, muestra
las cifras basicas que informan en este
campo de la contribucién del invU a la
dotacion de infraestructura basica. Asi,
de 152 lotes urbanizados en 1973, se
pasa a 827 en 1976, la cifra méas alta del
petfodo estudiado, hasta situarse en
349 en 1961, Ultimo afio del cual se dis-
pone de cifras.

El Cuadro 11 siguiente presenta el
detalie de las metas y &l nimero de lotes
urbanizados por afio.

Construccion de vivienda

Esta es quiza, la actividad mas
visible en la solucion de los problemas
habitacionales por cuanto se limita
(nicamente a la construccion de las
unidades de vivienda. También fue ésta
la actividad primordial que por ley se le
encargd al instituto Nacional de Vivien-
da y Urbanismo, desde su creacion en
1954. Hoy, el INVU comparte esta
responsabilidad con el Instituto Mixto

e

CUADRO 11

INVU: LOTES URBANIZADOS ', METAS Y RESULTADOS ALCANZADOS

(1973-1983)

Afios Metas en nimero de lotes NGmero de lotes urbanizados
1973 n.d 152
1974 n.d 31
1975 245 69
1976 753 827
1977 n.d n.d
1978 108 108
1979 274 102
1880 n.d 271
1881 278 349
1982 n.d n.d
1983 n.d n.d

TOTAL - 1.908

1."Lotes urbanizados corresponde a una actividad del programa "Construcciones y urbanizaciones”
cuyas cifras se han incorporado en el apartado correspondients a "Construccién de Vivienda".

n.d.: No hay datos.

Fuente: ICAP-FORD. Inventario de programas en el Sector Vivienda 1973-1983.
e
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de Ayuda Social, aunque con clientelas
socioecondomicas bastante diferentes.
Una y otra institucién han- venido
adelantando sus programas de cons-
truccién de vivienda que, con el ad-
venimiento de la crisis econémica de los
Gitimos afios, han visto menguados sus-
tancialmente sus niveles de ejecucion
anual.

Objetivos generales
de los progresos

De la revisidn de los objetivos para
fos programas directamente in-
volucrados, vemos que en el caso delos
programas del IMAS, los objetivos estan
planteados en forma my amplia. A ini-
cios de la década de los sesenta, se da
vivienda a familias marginadas.
Ademds se plantea el dar asistencia
técnica y coadyugar a la promocidn so-
cial de los grupos por medio de
programas cooperativos para formar
empresas comunitarias,

Paraello, se planted la participacion
de varios entes publicos y organismos
internacionales en la ejecucién de
programas con caracter mas integral.

La concepcidn del trabajo inter-
institucional, en el campo de fa pobreza,
se inicié por medio de la gestion det INVU
e IMAS, con el apoyo financiero del
Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica, bajo el nombre de PRONAVIS
(Programa Nacional de Vivienda de
Interés Social). Mas adelante, se cons-
tituyd el PROVIS con la misma
denominacion, y luego este dltimo
pasaria a constituir, en 1879, el
Programa de Ayuda Mutua y Empresas
Comunitarias (PRECO).

julio/1987-junio/1988

Explicitamente, los objetivos con-
templan el promover la construccion y
dotacién de casas a grupos de familias
marginadas, por medio de un plan de
ayuda. Sinembargo, no se aclaraba en
qué consistia dicho plan, pues (nica-
mente indicaban la gestion inter-
institucional como via fortalecedora de
las acciones, y no definian ningiin orden
de prioridad en tan amplia tarea. Existe
ala altura de 1983, un objetivo més con-
creto del programa de vivienda popular
o de emergencia nacional, que sefiala
una accion dirigida a la finalizacién de
proyectos de vivienda para erradicar o
rehabilitar zonas tuguriosas.

Con respecto al vy, el Programa
Construcciones y Urbanizaciones plan-
teaalolargo de la década, objetivos que
especifican el ofrecer un mayor nimero
de posibilidades para dotar de vivienda
a la poblacion de bajos ingresos del
pais. Alrededor de 1975, este programa
no sélo se encargaba de la construccién
de las viviendas, sino que permitia su
adquisicion por medio del sistema de
ahorro y crédito.

Para alcanzar dichos objetivos, se
especificd que la construccion de casas
debia ser de bajo costo, y se insistio en
que sus beneficiarios deberian ser
familias de bajos ingresos. Los ob-
jetivos también ponen énfasis, sobre
todo en 1982, en que el programa en
cuestién no seria constructor directo de
las viviendas, sino que el pesc de su
gestion se dirigitia a la administracién y
supervision de los proyectos de cons-
truccion que ejecuta esa Institucion.
Podriamos sefialar gue para el caso del
INVU, el programa mantuvo, alo largo de
la década, objetivos no muy bien
definidos. No puntualizan un pape! rec-
tor en materia de construccién, ya que
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incluso en los afos mas recientes, su
competencia queda limitada a la ad-
ministracién y a la supervisién de
proyectos que ejecutan las empresas
constructoras prtivadas, las cuales
tradicionalmente se encargan de par-
ticipar en las licitaciones para construc-
cibén de proyectos del INvU.

Metas y Iogrbs
en los programas
de construccion de vivienda

La especificacion de metas, en &
campo de la construccion de viviendas,
adolece de las deficiencias similares
sefaladas en el apanado relativo a la
infraestructura.

En el Cuadro 12 que se inserta
seguidamente, se incluye la infor-
macién sobre metas que pudo ex-
traerse de las fuentes consultadas. De
los dos programas del IMAS que han
tenido mayer vigencia en el periodo de
andlisis, se pudieron identificar metas
para el afio 1976, de 432 viviendas que
realizaria el Programa Qbras y Vivienda
y Popular, y para los afios de 1979 a
1981, de 1094, 1177 y 535 viviendas
respectivamente, a construir conjunta-
mente por ese programa, y el de Ayuda
Mutua y Empresas Comunitarias.
Finalmente, se especifica en 1983,
como una meta de este Qltimo
programa, la construccién de 376
casas. En cuanto a los otros dos
programas del IMAS que arrancaron en
1983, (Vivienda y Estudio del Territorio
Marginal y Vivienda Popular o de Emer-
gencia Nacional), sblo se incluye la
informacién de las metas que se im-

158

puso este Gltimo, bastante ambiciosas
para un periodo de limitados recursos
financieros.

En cuanto al Programa Construc-
ciones y Urbanizaciones del iNnvu, la in-
formacion sobre metas tampoco es
muy precisa, pues en algunos casos,
como en 1973 y 1877, se definen metas
sin distinguir si se refieren al afio en
cuestidn, o0 apuntan a obras o proyec-
tos por ejecutar en varias etapas. Aqui,
las metas van desde 11037 soluciones
enh 1973, que disminuyen paulatina-
mente, a lo largo de todo el periodo,
hasta situarse en una meta programada
de 2204 scluciones en 1983. La
deficiencia en cuanto a la
especificacién de metas, por lo menos
en lo que informan las fuentes consul-
tadas, se hace aln mas evidente, si se
confrontan con los logros alcanzados,
mas aun si éstos los circunscribimos a
fa construecion de unidades
habitacionales segln se muestra en los
Cuadros 13 y 14; ¢l primero con datos
obtenidos directamente de los
programas para esta investigacion, y el
segundo con datos oficiales del INvU
publicados en el transcurso de 1983.

En efecto, si consideramos que en
los programas de construccion de
viviendas los resultados alcanzados se
pueden medir en términos de casas
construidas, el Cuadro 13 siguiente da
cuenta de ello en lo que respecta alos
programas Obras y Vivienda Popular y
Ayuda Mutua y Empresas Comunitarias
del IMAS, y el de Construcciones y Ur-
banizaciones del INvU,

Recientemente, el nvU publicd su
boletin estadistico en donde consigna
para cada aho, un total de casas cons-
truidas hasta 1982, el cual no coincide
con la informacién obtenida en la in-
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CUADRQ 13

IMAS E INVU: PROGRAMAS DE CONSTRUCCION DE VIVIENDAS
RESULTADOS ALCANZADOS 1971-1983 (UNIDADES HABITACIONALES)

Obras, viviendas, popular

Programa Construcciones y
. ayuda mutua y em Urbanizaciones
Anos comunitarias ( VU)
1971 1.267
1972 1.748
1973 2815 " 1,031
1874 ge2
1975 756
1578 1,240 1.862
1877 n.d 2.265
1678 n.d 3.188
1978 723 2.205
1880 814 1.180
1983 543 1.734
1862 13 52
SUBTOTAL 8.148 18,178
1982 2 2.878 2.204
TOTAL 9,124 20.380

1. e incluyeron los afos 1971 y 1872, pues la cifra engloba Jos resultados de éstos y no se pudo
dilucidar cuénto correspondié a cada uno de los afios del periodo 1971-1975.

2. Corresponde a lo programado para ese afio,

Fuente: ICAP-FORD. Inventario de programas de vivienda 1973-1983.
L ]

dagacién hecha para esta investigacion
fo mismo sucede con ios resultados al-
canzados por el IMAS. Por tal razén in-
sertamos las cifras oficiales a

continuacién.

. 160

Pese a que las anteriores cifras son
oficiales, y que ademas sdlo incluyen
los resultados hasta 1982, si com-
paramos los subtotales def Cuadro 13,
con los resultados publicados por las
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CUADROQ t4

IMAS E INVU: PROGRAMAS DE CONSTRUCCION DE VIVIENDAS
RESULTADOS ALCANZADOS 1971-1982 (UNIDADES HABITACIONALES)

Programas Obras, vivienda popular Construcciones y
Ayuda mutua y empresas Urbanizaciones

Afios Comunitarias (IMAS) {INVL)
1971 - 1972 950 3.013
1973 676 1.054
1974 457 732
1975 674 B47

1976 828 1.882
1977 756 2.265
1978 485 1.869
1879 894 1,489
1880 994 1.190
1981 342.9 1.734
1982 13 52

TOTAL 7.049.8

16.237

Fuente: IMAS. Direccién de Planificacién.

Unidad Técnica de Formulacién y Evaluacion. Resumen

de la accion del IMAS durante el periodo del 1/7/71 al 30/6/82.
INVU. Boletin Estadisticos 1982. Cuadro 4.

Vo

respectivas instituciones, podemos ob-
servar que nuestras cifras sobre vivien-
das construidas son mas elevadas que
las del INnvU, pero mas bajas que las del
MAS tomado el periodo 1971-1982, aun-
que en algunos anos existe plena coin-
cidencia de cifras entre los datos del
INVU ¥ los; nuestros. Por lo tanto,
suponemos que las cifras fueron objeto
de revisién para la publicacion
estadistica efectuada por el Invu.

Sin embargo, independientemente
de las cuantiticaciones, podemos
derivar interpretaciones inmediatas de
los resultados alcanzados en construc-
cion de viviendas por parte del IMAS y
del INVU. Vemos que el IMAS requirid de
dos programas para construir,

12. MIDEPLAN. Plan Nacional de Desarrofio
1982-1986, p. 34.

julio/1987-junio/1988

aproximadamente, menos de la mitad
del total de casas construidas por el
INvU. - Ademas, es necesario tener
presente que, durante el periodo es-
tudiado, casi sélo el IMAS se dedicod
a construir viviendas de interés social
en forma explicita, en tanto que las
18.176 viviendas edificadas por el invu
entre 1971-1982 beneficiaron en su
mayor parte a ciudadanos del Valle
Central y, probablemente, miembros
de los estratos medios de la poblacién
costarricence,

La construccidén de viviendas por
parte de estas dos instituciones, al-
canzd, enel periodo 1971-1982, un gran
total de 24.324 unidades habita-
cionales, entanto que en 1983 el déficit
habitacional de! pais llega apr ximada-
mente a 103.285;'2 Io que permite
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colegir la débil labor de los progra-
mas pUblicos correspondientes,
maxime si constatamos que los recur-
$0s presupuestarios para cada
programa han experimentado aumen-
tos significativos.

No obstante, el hecho de que los
niveles de gastos efectivos haya aumen-
tado afio con ano no hos garantiza gue
la inversién realizada en términos reales
haya sido cada vez mayor, pues las
cifras obtenidas estan sin deflactar.

Huelga decir que nos referimos aqui
a la construccion de viviendas propia-
mente, y no necesariamente, a los otros
tipos de sotuciones de vivienda (v. gr.
financiamiento para adguisicion de
viviendas, ayudas en materiales de
construccion, etc.) que analizaremos en
el acapite de financiamiento.

Recursos presupuestarios

En diez aftos, cinco programas han
tenido a cargo la construccidn directa
de viviendas. De las entidades es-
tudiadas caben en esta drea el INvU y el
IMAS. Los programas de IMAS, sufrieron
cambios durante e perfodo, como se
puede ver en el Cuadro 15. No es sino
hasta 1983, que Vivienda y Estudio del
Territorio Marginal aparece comao
programa asi como el Programa de
Emergencia Nacional. Por otra parte,
tas cifras correspondientes al IMAS no
son uniformes, ya que en ellas se in-
cluyen programas en algunos casos
con cifras de gastos globales, cambian-
do su denominacién o creando nuevos
sin clara explicacion. Lo contrario se
obtuvo del programa del INVU encar-
gado de la supervisidon y administracion
de los proyectos de construccién que
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ejecuta la Institucidn, sea construc-
ciones y urbanizaciones. E! INvU sélo
ha tenido este programa de construc-
cién durante el periodo de estudio e in-
dependientemente de la eficiencia con
que lleve a cabo sus tareas, el sdlo
hecho de canalizar por medic de él los
gastos ejecutados en el periodo denota
clerta coherencia en la puesta en
practica de una de sus actividades ins-
titucionales basicas. Sus erogaciones
por ese concepto pasaron de ¢20,5 mi-
llones en 1973, a un monto programado
de ¢366,1 millones en 1983. El simple
examen de los gastos efectivos
ejecutados por cada programa de cons-
truccién, tal y como estan en el cuadro
15, con cifras en términos corrientes,
permite derivar el hecho de que, en el
caso del iMaS, 10s recursos presupues-
tarios han sido pobres, y ademas ha
tenido cuatro programas relacionados
con la construccidn, fuera de las otras
tareas que realiza en el campo de ayuda
a los marginados. El Programa Ayuda
Mutua y Empresas Comunitarias, por
gjemplo, trabaja no solo en tareas de
construccién, sino también en
programas y actividades de or-
ganizacion de las comunidades para
que sean éstas las que concluyan sus
viviendas y se organicen en pequeias
empresas.

Los programas de las dos ins-
tituciones que se dedican a la construc-
ciéon directa de las viviendas
directamente, o por via de licitacién,
son por parte del IMAs, 1) Programa
Obras y Vivienda Popular, 2) Programa
de Ayuda Mutua y Empresas Comu-
nitarias (PRECO), 3) Vivienda y Estudio
del Territorio Marginal (que aparece
como programa propiamente dicho en
1.983); y 4) Programa de Vivienda
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CUADRC 18

INVU E IMAS: POBLACION BENEFICIARIA DE LOS PROGRAMAS DE CONSTRUCCION DE
VIVIENDA (POR NUMERO DE PERSONAS © LOCALIZACION DE LAS PROVINCIAS
BENEFICIADAS) 1973 - 1983

Instituciones Institute Mixto

Instituto Nacional de Vivienda

. de Ayuda Social N{,Urbanismo
Afios (IMAS (INVU)
1873
1874 662
1875 nd
1876 1982
1977 2.265 !
1978 S. José, Canagoe, Heradia, Guana
caste, Puntarenas y Limon.
1878 $1.095 Todas las provincias sin indicar
numero beneficiado.
1880 9132 5. José, 8 urb,, Puntarenas 4y
Limén 1.
1981 2.329 S. José, 4 proyactos, Puntarenas
1y Limén 3.
1882 922 n.d.
L]
1983 12.926 8. José, Alajuala, Guanacasts,

Puntatenas y Limén,

* Corresponda a la poblacian que se pretendia beneficiar.

Nota: En Ios afios donde no aparecen cifras, las fuentes consultadas no consignaron fos datos co-

rrespondientes, ni se pueden inferir,

1. Considera las viviendas otorgadas, y no necesariamente, el numero de persenas beneficiadas.

Fuente: ICAP-FORD, Inventario de Programas de Vivienda 1973-1983.
o0

Popular o Programa de Emergencia
Nacional para el periodo 1983..

E! nvU, por su parte, ha contado,
durante todo el periodo analizado, con
un solo programa denominado Cons-
trucciones y Urbanizaciones. Por
medio de éste, el INvU administra y su-
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pervisalos proyectos de vivienda que se
gjecutan, Vale destacar brevemente,
que por sut medio se dan tres tipos de
soluciones de vivienda: Vivienda
Unifamiliar, Vivienda Multifamiliar y
Vivienda Progresiva. En esta (ltima
modalidad, la construccion de vivienda

fulio/1987-junio/1988



se realiza por etapas, de acuerdo a la
capacidad de pago de los beneficiatios,
y se entregan lotes con servicios o sin
ellos (agua potable, alcantarillado
sanitario o electricidad). Con ésto se
pretende gue por medio de la
autoconstruccion y la ayuda mutua, las
personas vayan construyendo
progresivamente su vivienda con la
asistencia técnica del INvU.

La informacién que suministran
esos programas, respectoc de la
poblacién que benefician, no nos per-
mite realizar deduccion o inferencia al-
guna importante. Por el cuadro 16
anterior podemos constatar que los
datos obtenidos no se pueden
relacionar para uniformar una serie
estadistica relevante, respecto del
niumero y localizacién de los bene-
ficiarios de estas dos instituciones, a lo
largo del periodo estudiado. Las cifras
obtenidas responden a categorias dis-
tintas y, pese a los esfuerzos por derivar
datos uniformes de las fuentes consul-
tadas, ésto no fue posible.

Financiamiento para la vivienda

Dos de las entidades estudiadas in-
tervienen en programas especificos
para dar financiamiento para vivienda,
ellas son: el Instituto Nacional de Vivien-
da y Urbanismo y el Sistema Nacional
de Ahorro y Préstamo por medio de las
Mutuales de Ahorro y Préstamo. En el
caso de la dltima institucién tropezamos
con problemas para obtener infor-
macioén de los diferentes items in-
dagados en los programas, (poblacion
beneficiaria, recursos presupuestarios
y metas), pese a las solicitudes que, en
este sentido, se le hicieron a una instan-
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cia superior del Departamento Central
de Ahorro y Préstamo (DECAP).

Objetivos de fos programas
para el financiamiento de vivienda

No fue factible identificar objetivos
explicitos para todos los programas ins-
titucionales que intervienen en esta area
para cada uno de los afios del periodo
estudiado.

En el campo del financiamiento se
da una gran dispersién en cuanto al
nimero de instituciones ptblicas que
intervienen y en cuanto a las diversas
modalidades de otorgar crédito para la
vivienda. Asimismo, se aprecia que no
existen relaciones interinstitucionales a
la hora de establecer los objetivos de los
diversos programas de financiamiento
y en cuanto a la canalizacion de ios re-
cursos por estratos socicecondmicos.

En el caso de los programas de!
INVU, durante 1973 y 1974, los objetivos
en cuanto a tareas o programas de
financiamiento no fueron explicitos. El
Programa Construcciones y Urbani-
zaciones ejecutaba, en esos afos, las
acciones de financiamiento para la
vivienda por medio de la concesion de
préstamo; de ahf que los objetivos en
esta area no eran especificos. Por
ejemplo, en 1974 y 1975 el objetivo plan-
teado por el programa sefalado fue
ofrecetr un mayor numero de
posibilidades para dotar de vivienda &
una poblacién demandante que cada
dia crecia mas. Las posibilidades irfan
desde la construccion de las casas,
hasta el financiamiento para su ad-
quisicion por medio del Sistema de
Ahorro y Crédito.
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La especificacion de objetivos se
concreta un poco mas por medio del
programa Sistema de Crédito, el cual
delimita, cuando menos, el objetivo de
dar créditos para financiamiento de
viviendas en el area rural, asi como
participar financieramente en los
aspectos de ahorro y crédito de las
tareas de construccién de viviendas
del- Programa de Construcciones y
Urbanizaciones.

A la altura de 1980, con la infor-
macion obtenida, sdlo pudimos derivar
tos objetivos en el caso del Programa de
Ahotro y Préstamo. Estos serfan fun-
damentalmente para ofrecer la venta de
contratos de ahorro y a cambio de ellos,
otorgar préstamos para la construccidn
de viviendas y compra de lote ur-
banizado, etc.

En consecuencia, la amplitud, ya la
vez la falta de claridad, son los elemen-
tos gque caracterizan el contenido de los
objetivos de los programas de finan-
ciamiento examinados en el iNnvL.

Interesa reiterar el hecho de que, en
esta area del financiamiento para fa
vivienda, sdlo hemos considerado para
la investigacion los casos det INvU v el
Sistema Nacional de Ahorro y
Préstamo. Pero la informacién dis-
ponible, con respecto al (itimo, ha
resuitado ser practicamente nulo.

Recursos presupuestarios

Para tener una vision global del
comportamiento de los gastos
ejecutados en los programas de finan-
ciamiento del vy -(del Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo no se
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nos permitié conocer datos en este sen-
tido)-, en el Cuadro 17 siguiente, se in-
ciuyen las diferentes denominaciones
de los programas a lo fargo del periodo
y en los casos en que no existieron en
forma independiente, sino que seles en-
cuentra formando parte del programa
Construcciones y Urbanizaciones, se
incluye este Ultimo.

Respecto de los recursos presu-
puestarios ejecutados durante el
periodo analizado, es necesario tener
presente que las cifras consignadas
constituyen una referencla global del
comportamiento delos gastos entareas
definanciamiento, ya que, dentro de las
modalidades o tipos de solucién para la
vivienda, fue por medio del programa
Construcciones y Urbanizaciones, que
se canalizaronlas soluciones segin tipo
en los afos 1974-1975. Por ejemplo,
tradicionalmente, el INvU ha clasificado
las soluciones que da asi: 1. Vivienda
Urbana tipo ahorro y crédito; 2. Vivien-
da minima; 3. Comunidad Rural; 4.
Lotes Urbanizados; 5. Concesion de
préstamos. En consecuencia, los gas-
tos efectivos ejecutados en tareas de
financiamiento para la vivienda, no son
Unicamente los consignados en el
cuadro anterior, sino que son ubicados
asi en las correspondientes li-
quidaciones de presupuesto, por
criterios presupuestarios internos de la
institucién,

Los gastos de los programas de
financiamiento que no aparecen en las
liquidaciones presupuestarias co-
rrespondientes, se ubican también en
las inversiones realizadas por el INVU en
soluciones habitacionales segln sis-
temas de operacidn, y de acuerdo con
la siguiente clasificacion: 1. conjuntos
de viviendas {por ejemplo, en este sis-

julio/1987-junio/1988



tema de operacion, el Sistema de Aho-
rro y Préstamo del Instituto funge como
adjudicador de las viviendas), 2.
préstamos para reparaciones y
mejoras, 3. créditos supervisados
rurales, 4. ahorro y préstamo, 5. comu-
nidades rurales, 6. préstamos para
liberacion de gravamenes, 7. lotes y ser-
vicios, 8. lotes urbanizados, 9. vivienda
minima, 10. créditos semiurbanos y 11.
créditos especiales.

En sintesis, las cifras del Cuddro 17
sobre recursos presupuestarios asig-
nados por el invy al financiamiento de la
vivienda, deben ser interpretados con
cautela, pues a priori se tiene concien-
¢ia de la limitada confiabilidad de las
cifras para utilizarias como indicadores
de los montos que realmente fueron
canalizados para esta area. Esta

situacién se hace explicita porque tales
cifras no consideran en algunos afhos,
aungue en otros si, los montos que co-
rrespondieron efectivamente al otor-
gamiento del crédito para la vivienda; la
variabilidad de las cifras (por ejemplo
entre 1977 y 1978 y entre 1979 y 1980,
para los programas de operacién, aho-
rro y préstamo y sistemas de crédito,
respectivamente} en algunos afnos del
periodo estudiado, asi lo confirman.
Esta limitacidon, que se suma a las
muchas que se han destacado alo largo
del presente documento, hubiera exi-
gido para superatrla, ia asignacion de un
nimero mayor de recursos humanos a
las tareas de levantamiento de ia infor-
macién basica o, en su defecto, adelan-
tar un mayor nlumero de tareas a
partir de fa identificacidén de deficien-

P

CUADRO 17

INVU: RECURSOS PRESUPUESTARIOS EJECUTADOS EN PROGRAMAS DE FINANCIAMIENTC
PARA LA VIVIENDA (1973-1983)
(Millenes de Colones)

Programas Concesibn de Construcciones Operacién Ahojro Sistemas

. Préstamos Urbanizaciones y y Préstamo de Crédito

Afos Consesion
¢

1973 10,27 .

1974 . 57,79

1975, 77,56 - -
1878 - - 27,95 0,97
1877 27,27 1,45
1978 5,24 2,20
1979 n.d 21,4
1880 - 11,52 3,30
1961 - 186,35 5,05
192, - 28,60 78,21
1883 . 106,18 75,79

1. Incluye egresos por concesién de préstamaos en 1976 y 1977.

2. Corresponde al presupuesto programado.

Fuente: ICAP-FORD. Inventaiio de programas en el Sector Vivienda 1973-1983
" SR
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CUADRO t8

INVU Y SISTEMA NACIONAL DE AHORRO ¥ PRESTAMO: PROGRAMAS DE FINANCIAMIENTO
PARA LA VIVIENDA; RESULTADOS ALCANZADOS 1973-1983
(POR NUMERO DE SOLUCIONES)

Ente y programas

INVU Operacién Ahorro

Namero de soluciones dadas

Banco Crédito Sistema Nacional de

Afos y Prestamo y Sistemas Agricola de Ahorro y Préstamo
de crédito Cartago
1873 664 ¢e 1971
1874 698
1975 5089
1976 1,097
1977 1.014
1078 1.131
1978 1.045
1980 865
h J
1081 &1
1982 11 a teB2
SUBTOTAL 7.675 soluc. financiera 28,250 viviendas financladas
1983 4004 ' n.d
TOTAL 11.769 28.250

1. Gorresponde a lo programado para ese afo.

Fuente: ICAP-FORD. Inventario de programas en el Sector Vivienda 1973-1983.
5

cias e imprecisiones encontradas en
la informacion.

Resuftados alcanzados

En cuanto a los togros en ef area de
financiamiento, las mediciones gue
suple la informacion recopilada, estan
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dadas en numero de soluciones finan-
cieras para el caso de los programas
correspondientes del INvU, y de vivien-
das financiadas para el SNAP que fun-
ciona dentro de la orbita del Banco
Crédito Agricola. En este (ltimo caso,
las cifras suministradas abarcan global-
mente el periodo 1972-1982 e iden-
tifican a 28,250 casas financiadas por el
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SNAP. Las cifras correspondientes a los
programas del INVU arrojan un monto
total 7,675 soluciones financieras en el
periodo 1973-1982.,

Las soluciones de financiamiento
consideradas por el iNvU son el otor-
gamiento de préstamos para la cons-
truccion, créditos rurales supervisados,
créditos semiurbanos, ahorro y
préstamo, etc.

Sobre el Sistema Nacional de Aho-
rro y Préstamo, la fuente consultada da
cuenta de que del total de 28,250 vivien-
das, aproximadamente el 65% co-
rresponde a créditos para casas
aisladas o individuales, y el 35% res-
tante para casas en conjuntos de vivien-
das financiadas, tanto por las mutuales,
como por otras entidades como el Sis-
tema Bancario Nacional.

A pesar de los resultados alcan-
zados que se consignan en el Cuadro
18 anterior, el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo publicé una
cuantificacion respecto del nimero de
soluciones realizadas por la Institucion,
que no coinciden con las cifras ob-
tenidas para esta investigacion. Tanto
en cuanto a construccion de viviendas
como en lo que respecta al finan-
ciamiento para su adquisicién, los resul-
tados varian. En consecuencia,
insertamos los datos ofrecidos por ese
Instituto para ilustrar las diferencias en-
contradas en una de sus mas recientes
publicaciones. La diferencia entre las
cifras de soluciones de financiamiento
del INnvU ¥ las obtenidas por medio de
nuestro inventario, fue de 3,320
soluciones menos cuantificadas en
nuestro trabajo.

13. Véase notas suministradas por el SNAP, p.8.
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CUADRGC 19

INVU: SOLUCIONES REALIZADAS EN EL
CAMPO DEL FINANCIAMIENTO
(1973-1983)}

Afgs Numero de solucionas’
1973 828
1974 6386
1975 487
1976 1,890
1977 1.014
1978 1.275
1979 1.254
18980 1.168
1981 1.628
1082 817

TOTAL 10.995

1. Las cifras incluyen préstamos para la cons-
truccidn, créditos rurales supervisados,
créditos semirubanos, ahorro y préstamos,
etc.

Fuente: INVU. Boletin Estadistico 1982
]

Documentos facilitados por el SNAP
sefalan, como parte de sus resultados
alcanzados de 1971 a 1982, el haber
captado ¢646.3 millones de colones
como saldo neto de ahorro interno, por
medio de libretas de ahorro, cer-
tificados de depdsito a plazo y venta de
participacioanes hipotecari'as.w

Tal y como lo sefialamos en la intro-
ducciéon de la presente investigacion
nuestro examen no fue de todas las ins-
tituciones del Sector Vivienda y Asen-
tamientos Humanos. Por lo tanto, sea
def &rea de la infraestructura de la cons-
truccion, o del financiamiento para la
vivienda, los datos e Interpretacién aqui
contenidos son parciales. Con €l fin de
tener una ilustracion mayor, y de que
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“sea un instrumento (til de comparacién

conla informacién obtenida, sobre todo
en el caso del InvuU, incluimos el
siguiente cuadro gue presenta otra aris-
ta del aspecto de financiamiento de la
vivienda, por parte de las instituciones
del Sector Pdblico en el periodo 1978-
1982 (Cuadro 20).

Poblacién beneficiada

Durante los afos 1974 y 1975, las
tareas de financiamiento estuvieron in-
corporadas al programa Construc-
ciones y Urbanizaciones, por lo que la
informacién obtenida por todos los
items investigados a nivel progra-
matico, no se puede dividir e identificar
en tareas de financiamiento por una
parte, y tareas de construccién propia-
mente dicha por otra. En lo que se
refiere a la poblacion beneficiaria de los
programas de financiamiento, la iden-
tificacién resultd practicamente im-
posible, no sdlo para estos dos afios
sino para los afos posteriores pues la
informacion casi que se circunscribe a
identificar, unicamente, el nimero de
soluciones dadas y, en algunos casos,
las provincias donde se ubicaron los
préstamos u operaciones de ahorro.
Con excepcién de 1978, donde se
sefala que el programa Sistemas de
Crédito beneficié a 1,626 familias y,
en 1980, que se consigna que la
provincia de San José concentr6 el
79% de las solicitudes de ahorro y
préstamo para compra o construccién
de vivienda, no fue posible obtener o
derivar mayor informacién de fas fuen-
tes examinadas.
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Principales conclusiones

La sistematizacién e interpretaciéon
de la informacion expuesta en los dos
capitulos-anteriores nos permite susten-
tarlas conclusiones que desglosamos a
continuacion:

Los programas

No ha habido una clara definicién
programatica, principaimente en las
areas de construccion de vivienda y
financiamiento. La puesta en ejecucion
de programas no ha estado fundada en
sélidas justificaciones; los vaivenes en
la inclusi6n de los citados programas en
los presupuestos institucionales refieja
un tanto esta improvisacion gue se da.
es de destacar, sin embargo, que la
mayor claridad se ubica en los
programas de construccién de in-
fraestructura para la vivienda, sin que
esto signifique una precisa integracién
con los programas de las otras areas.

Problemas del déficit habitacional

La accion programética de las ins-
tituciones para atacar el serio problema
del déficit habitacional, parece no haber
rendido los frutos esperados, en espe-
cial, si se considera que una de las ins-
tituciones analizadas, clave en la.
dotacion de viviendas, data de treinta
afios. Esta situacidn de deficiencia ins-
titucional para tratar de aliviar este
grave problema social, ha tendido a
agudizarse por seria ctisis econdmica
en que estd nuestro pafs desde hace
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aproximadamente cinco afos. Asi, el
problema alcanzd toda su magnitud al
disminuir sustanciaimente el ingreso
real de las familias costa-rricenses por
causa del deterioro econdmico genera,
lo que vino a poner evidencia que el
problema del déficit habitacional no es
un problema per se, sino que debe
ubicarse en el ambito mayor det em-
pobrecimiento general del pais.

Los beneficios sociales

La poblaclén beneficiada por la
accion de las instituciones que trabajan
en el Sector de |a Vivienda, podria ser
clasificada, principaimente, como per-
tenecientes a los estratos medio y bajo,
segin se desprende de los objetivos
generales que persiguen los programas
que adelantan las referidas ins-
tituciones. - Esto es cietto en lo que
atafie al IMAS e INVU, pero no se puede
generalizar al area de la infraestructura
y al del financiamiento. En el caso de la
infraestructura porque la poblacion
beneficiada no es objeto de diferen-
ciacién, con excepcion quiza de si las
obras ejecutadas van encaminadas
hacia la dotacion de agua potable y dis-
posicion de excretas para el area ur-
bana o parael 4rea rural {v. gr. para esta
Ultima 4rea existe un programa con-
creto, financiado principaimente con
recursos del Fondo de Desarrollo Secial
y Asignaciones Familiares). Y, en cuan-
to al financiamiento, existe toda una
gama de instituciones ptblicas, finan-
cieras 0 no, de la que se sirve una
poblacién proveniente en buena
medida de fos estratos medio y alto.

Podria afirmarse que los beneficios
sociales han sido més exitosos en el
area del abastecimiento de agua
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potable y disposicion de excretas, con
su eficiente contribucion a los niveles de
salud, y en cambio han sido, de
caréacter bastante limitado en los ramos
de la construccion de vivienda v de la
concesion de crédito para la vivienda;
areas estas Ultimas que han recibido
todo el impacto de la erisis.

La dispersién de acciones
en los distintos campos

El andlisis efectuado en esta inves-
tigacion ha permitido destacar la
relativa dispersion de acciones ins-
titucionales, so pretexto en algunos
casos, de pretendidas diferenciaciones
enlas poblaciones objetivo, no obstante
el caracter restringido que tuvo esta in-
dagacién al circunscribirse a las ins-
tituciones claves. La dispersion de
acciones se evidencia aln mas en las
areas de construccion y de finan-
ciamiento para la vivienda. Sin que la
informacioén recopilada lo refleje ex-
presamente, pocdemos afirmar que esa
dispersion podria haber ocasionado
elevadas e innecesarias erogaciones
presupuestarias que, en dltimo ex-
tremo, van en detrimento de los
beneficios sociales que las poblaciones
objetivo esperarian derivar de la accién
institucional.

Los objetivos, metas
y logros de los programas

De acuerdo con lo que informan las
fuentes consultadas, puede concluirse,
que existe una muy marcada ausencia
de definicion de objetivos y metas que
sirvan de elementos de referencia fun-
damental para la ejecucion de fos
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programas. Asimismo, los logros no
aparecieron siempre adecuadamente
cuantificados, lo que dificuita adn mas
un enjuiciamiento certero y confiable de
los programas anatizados. De ahi gue,
por lo menos en un area importante (in-
fraestructura para la vivienda), hemos
debido recurrir a cifras globales sobre
poblacion beneficiada, para salvar el
obstéculo de la ausencia de cifras sobre
resultados alcanzados en cada uno de
los programas.

julio/1987-junio/1988

La refaci6n interinstitucional

No obstante las reiteradas manifes-
taciones publicas para lograr una
mayor integracion sectorial de las ins-
tituciones, se puede concluir que aun
persiste, en un grado bastante elevado,
fa ausencia de vinculos interinsti-
tucionates fuertes en la conformacién y
ejecucidn de los programas para las
areas de infraestructura, construccién y
financiamiento de la vivienda.
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