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La region centroamericana
padece de un problema secular
que es la pobreza. Tomando este
grueso problema como parte del
fenémeno que Gitimamente los es-
tudiosos han denominado
"Relaciones Estado-Sociedad", es
que el Instituto Centroamericano
de Administracién Publica con-
cluyd, a finales de 1985, la Inves-
tigacion: Estado, politicas y
pobreza critica en Centroamérica.

Enesta Investigacién se con-
cibié el manejo de la variable
vivienda como indicador de
pobreza, la cual nos permite intro-
ducirnos en una tematica intima-
mente ligada con el estudio de las
relaciones Estado-socledad: el de
las politicas plblicas. Estos se
conciben en tltima instancia como
la adopcién de una posicién
del Estado frente a ia sociedad
con respecto a determinados
problemas :




Las politicas pubiicas, se es-
tudiaron partiendo del andlisis de
un problema concreto como es el
de la vivienda. No obstante lo an-
terior, se quiso superar un enfoque
microanalitico del problema e ins-
cribirlo en el contexto del proyecto
politico de quienes han ejercido el
poder; de manera tal que el Régi-
men Politico es enfocado y visto
como influido y, a su vez, influyen-
do en la adopcién de decisiones
en general y en el desarrollo y eje-
cucién de las politicas publicas, en
particular.

DENTRO de este gran espectro

del problema, ofrecemos este
ndmero extraordinario de la Revis-

ta Centroamericana con el
propésito de poner sobre &l tapete
de la discusion diferentes vias pa-
ra abordar esta temética.

La magnitud del problema
de carestila e insuficiencia habi-
taclonal es tal que por ejemplo,

en Costa Rica en 1986, el défi-
cit aicanzo la cifra del orden de
los 130.000 viviendas. Dia con dia
se agudiza en la regién la inca-
pacidad de la estructura eco-
némica en términos globales
para producir y financiar vivien-
das. En este problema confluyen
varios factores estructurales 'don-
de se destacan dos fundamen-
tales: el proceso de movimientos
poblacionales y su distribucién
espacial -producto de las transfor-
maciones operadas en la estruc-
tura productiva - y la existencia de
un desequilibrio total en la distri-
bucién del ingreso social. Este (lti-
mo fendmenc determina que un
sector significativo de la pobla-
cién esté fuera del mercado de
la vivienda debido a su exiguo
poder adquisitivo y a su incapa-
cidad de ahorro, de tal manera
que el problema de vivienda pa-
sa a constitulr un indicador mas
de su situacidbn de pobreza y
marginalidad.
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Presentacion

”

El presente nimero de la Revista
Centroamericana de Administracién
Publica esta dedicado a la presentacion
de algunos resultados del Proyecto de
Investigaciéon, Estado, Politicas y
Pobreza Critica Urbana en
Centroamérica. A pesar de que los
datos que se utilizan en los articulos de
la presente Revista, corresponden a los
primeros anos de la década del 80, se
ha considerado pertinente su
publicacién ya que contienen infor-
macion valiosa para los estudiosos de
las politicas publicas de vivienda y para
quienes realizan esfuerzos para impul-
sar programas en este campo.

El Proyecto que estuvo a cargo de
equipos locales de trabajo en cada uno
delos seis paises de la region enlos ins-
titutos nacionales de administracion
plblica o en las unidades de inves-
tigacion de las facultades encargadas
de la formacién profesional, en el
campo administrativo, de las univer-
sidades nacionales. La direccién y
coordinacion regional del mismo estuvo
bajo la responsabilidad del ICAP, con-
tando para tal efecto con la cooperacion
financiera de la Fundacién Ford."

Alo largo del desarrollo del estudio,
los objetivos generales del proyecto
dieron origen a un virtual programa de
investigacion de mayor alcance y
duracion. El propodsito de este

1. En la seccion de informacion se presenta un
listado de las personas por equipos, que par-
ticipan en el desarrollo del proyecto.
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programa buscaba establecer vinculos
con las actividades formativas del
posgrado y de cooperacién técnica
horizontal entre el Instituto y los paises
de la region, lograndose ubicar la
tematica de las politicas publicas como
lugar de encuentro de diversas in-
quietudes tedricas, practicas,
metodolégicas, multidisciplinarias, sec-
toriales, etc., en el campo de la ad-
ministracion publica. Debido a esa
particularidad motriz, contenida en el
proyecto, vale la pena registrar los ob-
jetivos generales establecidos al co-
mienzo del estudio, a fin de ubicar al
lector en el tipo de investigacion
realizada y en el contenido de los
articulos que nos permitimos presentar.

Los objetivos generales fueron los
siguientes: :

a. Analizar las modalidades de
relaciones formales Estado-
sociedad, prevalecientes hoy dia en
los paises de la region
Centroamericana,

b. Conocer la naturaleza y los fun-
damentos sociales de las politicas
publicas como forma de expresion
de las relaciones entre ambitos de
accion no excluyentes, habitual-
mente designados como Estado y
Sociedad,;

c. Contribuir al conocimiento cientifico
de los grupos sociales e ins-
titucionales que participan directa-
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mente en las refaciones de los or-
denamientos politicos y sociales:
burocracia, tecnocracia, partidos
politicos, sindicatos, camaras,
asociaciones, etc.;

d. Impulsar la investigacién operativa
de la realidad politico-administrativa
de tas sociedades centro-
americanas, por medio del andlisis
aplicado a situaciones concretas
(vivienda y pobreza critica urbana,
salud, emplep, etc.);

e. Proponer el uso de algunos de los
principales resultados de la inves-
tigacion para el mejoramiento
practico de la capacidad técnica y
administrativa de los sectores
publicos de la regién;

f. Contribuir a la formacidn técnica y
profesional de los participantes en el
Programa de Posgrado vigente, por
medio de la produccibén de
documentos, avances y resultados
de investigacién;

g. Avanzar en e! proceso de inves-
tigacion cientffica social del Estado
y de la administracion plblica en
Centroamérica, como programa de
produccién de conocimientos y de
apoyo a las diversas actividades
del 1cap.

También es ésta una ocasién
propicia para sefalar algunos cambios
en la forma y en la concepcion de
presentar los resultados del estudio.
Asimismo, para mencionar sumaria-
mente el contenido general de la
tematica comprendida en el proyecto
realizado.

En cuanto a lo primero, la obser-
vacion esta asociada con la clase de in-
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formacidn recolectada y con el uso
procesal que conviene darle. Decisidn
que directamente incide en o que
podriamos denominar “estrategia de
presentacion de resultados’. En efecto,
como entodo proyecto de investigacion
regional, donde fa convergencia de la
complejidad tematica y el uso practico
de resultados tienden a contraponerse
en el tiempo, la decisidén entre ambas
opciones a menudo se ve matizada por
la calidad de informacion. En el estudio
realizado, la rigueza de informacion y la
potencialidad de asociaciones, muchas
de ellas no contempladas en el disefo,
indujeron a modificar la forma de
presentacidn de resultados de la
siguiente manera: por una parte, se
estimé conveniente elaborar y distribuir
restringidamente, debido a su volumen
y estilo formal de redaccién, de acuer-
do con las pautas establecidas, el in-
forme clasico de cada pais,
necesariamente mas descriptivo que
analitico. Pero, por otra parte, fue con-
siderado oportuno el use no conven-
cional de la informacidon y de las
experiencias adquiridas; con-
sideracién en virtud de la cual se
disefi6 una estrategia de presen-
tacion de resultados, cuyo medio
regular seria la Revista Centroa-
mericana de Administracion Plblica.

La estrategia en cuestién com-
prende dos fases. La ptimera, consiste
en exponer, en forma de articulos, un
aspecto genérico vy, a la vez, descrip-
tivamente relevante del estudio en cada
uno de los paises. El presente nimero
de la revista se orienta, precisamente, a
la atencion de ese objetivo. En la
segunda fase se incluyen aqueilos
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analisis de manejo conceptual y técnico
més especffico, de una o més partes del
estudio, en un solo pals, o de un sub-
tema, regionalmente comparativo.

Al exponer los resultados, de esta
forma, se estarian conciliando las in-
quietudes generadas por el proceso de
investigacidn y el desafio analttico al
que conduce tan importante temética,
sin desatender el objetivo de dar a cono-
cer sus resuitados generales.

Enlo referente al contenido del tema
estudiado, brevemente, podemos in-
dicar lo siguiente: '

El proyecto concentrd la atencién
en el estudio de las politicas pdblicas de
vivienda, cuya referencia, directa o in-
directa, estuviera asoclada con la
situacion de pobreza critica en las Areas
Metropolitanas de los pafses de la
regién. En consecuencia, su disefio
operativo y formas de ejecucion es-
tablecieron la delimitacidn de fa
tematica, y el modo de aprehensién, en
componentes como los siguientes:
definicion historica del problema y
seleccién del objeto de estudio; for-
mulacién de una hipdtesis-guia y con-
sideracion tedrica de concepto clave,
como los de “situacion de pobreza
critica urbana", "politicas piblicas
gubernamentales y no gubernamen-
tales", "formas de participacion
poblacional*, etc.; proposicién de un
modelo metodoldgico de investigacion,
como definiciébn de un conjunto de va-
riables e indicadores asociados con
hipotesis de trabajo, elaboracidn de
subdisefios de técnicas de recoleccion,
procesamiento y anélisis de la Infor-
macién; definicion de las formas de or-
ganizacién de los equipos nacionales
de trabajo, etc.
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Sin embargo, a pesar de ta Impor-
tancia practica y de los aportes tedricos
que la tematica exige, la delimitacion
sefialada no constituia en si misma la
Unica preocupacién del proyecto. La
relevancia social del tema adquiritia
pertinencia tedrica en la medida de que
fuera expresidn de una preocupacion
mas amplia: la que se ubica en el campo
donde intersecta la produccién de
bienes y servicios de la administracién
ptiblica, con el de las necesidades,
demandas y beneficios que se manifies-
tan en la sociedad civil. En términos
mas concretos, el estudio efectuado
sblo adquiere la posibilidad de superar
el ambito empirico sectorial, en la
medida que se inscriba dentro de la
tematica de las relaciones que mantiene
el sistema de sociedad con el de orlen-
taclon y contro! politico administrativo.

En efecto, tanto el estudio puntual
de esa forma inclusiva de necesidades
basicas (déficit y carencia habitacional
dentro de situaciones de pobreza de
mayor complejidad), como la con-
sideracion de las relaciones en las que
éstas se incuban y amplian, en el plano
de la sociedad civil, presuponen
respuestas explicitas y hasta inacciones
conscientes en el plano politico guber-
namental, cuyo conjunto desborda el
campo de atencion establecido en el es-
tudio. Pero al mismo tiempo, la
prevision de tal desbordamiento no
sofamente calzaba con la inquietud in-
tegradora de las diferencias de escala y
de contexto traspuestos que el estudio
de ambos temas supone, sino que, fun-
damentalmente, permitia adoptar la
temética de las politicas de vivienda y
pobreza critica como forma de ex-
presion particular de Jas relaciones "Es-
tado-sociedad".



A esa vinculacidén operativa de
tematicas le asignamos un papel crucial
para el desarrollo del programa de in-
vestigacién del 1ICAP, en términos de
proyectos especificos y del uso de
resultados; ya en el sentido de su
duracién (corta, mediana olarga); yaen
cuanto a cobertura y alcance (micro, in-
termedio y macro analisis); o bienenlo
que a tipo de aporte cognoscitivo se
espera.

Una dltima observacién que con-
sfderamos conveniente anotar, antes de
referirnos al contenido del presente
nUmero, apunta hacia la corresponden-
cia que existe entre los cambios de
forma y de concepcion en la presen-
tacion de resultados, y la naturaleza
dinamica contenida en el tema tratado.
Tal reguerimiento se origina en el hecho
de que, al relatar la doble preocupacion
del estudio, se tuvo como horizonte
subrayar la coexistencia de desigual-
dades y desafios que acompafan la vir-
tual trascendencia de tematicas como
las indicadas, y que reclaman el esfuer-
zo para desarrollar el potencial analitico
que contienen.

Los articulos que en este niimero de
la Revista Centroamericana de Ad-
ministracién P(blica se presentan,
cubren las areas siguientes:

Caracteristicas principales de las
politicas de vivienda en Guate-
mala en cuanto a formulacion,
ejecucion y evaluacién;

Caracterizacién de la proble-
matica de la vivienda en Hon-
duras y andlisis de la formulacion
y ejecucién de los programas de
vivienda;

Caracterizacion del déficit
habitacional en Ef Salvador y su
relacion con ciertos aspectos
socio-economicos-estructurales
y el quehacer del Estado en torno
al sector vivienda;

Andlisis interorganizacional de
fos principales programas de
vivienda en el drea metropolitana
de Nicaragua;

Caracteristicas de la formutacién
de politicas estatales en vivienda
en Costa Rica; analisis de las ac-
ciones de politica por medio de
programas, proyectos vy
evaluacion de los resultados de
estas politicas;

Andlisis de las politicas publicas
en Panama, en general, y las ac-
ciones en el campo de la vivien-
da, en particular.
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areticullos

Rokael Cardona*

Braulia Thillett**

Politicas de vivienda
en Guatemala:

Medidas de corto plazo

y poco alcance

EN ESTE ARTICULO SE ANALIZAN ALGUNOS ASPECTOS RELACIONADOS CON LA FOR-

INTRODUCCION

Uno de los objetivos que persigue
este articulo es analizar algunos aspec-

tos relacionados con las politicas

publicas que atienden el problema de la
vivienda urbana en Guatemala; es decir,
suformulacién; ejecucion y-evaluacion.
Un segundo objetivo va un-poco mas
alla ‘del contenido local -del estudio,
cuando aspira a integrar sus
proposiciones en la organizacion
general del proyecto realizado por los
equipos de investigacion que trataron el
tema en Centroamérica y Panamay que
versaron sobre la problematica de las
politicas de vivienda y la pobreza critica
urbana en la region.

El punto de partida del analisis es el
contexto en-el-que se formulan dichas
politicas. Estas obedecena situaciones
concretas, que son conformadas ins-

* . Investigador del INAP.
R lnvesﬁgadorﬂ"deivleAP?""‘ S
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'MULACION, EJECUCION Y EVALUACION DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA EN GUATEMALA

titucionalmente de acuerdo con las fuer-
zas sociales que se mueven dentro de
la dimensién politica de la sociedad,

‘suponiéndose a su vez una dindmica

entre la sociedad civil y la esfera estatal.
Por lotanto, no sélo es importante iden-
tiflcar cuales son esas fuerzas, y deter-
minar su peso relativo en el momento en
que las politicas son formuladas, sino
también conocer de qué manera esta
estructurado el régimen politico y qué
capacidad tiene de reflejar, en sus ac-
clones, un consenso que sea, a la vez,
garante de la continuidad de las fuerzas
que propiciaron tales acciones.

Es importante sefalar que el man-
tenimiento del orden social puede darse
de dos maneras: a través del consenso
delos diversos grupos sociales que con-
forman la totalidad de una sociedad
dada; o por medio de la coercién.

En el primer caso, el Estado trata de
satisfacer las demandas de los diferen-
tes grupos sociales afectados para
lograr su apoyo y mantener la es-

tabilidad -del régimen polftico ya es-
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tablecido. Esta blsqueda del consen-
so social, podriamos decir, es una
caracteristica de los regimenes
democraticos.

En el sequndo caso, la permanen-
cia del régimen politico esté supeditada
al uso de la fuerza, ya que el sistema no
estd en capacidad, o no esta enfocado
a resolver las demandas de los grupos
sociales mayoritarios, puesto que son
otros grupos sociales los que tienen
mayor capacidad de influencia, por
estar representados en las esferas
donde se toman las decisiones y se for-
muian las politicas publicas.

En la medida en que aumentan los
confictos originados por las demandas
no satisfechas, el Estado recurre cada
vez mas a la represidn para mantener
en el poder a los grupos hegemonicos.
De esta manera, la blsgueda del con-
senso queda relegada vy, por ende, las
demandas sociales urgentes quedan
rezagadas "indefinidamente”, satis-
faciéndose solamente las demandas de
pequefios sectores sociales que le sir-
ven de apoyo social existente.

Ahora, &como podemos comprobar
el alcance de las politicas de vivienda?.
Seria necesario partir de un enfoque
que permita medir los efectos de dichas
politicas en las situaciones reales. 0
sea, en qué magnitud su puesta en
préctica produce o tiene posibilidad de
cambiar la situacién por la cual se
habian formulado.

En el andlisis de tas politicas de
vivienda se hace necesaric tomar en
cuenta las acciones que han Ylevado a
cabo las instituciones que tienen que

1. Dror, Yeheskel, Public Policymaking
Resxamined. Penn., U.S.A., Chandler
publishing Company, 1968, p. 34.
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ver con el sector vivienda en Guatemala.
De esta manera, podremos tener una
idea mas clara de como se han ins-
trumentado tales politicas, viendo si lo
anterior guarda relacién con lo es-
bozado en los diversos documentos
donde se formula lo que, enteoria, debe
ser el blanco de dichas politicas. Es
decir, el sector o los sectores sociales
sobre los cuales deben recaer las ac-
ciones concretas que efectGian las ins-
tituciones del sector habitacional.

Habria que tomar en cuenta, tal
como lo sefiala Dror que, "una politica
puede parecer excelente en términos de
su forma, pero sin embargo, puede ser .
una simple fachada sin oportunidad de
afectar la realidad hacia la cual estaba
supuestamente dirigida..."t o sea, que
la mera formulacién de una politica no
garantiza que lo que propone llegue a
materializarse como tal. Por ejemplo,
se formula una politica de vivienda
donde se estipula que los esfuerzos del
Estado hacia ese sector estaran en-
caminados a satisfacer la demanda de
vivienda de la poblacién de menores in-
gresos. Sin embargo, observamos que
son otros los grupos sociales que tienen
acceso a los diferentes programas de
vivienda, Esto significa que en reatidad
la politica de vivienda es una politica
dirigida a satisfacer las necesidades de
vivienda de esos grupos sociales, y no
hacia |0s sectores de menores ingresos,
sin descartar con lo anterior el que al-
gunos delos beneficios habran de flegar
también a esos sectores.

De inmediato pasaremos a exa-
minar cuatro aspectos que, en el es-
tudio empirico de la tematica,
encontrambs, cuando se intenta plan-
tear tos principales problemas
asociados con las politicas de vivienda:

jutio/1987-junio/1988



a. La institucionalizacion del sector
vivienda:

b. El conflicto interburocratico y sus
efectos en la definicidn de una
politica integrada;

¢. Las dificultades financieras del sec-
tor; y

d. El problema de Ia tierra urbana y el
papel del sector piblico.

La institucionalizacion
del sector vivienda

Segln pudo constatarse con la in-
vestigacién realizada, no es sino
después del terremoto de 1976 cuando
comienza a formalizarse efectivamente
una Politica Nacional de Vivienda. Este
hecho genera un proceso coyuntural en
el'que se observa una coordinacion real
entre las instituciones relacionadas con
el sector vivienda. '

Si retrocedemos un poco en la his-
toria de lo que ha sido el sector
habitacional podemos sustraer aquelios
elementos bésicos que favorecen la
reconstruccion de sus caracteristicas
anteriores a 1976. Ademés ob-
tendremos una visién mas global de lo
que han sido tas politicas de vivienda en
este pafs, en el sentido siguiente: a)
cotejar si ha existido continuidad en el
enfoque que se les ha dado al formular-
las y ejecutarlas; b) inferir si se han dado
en condiciones que favorecieran u
obstaculizaran la institucionalizacion
del sector vivienda.

julio/1987-junio/1988

El sector vivienda: una vision
panordmica de su historia

Como se menciona en el estudio
realizado, en los momentos posteriores
a los fendbmenos tellricos ocurridos en
Guatemala es cuando se han confor-
mado las mejores condiciones para la
puesta en marcha de virtuales o
explicitas politicas publicas de vivienda.
Es, por consiguiente, de interés
analitico ubicar cudles son esas con-
diciones y si estaban presentes antes de
las catastrofes naturales y, a su vez,
dilucidar qué intereses econdémicos so-
ciales y politicos particulares se han
beneficiado con dichas polticas.

Ante las consecuencias de los te-
rremotos de 1917-1918, estando en la
Presidencia de la Republica el abogado
Manuel Estrada Cabrera -quién ejercié
el poder en forma autoritaria- dictatorial
durante 22 afios-, se tomaron [as
primeras medidas para "la urbanizacion
de campamentos". Tales medidas se
mantuvieron vigentes durante el
régimen del General José Maria Ore-
llana (1921-1926). De acuerdo conla in-
formacion de esa época, tas medidas no
proporcionaron soluciéon alguna al
problema de vivienda urbano ya exis-
tente. Su mencidn, sin embargo, es
valiosa debido a que constituye una
primera preocupacion gubernamental
en este campo.

Es durante la administracién del
General José Maria Orellana cuando se
impulsa fa primera accion concreta de
orden infraestructural, consistente en
donar tierras de la finca nacional "Los
Llanos de Palome", para lotificacién y
construccion de vivienda urbana. Esta
medida podria ubicarse como una
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primera decisién e instrumentacion de
politica gubernamental, dado que fue
mucho mas especifica y orientada
hacia la solucion del problema
habitacional. Tal calificativo parece ser
adecuado, aln cuando sus objetivos
implicitos no fueran més alla de la
preocupacion social por ordenar los
primeros asentamientos periféricos en
momentos en gue se dio un incremen-
to migratotio y un ambiente de libertad
politica tras el derrocamiento de
Estrada Cabrera y la primera posgue-
rra mundial.

La donacién de extensiones te-
rritoriales de propiedad nacional, como
politica plblica de asentamientos
humanos se mantuvo durante e
periodo del General Lazaro Chacdn.
Esta administracién dond terrenos en
algunos de los barrios antiguos de la
ciudad: "E! Gallito" y "La Palmita®, a
varias familias procedentes del interior
del pais que habian llegado reciente-
mente a residir en la ciudad. La simple
donacion, sin embargo, dejé sus in-
delebles huellas en estos barrios, en
donde actualmente predominan los
asentamientos deteriorados y residen
en condiciones de hacinamiento, exten-
sos contingentes de pobtacién de ex-
traccion popular.

En la administracién det General
Jorge Ubico -quien ejercio el poder en
forma autoritaria-dictatorial durante 14
afos- se esbozaron las primeras
directrices ptblicas que permitieron ad-
quirir vivienda propia a un segmento de
poblacidn de ingresos bajos. Tales
decisiones representan una forma de
superacion de la vision anterior, en el
sentido de no limitar la accion estatal a
la donacidn de terrenos, sino de incidir
en la construccion misma de viviendas
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de bajo costo. El programa de "vivien-
das econdémicas", para obreros de
bajos ingresos se tradujo en la for-
macion de la "Colonia Ubico", de 128
casas. La institucion encargada de
ejecutar dicha politica fue la
Municipalidad Capitalina, carente de
autonomia durante este régimen
politico. E! financiamiento estuvo a
cargo del Crédito Hipotecario Nacional,
y &l precio por vivienda varié entre 1.400
y 2.700 quetzales, de aquella época. La
administracién ubiquista determino que
ta forma de pago fuera en cuotas que
oscilaran entre 13,50 y 30.00 quetzales
mensuales, cantidad que aparente-
mente era razonable. Pero al comparar
el monto de las amortizaciones con el
nivel de ingresos de aquella época,
cuando por ejemplo, un maestro de
educaciéon primaria tenia un salario
mensual de aproximadamente 20.00
quetzales, se aclara esa impresién. En
cambio, se deduce que el programa de
"viviendas econbémicas" no estaba real-
mente orientado a satisfacer las
necesidades delos obreros de ingresos
bajos o, por lo menos, al promedio de
la fuerza de trabajo que devenga
salatios menocres al monto mensuat de
las amortizaciones, sino que se dirigia
hacia grupos sociales de mayor ingreso
(sectores medios), 0 bien hacia sec-
tores obreroartesanales {(agrupados en
gremios y fraternidades) que apoyaban
al régimen establecido.

Durante el primer periodo del
gobierno democraticorevolucionario,
estando en la presidencia el doctor en
pedagogia Juan José Arévalo, fueron
impulsados tempranamente dos
proyectos habitacionales para estratos
populares;, y se construyeron varios
complejos de establecimientos
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educativos de caracter ptiblico en diver-
sos barrios de composicion populat: las
escuefas "Tipo Federacion". Los
proyectos habitacionales culminaron
con {a formacién de la Colonia Labor,
con 181 viviendas de cinco tipos
diferentes, y costos unitarios que os-
cilaban entre 1.200 y 3.100 quetzales; y
la Colonia Bethania, con 620 viviendas
con un costo medio de 3.400 quetzales.
Enesta ocasion fue la Direccion General
de Qbras Piiblicas la institucién encar-
gada del disefio y construccién de las
mismas.

Sin embargo, la importancia que
reviste este periodo consiste en que
durante su corto intervalo se comienza
a definir una politica de vivienda y una
preocupaciéon mucho mas clara vy
precisa en relacidn con los esbozos de
politica anteriores, acerca de la par-
ticipacion del Estado en la sotucién del
problema habitacional. En 1948 se
aprob6 la Ley de Bancos de Ahorro y
Préstamo para vivienda popular y el 26
de junio de ese mismo afio se cred el
Institutc Nagcional de Fomento de la
Produccién (INFO®), el cual contd con un
departamento de vivienda popular
dentro de su estructura organizacionai.
Sobre este particular es oportuno in-
dicar que, a pesar de la intencionalidad
de fos programas que el INFOP impulsd,
estos nollegaron, estrictamente hablan-
do, a los sectores poputares. En 1950
el INFOP puso en marcha un proyecto de
construccion de casas para Jefes y Ofi-
ciales del Ejército, ubicado enlazona 9
de la ciudad capital -en cuyo radio de
superficie se asienta un sector con-
siderable de los grupos econdmica-
mente dominantes def pais-. Los costos
de las viviendas oscitaron entre 2.500 y
5.000 guetzales.
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Como ha podido observarse, a lo
largo de los regimenes politicos in-
dicados, comenzaron a perfilarse ya
politicas de vivienda que van a senvir de
base para la creacién de instituciones
destinadas especificamente a la aten-
cidn de esta inquietud sectorial.

Es precisamente a partir del segun-
do periodo del régimen de gobiernc
democraticorevolucionario, cuando
comienzan a delegarse estas tareas a
instituciones especificas. lLa ad-
ministracién, encabezada por el
Coronel Jacobho Arbenz Guzman, con-
tinué con la ténica establecida por sl
gobierno de Arévalo en cuanto a las
directrices en materia de vivienda. Sus
aspiraciones se dirigian hacia e! desa-
rrolo de programas masivos de
vivienda urbana y rural, dentro del
contexto de un plan de desarroilo
agrario e industrial.

En 1952, el INFOP intentd ejecutar
tres proyectos habitacionales:
"Matamoros", "E} Rosario” y "Las Vic-
torias”. De éstos, Unicamente logrd
realizar el (ltimo, con un total de 104
viviendas. Sin embargoe, hasta ese afio,
esa instituciéon habia concedido 332
préstamos para vivienda, por un monto
de 817.747 quetzales, incluyendo en
ellos 100 casas para Oficiales del
Ejército equivalente al 25% de los recur-
s0s invertidos.

Hacia 1959, durante la ad-
ministracién del Corone! Carlos Castillo
Armas {quien llegd a ocupar la
Presidencia de la Repudblica por medio
de un plebiscito, después de encabezar
una invasi6on armada con apoyo
foréneo) se cred, adscrito a la Presiden-
cia de la RepUblica, el instituto de
Vivienda Urbana de Guatemala (ivUG).
Surgié como respuesta del Estado a la
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problemética de la vivienda poputar del
area urbana del pais, logrando atender
parcialmente las demandas de la
poblacién. En ese mismo afo, como
consecuencia de un convenio de
cooperacién firmado entre Guatemala y

_los Estados Unidos, el vuG se trans-
forma en el Instituto Cooperativo intera-
mericano de Vivienda (IClv). El objetivo
del iClv era desarrollar programas de
interés social mediante el sistema "es-
fuerzo propio y ayuda mutua". El in-
greso necesaric para ser un futuro
beneficiario debia estar entre los 65.00
y los 130.00 quetzales mensuales. Su
actividad principal fue la produccion de
viviendas de bajo costo, pero finalmente
hubo necesidad de transformatlo en
otra entidad con mas capacidad or-
ganizacional, a efecto de procurar una
mejor solucidon al problema
habitacional. De este modo surgio6 el
instituto Nacional de Vivienda (v
durante fa administracién del Coronel
Enrique Peralta Azurdia.

Effin que perseguia el INvi era -como
se cita en el texto de Evaluacion de
proyectos- "Planificar y ejecutar los
programas habitacionales del Estado,
de acuerdo a los lineamientos de un
plan general".2 Su fuente principal de
financiamiento fue & Banco !Intera-
mericano de Desarrollo(BID). El ingreso
necesario para ser un futuro
beneficiario de sus programas estaba
dentro de la siguiente escala:
programa de autoconstruccion: Q.
123.00 mensuales; programa de cons-
truccion directa: Q. 148.00 mensuales;

2. Castafieda y colaboradores. Evaluacion de
Proyectos BANVI 78. Guatemala, 1978, s.p.
3. INVI, Ley Orgénica, 1985,
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y mediante el sistema FHA, Q. 226.00
mensuzales.

La institucidon contaba con per-
soneria juridica y patrimonio propios.
Sin embargo, durante los siguientes
afios se hicieron evidentes las
fimitaciones que esta institucién con-
frontaba para la obtencién oportuna y
suficiente de recursos financieros, ya
que carecia de los instrumentos
adecuados para captaros. Durante su
existencia, se desarrollaron actividades
planificadoras de gran valor. Una de
éstas fue el Seminario Regional sobre el
Problema Habitacional en Cen-
troamérica (1972), realizado con el
apoyo de la Organizacion de Estados
Americanos (0EA). En este evento se
destacaron algunas deficiencias que
presentaba el Sector Vivienda entre las
cuales resaltaban las sigulentes: es-
casez de recursos financieros; pobre
coordinacién institucional, sobre todo
en torno a los planes de desarrollo ur-
bano y su incidencia en los problemas
de la vivienda y en sus formas de aten-
cién; insuficiente investigacion del
rubro habitacional; inadecuada legis-
lacidn, alusiva a la tenencia de la tie-
rra urbana, y otros requerimientos
infraestructurales,

Como resultado de diversas ac-
tividades, que demostraban la incon-
veniencia de tales deficiencias, en 1973
el Instituto nacional de la Vivienda fue
transformado en ef Banco Nacional de
fa Vivienda (BanvI). A diferencia del Ins-
tituto Nacional de Vivienda, entidad que
en ¢l articulo 4 de su Ley Orgénica con-
templa que éste era "un érgano estatal
especificamente encargado de
planificar y ejecutar los programas de
construccion de viviendas destinadas a
familias de ingresos moderados",® el
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BANVI, en el articulo 2 de su Ley
Orgéanica , estipulaba que: "El Banco
Nacional de la Vivienda, es un érgano
financiero del Estado que tiene por ob-
jeto la reatizacién de programas de
desarrollo urbano ¥ de construccion de
vivienda que satisfagan las necesidades
de la poblacion de menores ingresos"."'

Tales cambios en las atribuciones
institucionales implican, de hecho, que
aumentaria la cobertura poblacional y
territorial de las actividades del sanvi al
extenderse los programas a otras capas
sociales mas amplias, lo cual debid in-
cidir administrativamente en factores de
eficiencia, principalmente en la
planificacion de sus actividades yen la
capacitaciéon de personal y la dis-
ponibilidad de recursos.

Con la creacién del BANVI se bus-
caba generar un sisterna nacional que
permitierala captacion de una parte sig-
nificativa del ahorro interno del pais,
para dirigirlo a programas de viviendas
de bajo costo. Pero fa accidn que per-
mite el BaNvI alcanzar esta finalidad se
ha visto frenada por ta legislacién ban-
caria a que esta sometida el BANVI, y por
la pobre estructuracién del Sector
-Vivienda.

" Como 1o indica el Plan Nacional de
Desarrollo del Sector Vivienda 1979-
1982, el misme se encuentra formado
por una constelacion de entidades e ins-
tituciones publicas y privadas cuya ac-
tividad no responde a una accién
coordinada y conjunta dirigida a brin-
dar atencion a la demanda habitacional
del pais.

4, BANVI, Ley Organica, 1973,
8. Héctor Rosada. La vecindad poputar en el

4rea metropolitana de Guatemala. Tesis de
graduacion, Guatemala, 1980, p. 108.
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Esto se agrava por la falta dse
decision a nivel de politica nacional, im-
pidiendo asi el alcanzar el objetivo so-
cial redistributivo encaminado a
generar una accion fuerfe en la cap-
tacion del ahorro interno para atender
las necesidades habitacicnales de la
poblacion de escasos recursos. De otra
manera, se hace dificil desarrollar
programas de vivienda popular que
solucionen el déficit habitacional, ya
que el depender de financiamiento ex-
terno frena, desde ya, esos intentos.
Este tipo de financiamiento da lugar a
que se exijan una serie de requisitos
para la obtencién de los préstamos de
vivienda, donde no cualifica un fuette
segmento de poblacién.

Una afirmacidn de Rosada deja al
descubiertolas limitaciones del BANvIen
cuanto a su contribucidn para reducir el
déficit habitacional en los sectores so-
ciales que demandan vivienda popular:
"adquiere especial importancia el
hecho de que, del total invertido por
BANVI en 1978 (Q.9.053.640 ), Unica-
mente un 11 por ciento de sus recur-
sos fueron destinados a programas de
vivienda popular, ya que el resto
de la inversién esta orientada hacia
la construccion de apartamentos -mul-
tifamiliares- para estratos de po-
blacién con ingresos entre Q. 250.00 y
Q. 700.00 mensuales”.”

Si comparamos el monto minima de
ingresos mensuates requeridos por la
institucion para las adjudicaciones, con
fa distribucion de los ingresos en el Area
Metropolitana de Guatemala,
podriamos observar que el BANVI estaria
atendiendo fundamentalmente a un 20
por ciento de las familias que perciben
ingresos mensuales promedio de
Q.400.00; especialmente a traves de los
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proyectos habitacionales multi-
familiares. Sin embargo, los datos deia
Encuesta de ingresos y Gastos reflejan
gue ef 55 por ciento de los hogares del
area urbana central perciben ingresos
inferiores a dicho promedio. Lo cual
demostraria que los sectores ver-
daderamente necesitados de una
solucién habitacional estan exciuidos
de las politicas locales de dicha ins-
titucion, a pesar de Io estipulado en su
Ley Orgéanica.

Como bien sostiene Rosada,
refiriéndose a los recursos financieros
para la vivienda, -‘es necesario partir
del supuesto, cada vez més evidente,
de que mientras no sea posible obtener
financiamiento a bajo costo, sera im-
posible facilitar vivienda |:Jcnpular-“.6

En el gréfico 1 se hace referencia a
datos obtenidos de la encuesta efec-
tuada por el equipo de investigacién en
el area marginal de la zona
metropolitana de Guatemala. Los mis-
mos se refieren al salario promedio
devengado por su Poblacién
Econdmicamente Activa (PEA), en el afio
1984,

En el gréfico 2 se utilizan los mismos
resultados, pero se dividen en dos gran-
des rubros, con el proposito de realzar
el hecho de que mas de un 60% de estas
personas reciben un ingreso menor de
cien guetzales mensuales.

Estos resultados reafirman la cita
anterior de Rosada. Si es imposible
facilitar vivienda popular, y es en el area
marginal donde se localiza el déficit
mayor de vivienda, la crisis continuara
en aumento. Esto incidira en el

6. Op.cit, p. 77.
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agravamiento de las tensiones sociales
ya existentes, al deteriorarse alin mas
las condiciones de vida de ese gran seg-
mento de poblacion.

Qrigen de la Politica Nacional
de la Vivienda

Una interrogante que prevalece a
través de esa vision retrospectiva en la
vida del sector vivienda, es la de cudles
son sus origenes y qué circunstancias
coadyuvaron a la formalizacion de la
Politica Nacional de Vivienda.

Es dificil precisar en qué momento
comienzan a gestarse las condiciones
que llevaron a esa formalizacién, pero
si podriamos afirmar que el
aparecimiento y posterior ¢recimiento
de las instituciones relacionadas con el
sector, son un indice por medio del cual
podemos pertcibir ¢cémo va incre-
mentandose la presion por vivienda vy
coémo responde el Estado a esas
demandas populares.

Es asi como, para dar respuesta al
déficit habitacional existente antes del
terremoto de 1976 vy a las tareas de la
reconstrucciéon nacional derivadas del
mismo, se considerd necesario desa-
reolfar un programa que formalizara una
Politica Nacional de Vivienda. Uno de
sus objetivos primordiales seria la
estructuracion y fortalecimiento del
denominado Sector Institucional de
Vivienda, concretado a través de la
planificacién, programacion,
evaluacion y coordinaciéon de dicho
sector.

La justificacion para su formutacién
habia sido mencionada ya, en el Plan
Nacional de Desarrollo 1975-1979. En
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dicho Plan se "destaco la carencia de
una politica orientadora de 10s sectores
pUblico y privado, expresando entre los
propositos del Plan, para el quinguenio,
la necesidad de su formulacion”.

Es debido a la falta de un mecanis-
mo institucional para fa formulacion de
politicas, planes y programas para el
Sector Vivienda, unido a la alarmante
situacion en el déficit cuantitativo y
cualitativo de vivienda a raiz del te-
rremoto de 1976, que el Gobierno toma
la decisidon de solicitar la cooperacion
técnica del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo,
suscribiéndose, el 31 de agosto de
1976, el proyecto de cooperacion
"Reconstruccion de la Vivienda, en la
zona afectada por el terremoto de
1976'8

Evidentemente, la comprobacion
del déficit cualitativo de vivienda y los
esfuerzos de reconstruccion, con la
consiguiente cuantfa de inversiones que
se realizaron dentro del sector, crearon
condiciones para cue se difundiera la
problematica de la vivienda a nivel
nacional y se realizaran acciones mas
concretas en torno a una politica
habitacional.

Se podria afirmar entonces que la
politica mencionada surgié de las evi-
dentes necesidades sociales de vivien-
da y de las presiones y demandas que
los grupos organizados, afectados por
el terremoto, ejercieron sobre el Estado.
Estos factores coincidieron, ademas,
con los intereses de los industriales de
la construccion, quienes percibieron

7. Politica Nacional de Vivienda.
76/106/11, Guatemala, 1980, p. 5.

8. Véase el informe: Conclusiones y recomen-
daciones del Proyecto UNCHS
GUA/76/106/11, Guatemala, 1980, p. 101.
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claramente la oportunidad de obtener
beneficios a través de los programas
habitacionales del Estado. De esta
forma se explicitd una politica de vivien-
da en untodo organico, por primera vez
en la historia det Sector Piblico.

A pesar de esto, la institu-
cionalizacién del Sector Vivienda,
después de un relativo desarrolio alcan-
2ado, no se pudo concretar debido al
bajo grado de autoridad def organismo
de planificacién nacional, que
obstaculizaba su implementacion, yala
naturateza de los estilos de gestion que
se dieron en la principal unidad
ejecutora, el Banco Nacional de la
Vivienda (BANVI),

Objetivos de la Politica Nacional
de Vivienda

Los objetivos que se plantearon en
el documento que formalizaba la
Politica Nacional de Vivienda abarcaron
diversos ambitos de la accion estatal
dentro de la compleja problematica
habitacional, destacandose entre ellos
los siguientes:

a.. Orientar, coordinar y aunar los es-
fuerzos, a corto, mediano y largo
plazo, de todos los organismos, ins-
tituciones y grupos interesados del
Sector Vivienda, tanto de la esfera
publica como privada;

b. Compatibilizar intereses, a veces
diferentes;

¢. Maximizar los recursos con gue
cuenta el sector publico, a fin
de prestar un adecuado servicio
de vivienda a toda la poblacion,
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especialmente a los grupos de bajos
Ingresos;

d. Lograr una institucionalizacion
adecuada del Sector Vivienda.

Veremos, mas adelante, los resul-
tados palpables de esta politica, con el
proposito de analizar, si hay o no una
estrecharelacién entrelo que seformula
en las politicas y lo que se refleja en la
realidad,

Medios y acciones de la Polftica
Nacional de Vivienda

Uno de los principales medios para
la implementacién de la politica fue la
organizacion del sistema de coor-
dinaciéndel Sector Publico de Vivienda,
paralela a la formulacion de la politica
misma. El sistema estuvo integrado por
la Secretaria General de Planificacion
Econdmica (a través del Departamento
de Vivienda), el Banco Nacional de la
Vivlenda (area urbana), el Banco
Nacional de Desarrollo Agricola (area
rural), y el Comité de Reconstruccién
nacional, teniendo este (ltimo fa funcién
de coordinacién de las dos anteriores.

A pesar de dicha definicién formal,
no existe una plena coordinacion del
-sector vivienda, ya que reaimente este
‘'sistema de coordinacion tuvo caracter
transitorio. Si bien logréd un alto grado
de coordinacién y unificacién de esfuer-
zos entre fas instituciones del sector, en
el periodo inmediato posterior al te-

9. Conclusiones y recomendaciones...op. oit.,
pag. 49,

* Entrevistas verbales con ex-miembros de la
Comisidn Nacional de Vivienda.
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rremoto (1976-79), progresivamente fue
perdiendo el apoyo real y efectivo de los
organos de mas alto nivel de decisién
politica de los organismos repre-
sentados. Uno de sus logros mas sig-
nificativos fue el de haber coordinado la
proeduccién de soluciones habi-
tacionales de escs afios; coordinacién
que anteriormente habia sido muy
Himitada.

El documento de Naciones Unidas,
ya citado, sefiala al respecto que: "par-
cialmente, se obtuvieron resultados en
la estructuracion institucional del Banw,
BANDESA Y el Departamento de Vivienda
de la SGNPE", y que, en realidad, sub-
siste "una inadecuacion estructural para
cumplir a satisfaccion con los
programas masivos de soluciones
habitacionales previstas en el Plan
Nacional de Vivienda 1979-1982".°

Factores restrictivos actuales

Al haber desaparecido el sistema de
coordinacion interinstitucional antes
descrito, sobre todo a partir de la diso-
lucidn casi total del Departamento de
Vivienda de la Secretraria General de
Planificacion Econdmica, el 15 de agos-
to de 1982, realizada directamente por
el General Efrain Rios Montt, se retornd
a diversos factores limitantes.*

De tal manera que después de ocho
aftos de formulada, lo que se conoce
formalmente como la Politica Nacional
de Vivienda (en el momento de la inves-
tigacién), el Sector Vivienda manifiesta
problemas similares a los que fun-
damentaron la organizacion del sistema
de coordinacién; los cuales se
describen a continuacion:
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a. Falta de una adecuada articulacion
normativa e institucional que
provoca la repeticién de acciones
puntuales y la toma de decisiones
unilaterales por funcionarios de
direccion de los organismos respon-
sables de la implementacion de las
politicas. Esto repercute en la
reproduccién de condiciones adver-
sas al cumplimiento de los fines y ob-
jetivos de la Politica Nacional de
Vivienda.

b. Especificamente en lo que concierne
a la legislacion se ha sefialado que:
“"La actual estructura juridica refleja
el producto de un proceso de
produccion legislativa no articulado
con los fines y objetivos de la
politica, efecto indudabie de la falta
de identificacion sectorial de la
vivienda y del desarrolio de los ser-
vicios habitacionales. {La orien-
tacion de)... gran parte de las leyes
y normativos propuestos, no revelan
la existencia de un cuerpo normativo

© que regule, delimite y apoye todo el
proceso en forma integral... {por lo
tanto)... se considera necesario
progceder a una evaluacion global de
la estructura a fin de que mediante
su adaptacion para con los re-
querimientos de la politica, sea
posible transformarla en un tra-
tado funcional de legislacion
habitacionat".!

c. En la practica, la politica que se im-
plementa es bastante contradictoria
con la formulada en los Planes de
Desarrollo. En el documento mismo

10. Politica Nacional de Vivienda, op. cit., p. 40
11. Loc. cit. 8.p.
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de la Politica Nacional de Vivienda
recalca el grado de desarticulacién
de la estructura institucional, puesto
que, "cada una de las instituciones
incluidas dentro del sector poseen
fines particulares, se regulan por
normativos especificos y acttian en
forma individual, provocando ac-
ciones paralelas y competitivas,
producto de la falta de coordinacion
de sus politicas, planes y
programas, produciendo desgastes
innecesarios en sus recursos
humanos y fisicos y una creciente
descapitalizacién det sector.!’ Un
ejemplo lo tenemos con el BANVE y
BANDESA, quienes coinciden en una
cobertura territorial v de poblacién.
Algunos munigipios que pertenecen
al ambito de gestion de BANVI son
atendidos por la unidad de vivienda
de BANDESA.

d. Falta de autoridad {0 pérdida
progresiva del grado de autoridad)
del Sistema de Planificacion, para el
cumplimiento de las politicas de
vivienda.

Et sistema de planificacion esta
desprovisto de mecanismos de hecho y
legales, necesarios para la implemen-
tacion de dichas politicas.

En ta practica las politicas se distor-
cionaron y se "re"-formularon en otros
niveles del Sector Publico, aparente-
mente en forma "unilateral", pero
respondieron globalmente a politicas
del ejecutivo, a los intereses de un
estrato dela burocracia y de ciertos sec-
tores de la empresa privada, que se
beneficiaron de esta modalidad de fun-
ciohamiento de la Administracion
Pablica en ese sector.
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El bajo grado de eficiencia de las
instituciones que confarman & Sector
Vivienda, y los confllctes intar-
instituciongles del sector canstituyen
manltiastaclones de la problemética in-
terna del sector pilblico para dar
respuesta eficaz & las neceskladss
habltacionales. Especiflcamente,
refleja la debilidad de! Sistema de
Plapificaclén. La falta de autonaria-de
las Insttuciones del sectar, debido a ia
fusrte injarancla que er ellag ha tenido
ol gjecutivo, ha estado en la base de las
discontinuidades "permanentes’ sn al
oroceso de toma ce declslones (por las
mismas relaciones de poder que 8¢ dan
antre &l elecutivo ¥ los mandos supe-
riores de estas Instituciones} y en la
“concentraclon” de éstas en fun-
clionarlps, no siempra con capacidad
técnica y adminlstrativa especialzada
an programas de vivienda de Interés so-
clal. Esto sa vio reeforzado en el
periddo 1978-1983, por estllos
autoritatios y autocraticos de conduc-
¢idn superlor, especialmente gn la prin-
gipa! slecutora de vhiends, & Banco
Macional de la Vivianda (BaNVI)
manifestdndose antagonismo ablerto
con la polftica ¥ los planes de desarro-
lle del Sector Vivlenda, formulados &
nartir de 1978 por diveraos organismos
{incluyendo el BANV). En las practicas
auteritarias de conduceion superior es-
tuviaron subyacentes intereses
scondmicos diversos (de cleros
estratos de la propia burocracla y de al-
gunas smptesas) qua vieron, a partir de
1878, |a oportvnidad de¢ acumular
beneficlos a costa de |os programas
metropalitanos de vivienda (principal-
mente [0s de Interds social), que
paulatinamente se vieron impulsados
hacia la periferla urbana, & mas aitos
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costos y carentds de una serle de
cualldades bésicas {tanio an
lagallzacitn come en urbanlzacion, an
servicios bisicos y en propledades da
la vivienda).

Contficto interburocritico
y sus efectos
en 1a politica de vivienda

Los esthos autoritarios de gestién
administrativa sa expresaron en corflic-
tas diversos, sobresallando en términcs
geneorales et que se produle algunas
veces latente y otras mankiesto clara-
mante entre algunos estratos directivos
de ciertas antidades y el personal
técnico profeslonal més Identificado y
consacuents con loa principios da la
Poltica Nacicnal de YMenda. EY con-
filcto se manifestd tanto a nival in-
trainstituclonat (en BANVI ¥ BN CAN)
¢omo a nivel Interinstitucional, hatyen-
gdo tenido efectos en' el -
cumplimiento dela. Politica MNacional
de Vivienda y en el deacenso de la
capacldad de! Sector Plillco para
hacerls frente a la problemaitica
habitaclonal metropol tana.

Los conflictos
intrainstitucionales

Camo consacusncia de los condlle-
105 fUe 88 suacitaroh antre 1978 v 1583
entre |a Presidencia Ejecutiva del BANV!
y el personal téenico calificads en
programas de vivienda hubo un fluje
continuo da dishe personal, slendo en
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la actualidad muy baja la capacidad
tecnica especializada de la institucién
para planificar, programar y elaborar
proyectos de vivienda acordes a las
necesidades de los estratos pobres.
Este problema se dio también, aunque
mas recientemente (desde 1983), en el
Comité de Reconstruccion Nacional
(CRN). Esto se debié a la variacion de
los objetivos, producto del golpe del 23
de marzo de 1982, ya que la institucion
pas® a coordinar fos programas del
régimen militar en las lamadas areas en
conflicto (actualmente llamadas areas
de recuperacion), alejandose cada vez
mas de los programas de reconstruc-
cién, que habian tenido repercusiones
significativas, principaimente en el area
metropolitana de Guatemala. Actual-
mente ha quedado en ¢l CRN solamente
el estrato de técnicos intermedios, prin-
cipalmente trabajadores sociales, al-
gunos de los cuales trabajaron en
programas de construccidn vy
reconstruccién de viviendas en el area
metropotitana de Guatemala.

La ineficiencia institucional se ha
acentuado por la carencia de recursos
humanos de nivel técnico profesional en
el sector, no sdlo debido a que, en
términos globales, hubo descenso
numérico en algunas instituciones
{como en {a unidad de vivienda, de la
SEGEPLAN; Comité de Reconstruccion
Nacional; Unidad de Vivienda de
BANDESA), sino debido a que la mayoria

12, En el caso del BANV!, Ja fuga forzosa del per-
sonal téenico profesional especializade, cul-
mind con la renuncia del Lic. Carlos Escobar
Armas, quien fuera asesor-consultor juridico
desde 1973, uno de los profesionales con
mayor experiencia y conocimiento juridico en
el campo de la vivienda.

13. SEGEPLAN-Banco de Guatemala, “Politica
de Accidn Inmediata’. 1976, p. 53.
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de fos recursos humanos de este nivel,
Que se capacitaron y adquirieron la ex-
periencia de los programas de vivienda
en el periodo post-terremoto, no
trabajan actualmente en las institu-
ciones de vivienda. La situacion
anterior hara aln mas dificil el logro de
la estructuracion e institucionalizacion
del Sector Vivienda, la cual regien habia
comenzado en lo Gltimos afios de la
década del setenta y que habfa sido
considerada, por la Comisién Inter-
institucional, prioritaria para la década
del ochenta, como elemento fun-
damental para la ejecucién del Plan de
Desarrollo del Sector.'?

El problema cobré mayor relevan-
cfa en BANVI ya que esta entidad fue
designada por el CRN, en 1876, como la
principal unidad ejecutora de los
programas de vivienda en el Area
Metropolitana de Guatemala y en los
centros urbanos del interior del pais.

En el area metropolitana se es-
tablecid que la etapa de reconstruccion
"deberia iniciarse mediante la
agilizacion y ampliacion de los
programas regulares del BANVI, el FHA Y
el Crédito Bancario" y que el mecanis-
mo institucional "exigia, estrecha coor-
dinacién entre dichas instituciones,
ademas de una reorientacién en cuan-
to a los estratos de ia poblacién
beneficiada, que se atendia antes del
terremoto”.’® Este hecho es de impor-
tancia destacarlo, debido a que, en el
area metropolitana de Guatemala,
fueron destruidas 58.760 viviendas, con
un valor estimado de Q. 295.4 miliones
(a precios corrientes de 1976),
elevandose el déficit en dicha drea a 130
mil viviendas, siendo los mas afectados
habitantes de &reas marginales y
deterioradas.
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Antes de que ocurriera el terremoto
de 1976 el BANVI habia planificado tres
programas de vivienda. Estos fueron
considerados ‘susceptibles de
aplicacion inmediata" en marzo de 1976
y reorientados en funcion de las nuevas
demandas y necesidades. Dichos
programas son los siguientes:

a. Programa de "lote urbanizado™ o lote
con servicios: aue puede o no incluir
algin médulo Inicial de vivienda
para el usuario de recursos
timitados, va sea que haya sido
habitante de colonias marginales o
arrendatario.

h. Programas regulares del BANvI: per-
seguian extender los programas
regulares para beneficio de la
poblacién sin vivienda propia, pero
de mayores recursos que la de "lotes
urbanizados".

Programa de otorgamiento de
créditos: originalmente se pensoé que
este programa deberia establecerse
en coordinacién con el Fomento de
Hipotecas Aseguradas (FHA).

Asimismo, se sefiald que el BaNvI
deberia "complementar fas acciones del
sistema bancario privado, mediante
créditos de rehabilitacion y reconstruc-
cion, destinados a propietarios suscep-
tibles de ser atendidos bajo condiciones
bancarias normales”.'*

Se considerd que los programas
anteriores eran adecuados y que se
podrian incrementar significativamente
en el corto plazo, para lo cual se con-
siderd urgente lograr dos objetivos fun-

14, lbid, p. 54.
15. Ibid, p. 82.
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damentales: adquirir terrenos a precios
razonables y mejorar la cagacidad de
ejecucion de la institucion.!

A pesar de las intencionalidades de
fa politica estatal post-terremoto,
después de ocho anos, Unicamente se
atendid; en el area metropotitana, el
20% del déficit estimado hacia 1976 v,
de éste, solo el 16%, aproximadamente,
cuenta con solucién habitacional.

Los conflictos
interinstitucionales

Los conftictos interinstitucionales
estuvieron vinculados a los procesos de
adopcién de decisiones gue opera-
cionalizan las politicas.

Enel caso de la vivienda, la principal
manifestacién del conflicto inter-
institucional es la contradiccién exis-
tente entre la formulacion de las
politicas y su operacionalizacién a
través de los organismos de conduc-
cion superior, responsables de la
ejecucién de la misma. En este aspec-
1o se han producido varias situaciones
conflictivas, las que han dado lugar a
que no se apligue la politica formulada
por la Comision del Sistema de Coor-
dinacién del Sector Pblico de Vivienda,
la cual quedd plasmada en el Plan
Nacional de Desarrollo del Sector
Vivienda 1979-1982 y, mas reciente-
mente, en el Plan Nacional de Desarro-
llo del Sector Vivienda, 1983-1984, Esto
reafirmalodicho enla cita de Dror sobre
las politicas que se convierten en
simples fachadas.

Los dos planes de desarrollo yla for-
mulacién de la politica de vivienda in-
herente a éstos, fueron realizados por
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los especialistas de mayor experiencia
en el pais, contando para ello con la
cooperacion técnica de las Naciones
Unidas. Sin embargo, es en la
ejecucion donde se observa falta de
apoyo (en el caso de recursos finan-
cieros especialmente) v, to que es mds
grave, discrepancias sustanciales entre
los objetivos y metas de la politica de
planificacién ylas acciones y productos
de las entidades ejecutoras. De tal
manera que en la practica, tiene poco
sentido evaluar los planes de desarro-
llo. Estos se transforman en objetivos y
metas deseables, pero irrealizables por
el comportamiento autoritario y
autocratico de un estrato de la
burocracia que opera "por cuenta
propia", tal como lo han sefialado
profesionales con amplia experiencia
en este campo: "Los planes sectoriales
{de vivienda) son afectados por el
nombramiento de autoridades gue
reponden més a "particulares" politicas
del ejecutivo o "propias" con la com-
placencia 0 anuencia de! ejecutivo"."®
a. El conflicto entre el Sistema de
Planificacion-Proyectos y el per-
sonal directivo del Banco Nacional
de la Vivienda ha sido a veces sdlo
latente y en otros manifiesto. Esta
Ultima entidad carece de una unidad
institucionalizada de planificacion,
programacion, control y de desarro-
lto de proyectos habitacionales, y en
la practica, como se dijo, presenta
serias discrepancias con ta politica
formulada por ta SEGEPLAN.

16.Entrevista realizada por investigaderes del
INAP a exfuncionarios del CRN y SEGEPLAN,
© marzo de 1984.
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El conflictotiene un transfondo serio,
ya que la politica de SEGEPLAN ha
planteado la necesidad de im-
plementar soluciones integrales y
masivas a la problematica
habitacional, asi como desarrollar
las metas segln el corto, mediano y
largo plazo. En tanto que el BANVI ha
ejecutado acciones parcializadas,
no masivas y cortoplacistas, con
productos de baja calidad.

b. En algunas ocasiones se dieron con-
flictos entre el Comité de Recons-
truccién Nacional y el Banvi, debido
a que este incumplié, en su calidad
de Unidad Ejecutora del can, las
politicas emanadas de esta (ltima
entidad.

¢. En varias ocasiones se sucedieron

conflictos entre el BANVI y la
Municipalidad de Guatemala,
debido al incumplimiento de sanvi
de algunas normas de la construc-
cidn emitidas por la Municipalidad
de Guatemala. No fue sino hasta
finales de 1983 en que se Insinud una
posibilidad de trabajo coordinado a
través de una Comisidén Inter-
institucional. El Alcalde Metro-
politano intervino directamente en
este asunto y lo llevé a conocimien-
to del Jefe de Estado, General Mejia
Victores. Sin embargo, las raices del
problema estdn en principios de la
década del setenta, lo cual hace mas
compleja su solucién, seglin se
deduce de los pérrafos siguientes:

El conflicto entre la Municipalidad de
Guatemala y el B,NVI se sittia dentro
de una problematica mas amplia que
es la del control del crecimiento y
desarrollo metropolitano. El cadtico
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crecimiento que expetrimenta el AMG
responde a ciertos intereses
econdmicos que operan en el Ambito
de la renta inmobiliaria y en la in-
dustria de la construccion. Un es-
tudio evaluativo de la gestién
municipal de! pericdo 1974/1978
concluyé -que "hay grupos
econémicos fuertes que les interesa
mantener la presente situacion
cadtica porque en elio se juegan mi-
llones de quetzales en ganancias
ilegitimas, con el consiguiente per-
juicio a miles de vecinos que caen in-
cautos y al resto del vecindario que
paga los costos y las consecuencias
de tales acciones. En la actualidad
(1978) segun informes confiden-
ciales de funcionarios municipales,
por lo menos siete lotificaciones
mayores y varias menores operan en
el &rea urbana sin autorizacion
municipal, lo que implica una estafa
alos chentes y serios per;unmos ala
ciudad"."”

En el crecimiento urbano actual del
AMG tienen ingerencia, ademas de
los municipios, organismos del
gobierno central, entre los que
sobresale ef Registro de la Propiedad
Inmueble y el Banco Nacional de la
Vivienda (BANVI), es decir que existe
lo que Corpefio denominé en 1978
una multiplicidad jurisdiccional que
incide en una alta descoordinacién y
conflictos permanentes.

17.Roberto Corpefio. "Analisis evaluativo de la
labor de la Municipalidad de Guatemala
1974-1978'. Capituto X, pp. 9.1,9.29.3

18. Ibid, pp. 9-7 v 9-8.

19. lbid, p. 9-9. Las frages entre paréntesis son
agregados nuestros.
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El 8ANVI, segin el estudio de
Corpefio, con su politica de vivienda
barata y media en los sectores
alejados de los nlcleos urbanos
centrales, parece influir en forma
mixta sobre el crecimiento urbano-
metropolitano. La mayoria de fun-
cionarios entrevistados por ese autor
coincidieron en afirmar que el BANVI
es "uno de los peores ofensores
que interfiere con el desarrollo equi-
librado de la ciudad con programas
masivos, en ‘donde se ignora la
situacion de los servicios publicos
que proporciona la Municipalidad,
0 en donde ‘se violan los re-
querimientos minimos del ancho de
las calles. Algunos pocos fun-
cionarios o ven como una fuerza
descentralizante...”.'®

A pesar de que el BANVI padria tener
un incalcutable efecto positivo en el
desarrollo  futuro de! area
metropolitana, las caracteristicas de
sus proyectos habitacionales y su
politica conservadora de tierras ur-
banas han derivado en efectos
negativos sobre dicho desarrollo. Ef
estudio de Corpefio puntualiza al-
gunas observaciones al respecto:

“a) cada urbanizacidn de BANVI, como

la de otros lotificadores, responde a
un disefo propio, sin tomar en
cuenta una planifica-cién global
(en algunos casos, violando clara-
mente las normas municipa!es)".19

Estas soluciones deben tomar en
cuenta que debe existir una relacion
directa y coordinada entre los
proyectos de vivienda que se planifi-
quen y el ordenamiento general de la
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ciudad, que facilite la posibilidad de
que lleguen a elios los servicios
minimos (agua, luz, transporte) 1o
que evitard problemas posteriores,
no sélo para sus adjudicatarios, sino
para la ciudad como tal.

d. En el transfondo de esta
problemdtica subyace, ademas de
los problemas de descoordinacion,
la baja capacidad administrativa de
adaptacion del Sector Plblico ante
situaciones contingentes de alta
magnitud, como el terremoto de
1976. El Comité de Reconstruccion
Nacional, por ejemplo, no tuvo
desde un principio los recursos
humanos y financieros adecuados,
lo cual incidié en deficiencias de for-
mulacidén de las politicas, super-
visién y contro! de los proyectos, etc.
Cosa similar ocurrié en BANV, el cual
experimenté una brusca modifi-
cacion de objetivos, metas y fun-
ciones, a raiz del terremoto, sin
contar con la capacidad ad-
ministrativa adecuada para tal
propésito. De ahi que después de 8
afios subsistan serios y complejos

problemas de vivienda en el AMG,

cuyo resumen es mostrado por la

comisién citada en Naciones

Unidas.

En efecto, el estudio de Naclones
Unidas, destacd tres aspectos de im-
portante consideracion, en el caso
especffico de BANwV, los cuales son
verificados por los resultados de la
investigacion:

- Su debilidad institucional se manifies-
ta y explica por la falta de coor-

20. "Conclusiones..." Op. cit. p. 65.
21, Ibid, p. 65.
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dinacién entre sus distintas unidades
de operacion, situacién agravada
por la formacién de unidades
paralelas a las existentes para
atender las necesidades de
reconstruccion {...) si bien es cierto
que debe reconocerse su enorme es-
fuerzo en la ejecucion simultanea de

programas de vivienda, tanto
' regulares como extraordinarias por

motivo del terremoto, elevando con-
siderablemente la produccién anual
de soluciones habitacionales a partir
del afio 1976.%°

Se estiman factibles las
posibilidades futuras de transformar
a BANVI en un eficiente organismo
ejecutor de los programas
habitacionales del gobierno, aumen-
tado en 10 & 20 su produccién anual
de soluciones habitacionales al
tenor de varias evaluaciones que al
respecto se han efectuado, como
asimismo de la experiencia del
propio proyecto (de Naciones
Unidas). Esto, siempre y cuando se
proceda a efectuar cambios estruc-
turales, separando en organismos in-
dependientes las funciones de
produccidon y servicios habita-
cionales, de las propiamente ban-
carias yfinancieras. La dependencia
de! Ministerio de Economia y de la
Superintendencia de Bancos no per-
miten al sanvt cumplir, con la
velocidad requerida, con la atencion
de las emergencias habitacionales y
la prestacion de un adecuado ser-
vicio a las familias de mgresos bajos
o de extrema pobreza.

- En dichorestudio, al igual que en las

entrevistas realizadas a exfun-
cionarios del BANvI, también se
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resaltd ‘la necesidad de mantener
una continvidad" en el personal
directivo, profesional y téchico.??

Dificultades financieras
del sector vivienda

En el aspecto de politica financiera
también se advierte una situacion
similar ala observada dentro del marco
de coordinacion interinstitucional. La
pelitica Nacional de Vivienda habia es-
tablecido, entre otros, los siguientes
preceptos de politica en materia
financiera:

"a) Se deberan asegurar los recur-
sos financieros en forma permanente y
programable, en especial los de origen
interno, para la prestacién adecuada de
los servicios habitacionales (...} b) Las
condiciones de disponibilidad de los
recursos financieros deberan adaptarse
a las necesidades del Sector Vivienda;
grandes volumenes, largos plazos, bajo
interés y servicios de compromiso
adaptados a los fondos de ingresos de
Jos distintos grupos tamiliares”. 2

Sélo en forma parcial se obtuvieron
resuitados en los propdsitos de estudio
de nuevos canales financieros. "Hasta
el afio 1975 los préstamos con destino
a la construccidon no habian experimen-
tado cambios sustanciales, no fue sino
en el afio 1976, cuando cobran auge a
raiz deia imperante necesidad de cons-

22. Loc. cit. s.p.

23. “Politica Nacional de Vivienda *. Op. cit.,
p. 69

24. Boletin de la Camara de la Construccion.
Abril-junio 1983, p. 20.
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truccién que demandd el sector vivien-
da'2* En 1976 los préstamos se in-
crementaron bruscamente en 336% con
respecto a 1975, pero en los afos sub-
siguientes los incrementos fueron leves:
a partir de 1981, los préstamos comen-
zaron a decrecer, alcanzando, en 1982,
un descenso de 8.5% con respecto al
ano anterior. La construccion de vivien-
da fue la mas afectada, ya que es la ac-
tividad hacia la cual se destina el mayor
porcentaje de fos préstamos. En el
periodo 1975-1981 se destind, en
promedio, el 77% de los préstamos a la
vivienda, habiendo alcanzado, en 1978,
hasta un 89%.

El comportamiento de los
préstamos para la vivienda pone en
evidencia gue, a pesar del terremoto y
de la ingente necesidad de vivienda, el
ritmo de los préstamos se mantuvo casi
estatico alolargo def periodo 1975-1980
y. a raiz de 1a crisis financiera, descen-
dieron a partir de 1982. (Ver cuadro 1)

El presupuesto plblico aprobado
para el Sector Vivienda descendié de Q.
26 millones a Q. 10 millones, de 1981 a
1982; pasd luegoa Q. 14,5 millones en
1983 y volvid a descender a Q. 8,6 mi-
llones, en 1984, E! peso relativo del
presupuesto de dicho sector, dentro del
preseupuesto del gobierno central, bajé
de 1,8% en 1981 a 0,6% en 1984,

Ei descenso de los préstamos para
vivienda estuvo asociado a la brusca
caida de la inversidn plblica y privada
en la industria de la construccion,

El valor de la produccién, medido a
precios constantes, mantuvo una ten-
dencia ascendente entre 1975 y 1881,
observdndose un significativo
decrecimiento a partir de 1982, debido
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CUADRO 1

VARIACION ABSOLUTA Y RELATIVA DE LOS PRESTAMOS CONGEDIDOS
PARA LA VIVIENDA 1975/82 (Q. MILLONES Y PORCENTAJES)

Afo Préstamos totales Variacién
para vivienda a/ Porcentual

1875 10,4 ! -
1876 56,3 440,0
1977 50,8 9.6
1978 52,1 2,4
1979 ar2 9,4
1980 50,9 7.8
1981 52,7 35
1982 43,9 53

a/ Q. millones a precios de cads afto.

Fuente: Boletin de la Camara de ta Construccidn. Abril-Junio, 1983, p.21.

e P

a que la inversion publica se contrajo
sensiblemente en ese afho, al aplicarse
medidas tendientes a rebajar el déficit
presupuestario.

El incremento mas alto del valor de
fa produccidn se dio en 1976 (85% con
respecto a 1976). A lo largo de los 7
afos de mayor dinamismo, la inversion
plblica representd en promedio el 68%
del total de la construccion, habiendo
alcanzado en 1981, hasta un 87 por
ciento, debido a la reduccion en fa in-
version privada, que ese afo tuvo una
tasa negativa de 34,4 por ciento y que,
desde 1979, empez6 a decrecer. {(Ver
cuadro 2)

Al considerar el aspecto in-
flacionario se observa que la inversion
en construccion en el periodo 1975-
1981 apenas aumentd en 138% en

28

términos constantes (a precios de
1958); mientras que, & precios de cada

afo, (sin considerar la inflacion) su

aumento fue de 311 por ciento. Esto
significa "que los precios en la construc-
cidn en general casi se triplican de 1975
a 1981".

E! indice del costo de la construc-
cién de vivienda en la ciudad de
Guatemala crecid en las proporciones
que se indican en el Cuadro 3.

Se deduce de lo anterior que el
costo de la construccién de vivienda en
la Ciudad de Guatemala casi se triplicd
entre 1971 y 1983. Sdlo en el corto
periodo de 4 afios (1976-1979) posterior
al terremoto el costo se duplicd, com-
parativamente, en relacion con el del
aho 1975.

El incumplimiento de la Palitica
Nacional de Vivienda en el aspecto
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CUADRO 2

VALOR DE LA PRODUCCION DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION PUBLICA Y PRIVADA
(VARIACION PORCENTUAL, A PRECIOS DE 1958)

Variacidon Porcentual

ARo Total Pablica Privada
1975 o - - .

1978 62,3 53,8 79,4
1977 18,4 18,1 8,1
1978 8,0 1,5 20,2
1979 B4 12,8 3,4
1980 [+ X3 18,1 359
1881 14,2 30,6 38,4

2/ La variacion porcentual se mide de un afio a otro, por lo que e indice de 1976 es en realidad el
de 1975/76.

Fuente: Boletin de la Cdmara de |a Construccion No. 14 Guatermnala, Abril-Junio, 1983, p.5.

CUADRO 3

CIUDAD DE GUATEMALA: INDICE DEL COSTO
DE LA CONSTRUCCION DE VIVIENDA

Afio Indice
1971 100,0
1975 . 144,2
1976 168,3
1479 243,2
1983 ‘ 2815

Fuente: Boletin de Ja Camara de la Construccién No. 14,
Abril-junio, 1983, p.2.

m
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financiero ha vuelto a manifestarse e
serios problemas de estrangulamiento
para el Sector Vivienda. Ya habia sido
sefialado anteriormente que el finan-
ciamiento "no cubre las necesidades de
la gran mayoria de la poblacién y no se
adapta a todas las formas de ingreso
monetario, disminuyendo con estc atin
mds la cobertura. La mayor parte del
financiamiento utilizado por las ins-
tituciones del Sector Piblico, es foraneo
y éste, desde 1960 a 1a fecha, ha aumen-
tado sustasas de interés del 2.5% al 9%,
dependiendo de la agencia financiera.
No existe a la fecha un mecanismo efi-
ciente para captar los ahorros internos
de la poblacién y que permita finan-
ciamientos blandos y a largo plazo, que
se destinen a la produccion de vivien-
das de bajo costo, a fin de prestar un
adecuado servicio habitacional.?®

Los recursos asignados al Sector
Vivienda no han sido consecuentes con
las metas habitacionales por cumplir y
por lo tanto 1a magnitud del déficit en
lugar de disminuir, va en aumento sobre
todo a raiz de la crisis desencadenada
desde 1982. Esto entra en abierta con-
tradiccion con los preceptos de la
Politica Nacional de Vivienda, segun los
cuales "se deberd asegurar al Sector,
fos recursos de volumen y condiciones
aptopiadas a las necesidades de los
planes de viviendas. De preferencia
estos recursos deben ser de origen in-
terno y a su financiaciéon deben con-
tribuirtodos los estratos de la poblacion
en proporcion a sus ingresos".26

De manera que no se ha superado
la caracteristica de virtualidad -que

25. "Conclusiones,..", Op. ¢it., p. 12
26. Ibid. p. 6.
27. Ibid, p. 50.

30

mostraba el Sector Vivienda hacia 1976.
Hacia finales de 1980 se afirmaba que
"la estructuracion e institucionalizacién
del Sector {(Vivienda) se puede estimar
que recién ha coh')enzado, debiendo
ser ésta una preocupacién prioritaria
para los proximos anos, con la
ejecucion del Plan, conjuntamente con
fa preparacion de los instrumentos para
ei cumplimiento de metas fisicas previs-
tas".?’ Sin embargo, esto esta vigente
sélo desde el punto de vista formal, ya
que en et plazo real la situacion es
diferente: la institucionalizacién del Sec-
tor Vivienda y Desarrollo Urbane no
existe y en tal sentido se carece de
metas y objetivos precisos y de politicas
que aseguren la ejecucidn del Plan
Nacional de Vivienda.

La situacion descrita no debe inter-
pretarse, sin embargo, como una irra-
cionalidad del Estado sino mas bien
como un cierto tipo de racionalidad
capitalista”, que ha contribuido a
acelerar ia pobreza, restringiendo las
oportunidades de acceso habitacional
a los grupos mayoritarios de la
sociedad agobiados por el desempleo,
la pérdida del poder adquisitivo del
salario real, las precarias condiciones
de salud, etc. Todo lo cual se acentud
con el periodo de crisis desencadenado
en 1982.

El problema de la tierra
urbana y e! papel
del sector publico

Enlos Ultimos afios se ha observado
una clara contradiccion entre la es-
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casez de tlerra en el mercado para la
mayorfa de la poblacién de bajos In-
gresos ¥ la alta concentraclén de la
propledad en un reducido nimero de
empresas. La ausencia de la interven-
clén estatal en la reglamentacién y uso
de la tierra con vocaciéon urbana, ha
contribuido a acentuar esta contradic-
clén. Como consecuencia de ello el Es-
tado no ha podido controlar y ordenar
el crecimiento urbano, ni atenuar sig-
nificativamente el problema habi-
tacional, sino por el contrario, sus
politicas se han traducido, en la
practica, en factores de desorden y
anarqufa en el crecimiento urbano.

La politica naclonal de vivienda ya
descrita anteriormente persegula adap-
tar diversos elementos de la estructura
jurfdica alas necesldades populares de
vivienda. £n este sentido se enunciaba
la posibilidad de establecer una
regulacién especffica sobre el uso de!
suelo urbano-metropolitano para
favorecer el interés social, dentro de una
perspectiva integral de desarrollo or-
denado de la ciudad. Sin embargo, los
hechos tuvieron mas fuerza que las for-
mulaciones y después del terremoto se
desencadend una espiral inflacionaria
que encareci6 aceleradamente el precio
de ia tierra urbana.

En un reciente y fundamentado es-
tudio de" el recurso tierra y suin-
cidencia en el desarrollo urbano y

28. Varios autores, "El recurso tierra y su inciden-
cia on ol desarrollo urbano habitacional”. VI
Conferencia Centroamericana Permanente
de Vivienda y Desarrolle Urbano (COPVIDU).
-Ponencla Oficlal de Guatemala. - Guatemala,
noviembre 1980, p. 3.

29, Loc. cit. s.p.

30. Ibid. p. 7.
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habitacional" (Conferencia COPVIDU,
1980), se ha sefaladc que "la aguda
tasa de urbanizacién en la zona
metropolitana y otras zonas urbanas
crea una continua.demanda de tierras
no sélo para construccion de viviendas,
sino para {otros usos)..."*® Se agrega
mas adelante que, "en este sentido, la
tierra urbana es el recursc por excelen-
cla de los asentamlentos humanos vy el
principal insumo para la consecucion
de las metas de produccién sefialadas
en el Plan Nacional de Vivienda".%®

El gstudlo mencionado permite ob-
tener conclusiones de fondo, acerca del
rol de las politicas publicas en el mer-
cado de tierras urbanas y sobre los in-
tereses econdmicos en juego que
establecen limites de accidn al Estado y
permiten comprender la naturaleza de
dichas polfticas.

Ef reducido papel del Estado

El aspecto principal consiste en que
el papel del Estado, en cuanto al uso
del suelo y al crecimiento metro-
politano, es muy reducido. Su politica
consiste en otorgar amplia libertad a
los propietarios de la tlerra y em-
presarics de la construccidn para
que éstos logren "la maxima ren-
tabilidad de las operaciones in-
mobitiarias’. En otras palabras esto
significa que ‘'las decislones prin-
cipales en cuanto a la extensidon de
la ciudad las toman los duefios de
la tlerra y las empresas urba-
nizadoras", combinandose esto con el
hecho de que "ef mercado de tierras ur-
banas no (estd) sujeto a controles de
uso de suelo, ni enmarcado dentro de
un plan _de crecimiento de la
ciudad..." 30
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Deficiencias de la politica estatal

La participacion del Estado dentro
del mercado detierras urbanas no se ha
orientado por una politica sistematica,
sino que manifiesta discontinuidades y
falta de previsiébn y planificacion. En
estas condiciones manifiesta una debil
capacidad competitiva ante {as
empresas privadas, de lo cual derivan
costos elevados de las tierras que se ad-
quieren para proyectos de vivienda de
interés social: "el gobierno, requiere de

considerables extensiones de tierra
para la satisfaccion de las necesidades
sociales de la pobtacion, pero ante la es-
casa disponibilidad de reservas, recurre
generatmente al mercado privado
pagando a precios muy altos el valor
bruto de la tierra, mas la plusvalia
generada en ellas soor las propias inver-
siones publicas”, ' El cuadro 4 nos
puede dar una idea de ¢omo se ha
producido la escalada de precios en el
mercado de tierras en las diferentes
zohas de la ciudad de Guatemala de
1975-1978.

CUADRO 4

CIUDAD DE GUATEMALA: INCREMENTOS RELATIVOS

Quetzales por metrg cuadrado Incrementos
(&’mﬁ

Zon {l\bsolgto ?8-','3""(3’3

as - -
1975 1976 1977 1978 (%7 m ? )

1 a5 73 o6 147 52 55
2 30 29 50 62 32 &6
3 23 57 89 a8 65 273
4 89 57 85 are 212 233
5 15 a7 39 50 a7 212
6 a0 26 27 60 30 00
7 43 32 47 78 35 81
8 48 ag 50 B2 14 21
9 60 60 103 200 140 233
10 48 50 95 104 56 137
1 20 21 28 37 17 85
12 19 18 a 43 24 123
13 24 21 32 78 55 223
14 60 72 39 102 42 70
15 a7 a7 a5 45 12 32
16 3 a 3 3 i a3
17 - - .
18 7 11 12 15 8 114
19 22 30 a3 44 22 +00
X 386 38 49 83 47 131

Fuente: Estudios y proyectos de Guatemala, S.A.

31. Ibid. p. 4.

32
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Ef déficit legisfativo

A la ausencia de una politica
planificada de adquisicion de tierras
para los proyectos estatales de vivien-
da, se le agrega "la inexistencta de una
legislacién adecuada y de un sistema
tributario que sean instrumentos de
regulacién continua de los valores
inmobiliarios" 32

Se asegura también, de este modo,
la maxima rentabilidad paralos grandes
propietarios privados, ya gue esto in-
cide en el crecimiento de ios precios de
latierra, los cuales han sido estimulados
por el propio Estado, a través de obras
de infraestructura que incrementan la
plusvalia.

Consecuencias
de la no accidn consciente
sobre la pobreza creciente

Las politicas pablicas de no inter-
vencién en la regulacién y control del
uso del suelo urbano y de no
planificaciéon del crecimiento
metropolitano ha incidido en el aumen-
to de la pobreza, especificamente en
tres sentidos:

a. Se reducen las posibilidades de la
poblacion de bajos ingresos, de ac-
ceso a las viviendas producidas por
el Estado (lo que es lo mismo, dejan-
do a esta poblaciéon a merced de las
fuerzas del mercado). En el
daocumento “Politica Nacional de
Vivienda" se han mencionado dos

32. Loc. cit. s.p.
33, "Politica Nacional de Vivienda". Op. cit.,
pp. 35-36. :
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aspectos importantes que fun-
damentan esta cuestion;

Es posible dice, observar un cons-
tante y progresivo distanciamiento
entre la capacidad de pago de la
poblacién y los valores de las vivien-
das minimas, lo que trae como con-
secuencia la marginacion del
mercado de la vivienda, de sectores
cada vez mas amplios de la po-
blacidén. Los que permanecen en el
mercado pueden financiar super-
ficies de construccion cada vez mas
reducidas, muchas veces inadecua-
das a las mas minimas necesidades.

Luego afirma que en el mercado de
tierras con vocacion urbana en
Guatemala, "se observa gran es-
casez de este recurso, a pesar de
existir tierras aptas para este objeto,
lo que determina una contradiccidon
entre los intereses del bien cominy
los tenedores de las tierras con
vocacion urbana, que marginan este
recurso det mercado habitacional.
Es conocido el hecho de que el Sec-
tor Vivienda y servicios conexos es el
que insume mas tierra, sin con-
siderar el sector agropecuario; porlo
tanto, esta escasez trae como con-
secuencia grandes distorciones en el
uso del suelo y es un importante fac-
tor en el desarrollo descontrolado del
suelo urbano. Esta escasez y el alto
precio consecuente que la tierra al-
canza en el mercado, constituye
ademas, un importante factor en la
restringida  produccion de
soluciones habitacionales" >

Se dificulta seriamente la dotacién
de los servicios basicos a los nuevos
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asentamientos, ya que éstos se or-
ganizan en areas periféricas que re-
quieren altos costos de
urbanizacién. “Los proyectos de
vivienda para la poblacién, normal-
mente estan sujetos a localizaciones
cada vez mas alejadas del centro de
la ciudad, o de las zonas donde se
concentranlos servicios urbanos y el
empleo, debido a que los precios de
la tierra proxima a éstos resultan
demasiado caros para este tipo de
pobiacién".34

¢. La poblacién de bajos ingresos se ve
marginada hacia areas periféricas o
bien se ve obligada, en las zonas
céntricas, al uso de tierras ina-
decuadas, en barrancos 0 zonas
inundables, insalubres, situacion
que se agrava cada vez mas, pues la
demanda de tierra en el &rea
metropolitana es creciente.

Consecuencias
sobre el crecimiento
metropofitano no regulado

La baja intervencion del Estado en
el proceso de crecimiento
metropolitano y en el mercado de tie-
rras urbanas, se manifiesta en un
crecimiento urbanc descontroiado,
contradictorio y anarquico, segin se ha
indicado en varios documentos existen-
tes en torno a esta tematica. Se ha
provocado un proceso expansivo del
area metropolitana en los Ultimos trein-

34. Loc. cit. s.p.

35, Ihid. p. 37.

386. Varios autores, "El recurso tierra...". Op. ¢it.,
p. 8.

34

ta y cinco anos, "no siempre en las con-
diciones mas favorables, que reper-
cuten en el aumento de las inversiones
del Sector Publico, especialmente en la
dotacidon de servicios y obras de in-
fraestructura, crecimiento que no
siempre puede soportar el sistema
municipal...en términos de ad-
ministracion y mantenimiento”.3

E! Estado ha mostrado baja
capacidad de adaptacién a las nuevas
situaciones derivadas del proceso de
urbanizacion metropolitana y su inac-
cién se ha expresado en un claro uso
irracional del suelo y en carencias de
recursos para las municipalidades, in-
sertas ahora en el proceso de
“metropolitanizacion'.

En las condiciones actuales de
“inaccién” del Sector Pablico, en el area
metropolitana, "se urbaniza todo 1o que
puede ser objeto de mercado, no impor-
tando si el tipo de urbanizacion o de uso
del suelo es el mas apropiado ¢ si los
servicios de agua potable y disposicién
de aguas negras pueden garantizarse,
sin alterar el equilibrio ecolégico o sin
incurrir en graves dafios en la conser-
vacion de los recursos naturales como
el agua. Es decir, el libre juego de las
fuerzas de urbanizacién, basadas en la
propiedad de la tierra, conducen, la
mayoria de 'as veces, a un irracional
use del espacio y a_un mal
aprovechamiento del suelo". >

Consecuencias -
sobre las politicas urbanas

La situacidén anterior se com-
plementa, contradictoriamente, con
otros dos fendmenos de vital importan-
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cia dentro del crecimiento metro-
politano, a saber:

a. La ausencia de politicas estatales que
contemplen proyectos de reno-
vacion urbana, "que es unaforma de
aprovechar dptimamente el suelo ur-
banoyla infraestructura de servicios
instalada en areas deterioradas dela
ciudad® debido, segln el estudio
mencionado, principalmente, a las
dificultades de adquirir tierra a
precios razonables.

b. Ausencia de politicas de creacion de
infraestructura y equipamiento co-
munal que por lo regular demandan
grandes extensiones de tierra para
uso plblico. La ampliacién del sis-
tema vial, por ejempio, es una
operacidn sumamente costosa para
el municipio, siendo uno de los com-
ponentes principales,. el valor.de la
tierra que debe ser expropiada.
[gual cosa sucede con los proyectos
de mercados, parques o ins-
talaciones deportivas, que constan-
temente se ven postergados en los
programas de obras urbanas y en
muchas ocasiones no se pueden
llevar a cabo, aunque se cuente con
financlamiento para ta obra fisica.®

El bloqueo a los programas
de vivienda de bajo costo

Como conclusion general de todo lo
anterior, yen relacién al tema especifico
de este trabajo, se obtiens que existe
una dificultad creciente para desarrollar

37. Ibid, p. 9.
38. Loc. cit. 5.p.
39. lbid.p. 6.
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programas de vivienda de bajo costo.
Estos programas, destinados a la
poblacién de més bajos ingresos, plan-
tean como principal dificultad para su
ejecucion, la limitacién extrema de in-
greso familiar que se traduce en una
capacidad de pago.

a. La tendencia alcista del precio de
la tierra esta conduciendo en la
actualidad a que cada vez el costo
del terreno represente un mayor
porcentage en el costo total de la
vivienda.*® :

b. Este Gltimo fenémeno se ve en
proporciones auin mayores en
programas de vivienda destinados a
sectores de poblacién de bajos in-
gresos, donde este porcentaje alcan-
za cifras hasta del 50%.

¢. Debido a que los ingresos de la
poblacién de bajos recursos aumen-
ta en proporciones muy inferiores a
ios costos de las viviendas y el valor
de la tierra cada vez es superior, la
tendencia actual en la construccién
de conjuntos habitacionales lleva a
la reduccion dela calidad de la casa,
tanto en materiales como en tamafo
y adn en el grado de tecnologias
empleadas. Resulta, pues, obvio
que esta tendencia lleva a un
deterioro paulatino de la calidad de
vida de la poblacion de menores
recursos, tal como se ha men-
cionado reiteradamente.

En realidad la vivienda en
Guatemala ha sido enfocada desde el
punto de vista de las pérdidas y ganan-
cias, lo cual es, en resumidas cuentas,
el factor principal gue incide en la inver-
sion sobre este rubro. El interés social
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de la vivienda no tiene validez cuando
son dichos fines los que guian las
politicas de vivienda. En una sociedad
donde los sectores mas necesitados de
vivienda tienen baja capacidad de
pago, se hace dificil resolver el
problema del déficit de vivienda, si ese
interés social no esta por encima de los
otros intereses. Sitomamos en cuenta
las relaciones de poder que se dan entre
las instituciones del sector vivienda y el
ejecutivo, se podria afirmar que este
. Ultimo tiene capacidad para mantener
un control directo sobre el enfoque que
pueda darsele a las politicas de vivien-
da. Es decir, convertir el problema
de la vivienda en uno de interés
nacional y dejar a un lado los intereses
particulares.

En resumen, podriamos afirmar que
los desequilibrios causados por la vieja
y caduca sociedad tradicional, que son
fundamentalmente el desempleo y la
concentracién del ingreso en pocas
manos, no han podido ser superados,
agravandose cada vez mas los pro-
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blemas de pobreza critica. Lo anterior
viene a ser un condicionante que
obstaculiza la obtenclén de una vivien-
da digna a un fuerte segmento de
poblacién, puestc que ese mismo sis-
tema excluyente, por su propia orien-
tacion econémicosocial ha dejado fuera
de los beneficios que genera a esa
poblacion. Lo que, ademds, ha dado
lugar a una crisis profiinda del régimen
politico autoritario.

En el caso de Guatemala, la en-
cuesta realizada en el area marginal
urbana verifica las condiciones de
pobreza critica que padecen los
pobladores de esa zona y las pocas
posibilidades que tienen de obte-
ner vivienda, no sélo por sus bajos
ingresos, sino también por el enfo-
que gque se ha dado y se sigue dando
a las politicas de vivienda, el cual
forma parte de una politica global que
no los incluye dentro de sus prio-
ridades, ya que es la acumulacién de
capital la fuerza gue las motiva y 1as
genera.
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Guillermo Molina Chocano*

Politica de vivienda

y pobreza critica urbana

en Honduras

m

CONTIENE UNA DESCRIPCION DE LA PROBLEMATICA DE LA VIVIENDA EN HONDURAS TOMAN-

DO COMO VIA EL ANALISIS DE LA FORMULACION
DA. CONCLUYE AFIRMANDO QUE EL ESTADO H

Y EJECUQ!ON DE LOS PROGRAMAS DE VIVIEN-
ONDURENO NO HA TENIDO LA CAPACIDAD DE

DECISION NECESARIA PARA ORIENTAR COHERCITIVAMENTE AL SECTOR PRIVADO DE LA

CONSTRUCCION.

Este articulo constituye un resumen
de algunos tépicos seleccionados del
trabajo de investigacion realizado para
Honduras sobre el tema del Estado, las
Politicas PUblicas y la Pobreza Critica
en Centroamérica.

La seleccién de los temas no
obedece a una discriminacion
cualitativa del total de ftems desarro-
llados por el equipo de Honduras sino
que, por razones de caracter editorial,
se reduce la sinopsis de cada informe
para que el lector cuente con un amplio
marco de referencia sobre los puntos
gruesos de los trabajos ejecutados.

" Deacuerdo conlaestructuracion de
la investigacion regional, los informes
nacionales, en términos generales, con-
tienen tres grandes aspectos:

a. La pobreza critica en el contexto
urbano;

b. Caracterizacion del problema de la
vivienda; y

*  Investigador Principal del equipo de Hon-
duras. Socidlogo.

1. Luis Marinas Otero. Honduras (Madrid):
Ediciones Cultura Hispanica, 1963). p. 69.
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c. Las politicas publicas en general y
las acciones de politica de vivienda
en particular. :

El presente resumen, por su parte,
esta dividido en dos grandes apartados,
a saber: |. Caracterizacion de la
Problemética de la Vivienda en Hon-
duras y Il. Analisis de la Formulacion y
Ejecucion de los Programas de Vivien-
da. Finalmente, incorporamos a
manera de conclusiones, una apretada
exposicion de los rasgos sobresalientes
del trabajo para el caso de Honduras.

1. Caracterizacion
de la problematica
de la vivienda en Honduras

Antecedentes y situacién actual
del proceso de urbanizacion

"En 1578 se descubrieron en la ac-
tual Tegucigalpa las primeras minas de
plata de importancia”,1 lo que revitaliza
la actividad productiva de la regiony da
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origen ala fundacion de Tegucigalpa en
1580.

Tegucigalpa setransforma asi, junto
a Comayagua, en el centro politico,
militar y administrativo més importante
de la region, ejerciendo influencia y
control sobre los pueblos de Santa
Lucia, San Antonio, Ojojona, San José
de los Cedros, Cantarranas, Apasapo,
Goascoran, ricos en minerales y otros
que cumplen la funcion de proveer
mano de obra y servicios a la actividad
minera.

El dinamismo propio de la mineria
Hlevo a una creciente diversificacion de
fas actividades productivas, generando
enconsecuencia una mayor divisién so-
cial territorial dei trabajo. Apareceny se
expanden nuevas actividades, des-
tinadas a satisfacer la demanda por la
minerfa, que por su alta densidad de
mano de obra requeria un importante
aporte de productos alimenticios, lo que
impulsa el desarrollo, no sélo de la
regién centro y occidental, sino tambien
del oriente y sur del pais; del mismo
modo ciertos requerimientos técnicos
de la actividad (como las exigencias de
plomo y sal}, asf como las necesidades
de transporte, promavieron un cierto
dinamismo en diferentes regiones del
pafs.

Los centros urbanos ademas de ser
aslentos de los sectores dominantes,
comenzaron & nuclear ciertas ac-
tividades relacionadas con la produc-
cién para exportacidén (herreros,
transportistas, comerciantes, etc.), asf
como artesanales y pequefio comercio;
esto determina la expansion del sector
de poblacién que no produce sus
medios de subsistencia, y presenta una
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demanda en constante aumento de
alimentos, productos y servicios.

Pero en esta etapa, tanto Tegucigal-
pa como Comayagua (las dos ciudades
centrales del periodo colonial}, tienen
a(n un papel econdmico muy débil; su
papel estratégico se centra en la ad-
ministracién de! sistema de explotacion
y en el reparto del excedente, extraido
de la actividad agropecuaria y minera a
través del sistema fiscal.

El incremento en la demanda de
productos coloniales por parte de
Europa, a partir del siglo XVIil (afil,
cacao, liquidambar, grana, tabaco),
generd la presencia de nucleos de
mano de obra desligados de la produc-
cidn de sus alimentos, incidiendo en el
desarrollo de la hacienda productera de
alimentos, ya que el excedente extraido
de las comunidades indigenas no bas-
taba para satisfacer ese mercado. Se
produce asi una reorganizacion de las
fuerzas productivas en ef sector de sub-
sistencia, que conjuntamente con la
produccién de las plantaciones des-
tinadas a la exportacién, generd en
fas ciudades una actividad comercial
creciente.

Al finalizar el periodo colonial, la ex-
plotacién minera en Honduras decae
sensiblemente, provocando una seria
crisis econdmica, agravada por la baja
en la explotacion del afiil y de la
ganaderia. En este momento, as zonas
de concentracién de la poblacién eran:
Gracias a Dios (asentamiento originario
de la poblacion indigena), Tegucigalpa
(area de la actividad minera), y Coma-
yagla, Choluteca y Olancho (eco-
nomia agricola y ganadera para
consumo interno y exportaciéon). El
area urbana propiamente dicha de
Tegucigalpa nucleaba alrededor de !
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3.000 habitantes, y en sut &rea de in-
fluencia radicaban 17.000 habitantes
aproximadamente.

En el periodo posterior a la inde-
pendencia las cludades, aunque sedes
de un poder nacional, siguieron
desempefiando las mismas funciones:
sustento del orden establecido, que
garantizaba la apropiacion del exce-
dente productivo por los sectores
dominados y las constituia en canales
de intermediacion comercial y finan-
ciera para los productos agricolas y
mineros que, con menor dinamismo
que durante la colonia, se segufan
produciendo.

Las ciudades continuaron
proveyendo las demandas de la ofigar-
quia terrateniente, los miembros, ad-
ministradores y funcionarios, pasando
a constituirse en ¢ lugar de residen-
cia de las clases dominantes, junto af
reducido nlcleo de proveedores ur-
banos, artesanos, transportistas y
comerciantes.

Tegucigalpa, que no era aln asien-
to del gobierno, contaba en 1867 con
uncs 4.000 habitantes, siendo la ciudad
mas importante de la Repdblica. Fl es-
caso desarrollo de las fuerzas produc-
tivas y la minima divisidn social del
trabajo existentes en Honduras,
limitabanla producciony el intercambio
de mercaderia entre el campo vy la
ciudad, y entre las ciudades; pero es en
la ciudad donde se van estructurando
las instituciones politicas que, con el
tiempo, daran una dimensién nacional
al poder hasta entonces local y rural,

Con la reforma liberal, que dirige su
esfuerzo al desarrollo econdmico y
especificamente a la produccion
agricola exportable, el Estado hon-
durefio asume el rol de generar in-
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fraestructura vy recursos y de movilizar
el potencial productivo del pais.

Honduras se inserta en este
momento en forma definitiva en el mer-
cado mundial, dentro de un modelo
dependiente de acumulaciéon y de
desarrollo politico y social, en el que las
relaciones del capital imperialista con la
economia nacional asumen las siguien-
tes caracteristicas:

1. La concentracion de la inversién
capitalista enlas ramas de la produc-
cidn primaria.

2. La organizacion de la produccion
correspondiente en "enclaves" que
no tienen articulacion orgdnica
entre si en el ambito local sino mas
bien al interior de la economia
capitalista metropolitana, es decir la
norteamericana.

3. La realizacion y acumulacién en ia
economia imperialista de fa mayor
parte de la plusvalia generada en la
economia local.

Estas caracteristicas hacen que el
nuevo modelo de acumulacion que se
desarrolld se sustentara en una division
social del trabajo limitada, una
sobreexplotacion de la fuerza de
trabajo, una preductividad con escasa
innovaciéon tecnoldgica (salvo la
mineria), y pautas de consumo elitistas
por parte de la clase dominante
nacional que usufructuaba una minima
parte de la plusvalia que en su mayoria
era acumulada vy realizada en la
economia imperialista.

Asi, los centros urbanos, si bien se
consolidaron en alguna medida, no
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tuvieron una expansién significativa.
En 1977 habia seis ciudades con mas
de 2.000 habitantes, y Tegucigalpa
tenia 5.774.

Las ciudades cercanas alos centros
productivos (mineria, bananos, cocos,
tabaco, ganado) cumplen la funcion del
comercio tanto a escala nacicnal como
canalizando el excedente hacia los
puertos. Ademas tienen funciones agd-
ministrativas, de mantenimiento del
orden, educacionales, etc.

Las ciudades puertos se cons-
tituyen en el centro de la importacion-
exportacion, especializandose de
acuerdo con su ubicacion respecto de
los centros de actividad. Asi Trujillo,
Puerto Cottés y Omos canalizan casi el
total de la exportacién de productos
agropecuarios, mientras que el puerto
det Pacifico, Amapala, sirve de entrada
para las importaciones y de salida para
ias exportaciones.

Tegucigalpa es, desde 1789, la capi-
tal de la Republica, sede del gobierno y
centro del pensamiento liberal y de la
dominacién politico-militar del Estado.
Gracias al desarrollo de la mineria las
actividades administrativas y militares,
fos servicios de transporte y comu-
nicacién, el comercio de importacion y
exportacion y las actividades finan-
cieras, la ciudad se va transforman-
do en el principal centro urbano de
Honduras.

Durante los primeros afios de este
siglo, se inicia la penetracion de las
compahias norteamericanas en el
negocio del banano, gue van
desplazando a los plantadores
nacionales para, a partir de 1910, con-
solidarse como productores. A raiz de
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la expansion de la actividad bananera
bajo las condiciones de produccion de
las companias extranjeras, se generala
formacion de un proletariado agricola y
de otras categorias de obreros vincu-
lados a tas plantaciones bananeras, que
se abastece de la migracion interna
registrada desde el oriente del pais
hacia la zoha notte.

De este modo la actividad
bahanera, a la vez que introduce una
ampliacién en la divisién social del
trabajo a nivel de tos centros de produc-
cion, reproduce las condiciones para
que surja una nueva divisién territorial
del trabajo, que se expresa en ia diver-
sificacion de las funciones de las
ciudades de la Costa Norte (en las es-
feras de produccién no agricola y dis-
tribucion) y de Tegucigalpa que sigue
cumpliendo sus funciones de
dominacién politica y de puerta de
entrada del capital extranjero.

Asi, Tegucigalpa y San Pedro Sula
reciben una gran cantidad de fuerza de
trabajo expulsada del campo que, de al-
guna manera, se incorpora a la ac-
tividad urbana.

La explotacion de la mina Rosario,
localizada en Tegucigalpa en la
montana de San Juancito (a 42 km. de
la ciudad), fue suspendida en la década
de los afios 50 por la Rosario Minning
Company y trasiadadas las
operaciones al minerat del Mochito en
el departamento de Santa Barbara. Las
razones de esta suspension han sido
adjudicadas al surgimiento en el pais de
una legislacién social conquistada por
la clase obrera nacional, que ponia
algtin limite, junto con las nuevas car-
gastributarias, a los privilegios y ganan-
clas de la transnacional. Ademas
incidio el costo tecnoldgico necesatio
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para seguir operando la mina, que re-
queria mayor profundidad.

De cualguier modo, aungue el cierre
de las actividades mineras implicd
cesantia de trabajadores y desparicion
de otras actividades complementarias
en la cludad, la creciente actividad
comercial y gubernamental minimizo el
impacto ocupacional en Tegucigalpa.
El proceso de diferenciacién de la
estructura productiva que habia incor-
porado nuevos rubros exportables
como café, madera, ganado y otros,
ampliando las bases de acumulacion
capitalista en el campo, era casi total-
mente controlado, a diferencia del
banano, por productores nacionales.
Esto permite una relativa expansién del
mercado, y crea las bases para un
mayor proceso de diversificacion.

En las dos ciudades principales se
localizan las actividades financieras,
comerciales, de servicios y de la cons-
truccién, que Incrementan el mercado
urbano y crean las condiciones que im-
pulsan significativamente la actividad
industrial.

Con el proceso de integracién
centroamericana, verificado durante la
década de los 60, el sector manufac-
turero se fue desarrollando lentamente
en Honduras, acelerando el proceso de
crecimiento urbanc en especial de
Tegucigalpa y San Pedro Sula.

En este contexto, la denominada
"nroblemética urbana" al interior de
esas cludades se ha ido agravando, in-
crementandose el desempleo y el sub-
empleo, agudizéndose el deterioro de la
situacién de vivienda y el crecimiento
del déficit en los servicios basicos de la
poblacion.
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Entre 1950 y 1974, la poblacion ur-
bana aumenté su importancia en
relacién con el total del pais, pasando
del 17% al 31% del total de la pobiacién
hondurefa. De esta poblacién urbana,
el 49% se concentra enlas dos ciudades
mayores: Tegucigalpa y San Pedro
Sula, que, juntas, albergan el 15% de la
poblacion del pais. Ambas ciudades
crecen con un ritmo acelerado, que su-
pera ampliamente el crecimiento
promedio nacional. Como contrapar-
tida, en el resto del territorio
nacional existen areas en proceso de
estancamiento demografico, que
originan fuertes fiujos migratorios
preferentemente hacia los dos centros
urbanos principales, aunque también
hacia otros menores y ciertas areas
rurales. Es decir, que el rapido
crecimiento urbano (4.9% anual) es
resultado de la expulsidn econémica de
las areas rurales y de la atraccion que
ejercen las ciu-dades; la migracion re-
presenta un 66% del incremento de la
poblacién urbana.

Los asentamientos populares
o dreas deterioradas
del Distrito Central

Tegucigalpa contaba, en 1980, con
ciento noventa y un barrios, de los
cuales ochenta y cuatro se tipificaban
como marginados.

Luego de 1980, algunos estudios
egaron a cuantificar en ciento ochenta
el nimero total de barrios en deterioro.
No obstante las diferencias existentes
respecto de los asentamientos con-
siderados en proceso de deterioro ©
deteriorados, las principales obser-
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vaciones que de este problema se
pueden derivar giran alrededor de la
constatacion de que, ala attura de 1983,
mas de la mitad de los barrios de la
ciudad retinen caracteristicas propias
de asentamientos populares.

Desde 1970 en adelante, el
crecimiento urbano de Tegucigalpa se
acelera, tanto por las condiciones
econdémicosociales del campesinado
como por la concentracion de ios ser-
vicios en la ciudad. Asi, los flujos
migratorios mayores proceden de las
zonas rurales deprimidas de los depar-
tamentos del Sur, Sureste y Zona
Central.

El incremento demaografico por
crecimiento vegetativo y migraciones,
genera un alto indice de desempleo y
subempleo. y se constituye en factor
gue acelera el surgimiento de los asen-
tamientos papulares.

En esta etapa se incrementan las
tomas espontaneas o recuperaciones
(que reciben este nombre en tanto im-
plican la "recuperacién" de tierras
ejidales ilegalmente apropiadas, o
"recuperacion” de tierras ejidales sin
uso especifico). También se realizan
numerosas invasiones de tierras
privadas, casos en los que el Consejo
Metropolitano del Distrito Central
(CMDC) acta como mediador com-
prando las tierras a los terratenientes ur-
banos para luego venderlas a los
ocupantes.

Durante los afos 70 cobra impor-
tancia la lotificacidon clandestina,
realizada por los presuntos duefios de
las tierras por medio de intermediarios.
La toma © recuperacion de tierras
ejidales, es asimismo muy frecuente
durante este periodo.
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Por fin, durante los afios 80 mas de
la mitad de los asentamientos nuevos se
iniclan por tomas de tierras ejidales,
apareciendotambién un nimero impor-
tante de nuevos barrios asentados
sobre tierras presuntamente privadas,
ya sea por lotificacion clandestina o por
invasién, '

En realidad, el rapido desarroflo ur-
bano de Tegucigalpa durante los
ditimos afios se explica por la formacién
de los asentamientos populares. De
1970 a 1983 se ha creado el 56% del
total existente, y desde 1980 ha surgido
el 27% de los asentamientos. Esto in-
dica la agudizaciéon extrema de las
limitaciones en el acceso a la vivienda y
a la tierra para los sectores populares,
y un incremento en el nivel de par-
ticipacion de la poblacién por medio de
la organizacién comunal.

El incremento notable de los asen-
tamientos populares en esta década
pone en evidencia la crisis de la
situacion de vivienda en la ciudad y la
creciente organizacion del movimiento
comunal, en este contexto es que se for-
mula el esquema de Ordenamiento
Metropolitano del Distrito Central en
1976, con el objetivo de regular y or-
denar el crecimieto de la ciudad; acon-
dicionarta para su desarrollo
econémico mediante la agilizacion del
mercado de tierras y dotacion de in-
fraestructura; y poner en marcha
proyectos y programas de servicios
basicos y de viviendas destinadas,
segin se dice en sus objetivos, a los
sectores de bajos recursos.

Los asentamientos de los afios 70 se
ubican, como de costumbre, en con-
diciones no propicias para la construc-
cidn e instalacion de servicios. En esta
década se formaron alrededor de 40
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barrios, localizados mayoritariamente
en las zonas sur y este de la ciudad,
donde habia terrenos sjidales.

Entre 1980 y 1982, se asiste ala con-
formacién de 54 nuevos asentamientos
cuya formacion se deriva de
ocupaciones espontaneas, ya sea
recuperaciones de tierras ejidales, o
tomas de terrenos de propiedad
privada.

La problemética de la vivienda
a escala nacional
y metropolitana

Déficit y deficiencia
habitacional

De acuerdo con las indagaciones de
que eché mano el equipo de inves-
tigacion de Honduras, fas inferencias
gue respecto de este tema se tienen son
de que dos terceras partes de la
poblaciéon hondurefa viven en con-
diciones precarias de vivienda. Asi,
para 1982 las estimaciones del deéficit
acumulado de vivienda fueron del orden
de las. cuatrocientas cincuenta mil, De
este gran total, cien mil se ubicarian en
el area urbana y trescientas cincuenta
miil en la rural. En términos relativos, el
22% del déficit lo representa el area ur-
bana en tanto que el 78% le corres-
ponde al area rural.

Con base en estas cuantificaciones
y tomando en cuenta el crecimiento
vegetativo de la poblacidn, se
necesitaria construir un total anual de
dieciocho mil seiscientas viviendas para
cubrir el déficit. La investigacion utilizé
una nocidon de deficiencia de vivienda
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que supera la clasica idea de que el
problema se circunscribe al faltante de
unidades habitacionales. Conlleva, la
nocién usada, elementos tales como:
calidad de la vivienda en los sentidos
estructurales y de servicios basicos,
hacinamiento y necesidades por
crecimiento de la poblacion y obsoles-
cencia de las unidades habitacionales.

En lo que, al problema de haci-
namiento se refiere, con base en el
censo de vivienda de 1974 se constato
que, de las 463.000 unidades
habitacionales registradas, solamente
un 20% contaba con un dormitorio,
en tanto que el 44% quedé declarado
como constituido por casas con dos
dormitorios.

E! cuadro 1 Informa sobre este
aspecto, no sélo para 1974, sino para
1961 y su relacion con la poblacion total
de Honduras.

En el cuadro 1 se observa que para
ambos afios, la situaciéon de
hacinamiento es mas precariaen el area
rural, destacandose que alli el 57% de la
poblacién vive en condiciones de
hacinamiento para 1974.

Respecto de la infraestructura delas
viviendas el panorama pone en eviden-
cia que, del total de viviendas de todo el
pais, el 64% de ellas son casas en con-
diciones deficientes. De este total, el
46% pertenece al area urbana y el 72%
al area rural.

£n este mismo orden de ideas, la
caracteristica méas sobresaliente para
las viviendas urbanas la constituye el
hecho de que el 26% de ellas tienen piso
de tierra. Asimismo, un estudio
realizado en 1982 para seis asentamien-
tos populares de Tegucigalpa concluyd
en que la totalidad de las viviendas son
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de madera. Asi, de madera ristica
estan construidas el 41,8% de las vivien-
das; de la denominada "botagua’ el
35,8%, el 37% de los techos son de
lamina de metal; el 34% de laminas de
asbesto y el 25% de teja. En cuento al
piso: el 36% es de tierra mientras que el
53% es de cemento mosaico.

Sistemas de financiamiento
de viviendas

Las instituciones plblicas que fun-
cionan financiando la construccién de
viviendas son: el Instituto Nacional de la
Vivienda (INva); la Junta Nacional de
Bienestar Social (unBS); la Financiera
Nactonal de la Vivienda (FINaVI) y e Sis-
tema Nacional de Ahorro y Préstamo
{SNAP). Ademds, existen servicios de
financiamiento por parte del Instituto de
Jubilaciones y Pensiones de
Empleados Publicos (inJuPenH) vy del
Magisterio (IMPREMA), ademds de ban-
£0s plblicos.

Organizaciones no gubernamen-
tales como la Asociacién de Promocién
Humana (APRHU), el Comité Evangélico
de Desarrollo y Emergencia Nacional
(CEDEN); Céritas de Honduras, las
compafiias constructoras privadas y las
empresas financieras en general, cons-
tituyen parte de los mecanismos que
mantienen activa la construccion.

En el aspecto institucional, es de
interés comentar brevemente algunos
antecedentes y caracteristicas de las

2. ICAP. Universidad Nacional Autdnoma de
Honduras. Politicas de Vivienda y Pobreza
Critica Urbana en el drea metropolitana ‘de
Honduras. {(San José, 1985), p. 04,
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entidades, que, tanto desde el sector
publico como del privado, se relacionan
conla construccion y financiamiento de
{a vivienda.

En la década de los afios 70 se
produjeron ciertos cambios en la aten-
cion institucional del sector vivienda,
tanto en la estructura del financiamien-
to, como en la coordinacion.

En 1968, se inicid la organizacién
del Sistema Nacional de Ahotro y
Préstamo, con el proyecto de creacién
de la Financiera Nacional de la Vivien-
da (FINAVI) que finalmente se crea por
Decreto 208 el 18/3/75 como organismo
rector del SNAP. En el sistema quedan
involucradas como Asociaciones de
Ahorro y Préstamo: “La Vivienda, S.A.",
organizada en 1969 con apoyo f:nan-
ciero del BCE; "Casa Propia", or-
ganizada en 1871 como Asociacion
Mutualista de Ahorro y Préstamo
mediante el patrocinio de la Federacidn
Hondurefia de Cooperativas de Vivien-
das Ltda. (FEHCOVIL); "Future" y "Finan-
ciera Metropolitana", todas éstas con
sede en Tegucigalpa; y "La Constancia"
y "La Vivienda de Sula" con sede en San
Pedro Sula. Ademés el SNAP involucra
al Instituto Nacional de la Vivienda
{INvA).

Se crea el Comité Nacional de la
Vivienda por acuerdo 121 de 1978, que
sera el mecanismo de coordinacion
sectorial y cuyos objetivos serfan “es-
tudiar, gestionar, promover y evaluar
los lineamientos, politicas y medidas
conducentes al cumplimiento de la
Politica Nacional de Vivienda y al logro
de los objetivos y metas del Plan
Nacional de Desarrollo y de los planes
operativos anuales'?
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El Instituto Nacional de la Vivienda
(nva) fue creado en 1957, obedeciendo
a la necesidad de satisfacer algunas
demandas populares y a la de es-
tablecer mejores condiciones para
mantener la demanda interna de la
economia. su objetivo se centra en la
vivienda de “interés social", pero las
evaluaciones realizadas indican que su
accion real se ha orientado a los sec-
tores concapacidad de pago, gue cons-
tituyen una demanda solvente de
vivienda.

En cuanto a la Financiera Nacional
de la Vivienda (FINAVI) es, como se dijo
antes, la entidad central del sistema
nacional de ahotro y préstamo, creada
en 1975. No obstante, sus operaciones
financieras comienzan en marzo de
1977.

Sutarea principal fue definida como
ia de contratar créditos internos y exter-
nos para vivienda. A su vez, le corres-
ponde otorgar seguros y garantias para
la recuperacién de créditos
hipotecarios por medio de la asignacion
de préstamos a las Asociaciones de
Ahorro y Préstamo.

Su gestién debe, en principio, en-
marcarse en varios lineamientos tales
como los de dar atencidn en la asig-
nacion de préstamos y créditos a los
grupos de menores ingresos en los prin-
cipales centros urbanos del pais.
Promover y orientar la participacion del
sector construccién como actividad
econdmica encauzandole a atender las
necesidades de los estratos mas pobres
de la poblacion. También se destaca
que debe incrementar progresivamente
los recursos financieros internos
mediante la promocién del ahorto inter-
no privado.
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Pese al esfuerzo manifiesto por
mejorar las condiciones precarias de
los estratos pobres, los autores de la in-
vestigacion de Honduras se adhieren a
las inferencias de estudiosos de las
asociaciones de ahorro y préstamo, en
el sentido de que la creacién de FINAVtY
el funcionamiento de las asociaciones
mencionadas permitid la mas amplia ar-
ticulacion del capital invertido en cons-
truccién de vivienda y el capital
financiero, en el tanto en que el capital
financiero recibe del Estado todas las
garantias para asegurarse definitiva-
mente la devolucion del capital en uso,
y el capital invertido en construccion
recibe la garantia necesaria para la
construccion de vivienda, especial-
mente de aquellas que se construyen en
gran cantidad.

2. Analisis de la formulacién
y ejecucion de los programas
de vivienda

En el mercado, la mercancia vivien-
da, ya sea producida por agentes
privados o estatales, no constituye
primariamente un bien para satisfacer
necesidades de consumo sino que, por
el contrario, las necesidades de vivien-
da sirven o vienen a constituirse en una
de las fuentes de satisfaccion de las
necesidades de acumulacién del
capttal.

En este sentido, el mercado de
vivienda no necesariamente es
homogéneo pues, asi como el capital
tiene formas diferenciales de reproduc-
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cion, sus formas de realizacion también
son variadas.

Asi, el mercado de la vivienda
presenta caracteristicas de pronun-
ciada estratificacion, en donde la
demanda se ubica en funcién de la con-
dicion de solvencia econdmica y prin-
cipalmente de la capacidad de
endeudamiento de los compradores.
Estos buscan, de acuerdo con sus
recursos econdmicos, satisfacer la
necesidad de techo para poder
reproducirse.

Por su parte, la oferta adecta las
necesidades de techo de los com-
pradores a las distintas formas de
valoracion que puede asumir el capital.

En tales condiciones de
heterogeneidad del mercado, hemos
encontrado una clasificacién de los
diversos tipos de vivienda:

"La forma industrializada de la
produccién de la mercancifa vivien-
da, que denomina todas las ac-
tividades en el sector de la vivienda;

La forma manufacturada: Ia vivienda
es producida por agentes sociales
distintos a los que la consumen:

La forma artesanal o autoconstrulda:
el constructor y el consumidor es el
mismo".3

La investigacion puso énfasis en el
estudio de la primera y la tercera
modalidades, dado que en la politica de
vivienda del Estado Hondurefio estas
dos formas de construccién de vivienda
han asumido mucha importancia.

3. "ICAP. Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, Op. cit., p. 144",

julio/1987-junio/1988

Desde esta perspectiva, una politica
de vivienda se involucra directamente
con las relaciones de mercado, en que
se ven envueltos tanto los compradores
como los proveedores de la mercancia.
Por ello es importante conocer los
procesos que siguen a las actividades
de planificacién, construccién y ad-
ministracién que atafien ala produccién
y compraventa de viviendas.

En la ejecucion de estas actividades
intetvienen tres tipos de agentes con in-
tereses distintos: para los consu-
midores, e! valor de uso es lo
predominante; los proveedores preten-
den incrementar sus ganancias; y el Es-
tado, que procura la legitimacion del
proceso y contribuye a la acumulacién
del capital.

En consecuencia, los realizadores
del trabajo se propusieron explicar las
caracteristicas mas significativas de las
relaciones que van, desde la for-
mulacion, hasta la ejecucion de la
politica de vivienda, y los participantes
U oponentes sociales que participan en
el proceso.

Para lograr dicha explicacion, se
partié del andlisis de la politica explicita
de vivienda del Estado.

El antecedente de mayor peso para
que el Estado se viera institucional-
mente obligado a cumplir con deter-
minada responsabilidad de caracter
indicativo en la solucién de los
problemas de la vivienda lo fue la
paulatina concentracién de la pro-
piedad de la tierra en pocas manos.

Asi, los terratenientes urbanos, al
constryir viviendas también para una
demanda solvente (cafetaleros, comer-
ciantes, algodoneros, etc.), constituyen
la razén por la cual se afrma que la
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década de 1950 marca un proceso
regresivo enia estructura de la tenencia
de la tierra. La propiedad se fue con-
centrando cada vez mas en pocas
manos.

En lo que concierne al Estado, su
accién estuvo dirigida fundamental-
mente a la ampliacién de las con-
diciones generales para la construccion
y, especificamente en lo que se refiere
a la vivienda, a establecer las bases
juridicas para la consolidacion delos in-
tereses de os rentistas urbanos.

El Estado comenzara a intervenir en
el "problema" de la vivienda en forma
esporadica. Ejemplo de esto es la
creacién de la Seccién Vivienda en el
Ministerio de Trabajo. Esta interven-
cidn se limitd a la construccién de unas
pocas viviendas para uso de los
trabajadores de la United Fruit Com-
pany, obra que se constituye en
ejemplo de las caracteristicas que
asume el poder del Estado.

A partir de la década del 50 el Es-
tadova a impulsar el desarrolic del mer-
cado interno, por egjemplo, a través de
la integracion econdmica del territorio
nacional, con el desarrollo de proyectos
de infraestructura, instalacion de
energia eléctrica, acueductos y alcan-
tarillados, etc. Esto se tradujo en una
reestructuracion del aparato guber-
namental y en el establecimiento de
politicas de seguridad social, vivienda,
asistencia social, proteccién al menor,
etc.* Et Estado procuraba asi crear las

* Ep el Gltimo quinquenio de ta década del 50
8o crean las siguientes Instituciones:
- Instituto Hondurefio de Seguridad Social.
Junta Nacional de Bienestar Soc ial,
Ministerio de Trabajo y Previsién Social.
Instituto Nacional de la Vivienda.
Patronato Nacional de la Infancia.

48

condiciones generales de produccién
ptopicias y directamente contribuir a la
reproduccion de 1a fuerza de trabajo.

Y enladécadade! 70, el Consejo Su-
perior de Planificacion Econdmica,
creado en 1965, con el apoyo de las en-
tidades publicas y privadas que par-
ticipan en el Sector Vivienda, prepard la
Politica Nacional de Vivienda.

Segun el Plan Nacional de Vivienda
el problema de la vivienda en Honduras
presenta dos aspectos principales:
déficit de unidades habltacionales y
malas condiciones, en un glto porcen-
taje de unidades existentes.

Considerando el crecimiento
demogréfico del pais, déficit habi-
tacional seincrementa a un ritmo del 4%
anual. Obviamente, este fendmeno
afecta con mayor fuerza al estrato so-
cial de bajos recursos econdmicos y su
intensidad se acentia en las zonas
rurales y las areas en centros urbanos,
donde se asienta parte de la poblacién
marginada.

En cuanto a las malas condiciones
de habitabilidad, a grandes rasgos y
con base en el censo de vivienda de
1961, se constatd que mas de un milién
de hondurefos vivia hacinado. Las
causas que confluyen al crecimiento de
este fendmeno giran alrededor del
crecimiento vegetativo [égico de la
poblacion y al bajo ritmo en la cons-
truccidén de viviendas adecuadas. Las
indagaciones del trabajo hecho
revelan asimismo que, en Tegucigalpa,
por ejemplo, el 14% de la pobla-
cion habita cuarterias absolutamente
antihigiénicas.

También se han detectado 16 zonas
y subzonas totalmente marginales y 9
zonas parciaimente marginales, donde
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predominan los tugurios. Los habitan-
tes de estas areas pasan de 50.000, o
sea que cerca de la cuarta parte de la
poblacion capitatina vive en con-
diciones infrahumanas.

El 55% de las familias que habitan
tugurios tienen, en promedio, un in-
greso mensual inferior a L.76.00 y un
77% recibe ingresos mensuales que no
pasan de L. 125.00. La situacion para
estas gentes ha empeorado si se toma
en cuenta los altos niveles que ha alcan-
zado el costo de vivienda adecuada.

Igualmente de acuerdo con las
cifras del Censo de 1961, el 87% de las
viviendas rurales tiene piso detierra. En
11 departamentos del pais la cifra se
eleva a mas de un 90%. El mismo
hecho, con diferente proporcidn, se
registra en las subzonas marginales de
tugurios citadinos.

No menos de un 28% del total
nacional de unidades esta construido
con matetriales de infima o pésima
calidad. En algunos departamentos, &l
porcentaje se eleva a mas de un 70%.

Los servicios de electricidad, por su
parte, cubren predominantemente las
areas urbanas, ademas de que el con-
sumo doméstico de energia eléctrica no
es generalizado para la totalidad de las
488.300 familias que, en 1972, habia en
el pais. Enese mismo afio, Unicamente
55.389 familias recibian este servicio, lo
que representd apenas el 11% del total
de familias en Honduras.

E! servicio de agua potable, por su
parte, resuitd ser uno de los mas
precarios.

Asi, de conformidad con las cifras
del Censo de Poblacién y Vivienda de
1961, de un total de 325.492 viviendas
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que tenia el pais, s6lo un 12% tenia ser-
vicio de agua dentro de la vivienda. En
las areas rurales, sblo un 3% de las
unidades tenfa este servicio dentro dela
vivienda. La poblacion setvida con
acueductos, en 1972, se estima que re-
presenta al 22% de la poblacion total.

Respecto de los servicios sanitarios,
puede decirse gue el Censo de 1961
detectd que, del total de viviendas, un
80% de éstas no tenia servicio sanitario
de ninguna clase, y en el caso de las
viviendas rurales, el 95% carecia de este
sefvicio. Deltotal de poblacion de 1972,
sélo et 14% contaba con el servicio de
alcantarillado.

Respecto del servicio de recolec-
cién de basura, en términos generales
es insuficiente. Deficiente totalmente en
la zoha urbana, y nulo en ia rural. Esto
pone de manifiesto la importancia de In-
cluir en los planes de desarrollo de la
comunidad, campanas de saneamiento
ambiental tendientes e manejar la
situacion antes sefialada.

Papel del sector publico
en el campo de la vivienda

Instituto de fa Vivienda (INVA)

Su gestion ha mantenido un ambito
territorial bien definido, concen-
trandose en Tegucigalpa.

En principio, su politica ha estado
orientada a la construccidn de viviendas
para familias de ingresos medios. Sin
embargo, se ejecutaron proyectos para
erradicacion de tugurios que dieron
como resultado la construccién de 371
viviendas, obedeciendo esto a
situaciones circunstanciales y no a una
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politica sistemdtica de atencién al
problema habitacional de los grupos
sociales marginados.

No obstante su esfuerzo, el Instituto
de la Vivienda se encuentra seriamente
afectado por la escasez de recursos
econdmicos. Ademas, ha afrontado
obstaculos tales como:

a. Dificultad para obtener terrenos para
el desarrollo de sus programas;

b. Desfase de las negociaciones de
financiamiento externo;

c. Reelaboracién total de algunos
proyectos iniciales;

d. Atraso en el estudio y aprobacion de
licitaciones de contratistas y
materiales de construccién;

e. Falta de profundidad de los es-
tudios de mercadeo de vivienda, lo
que ha conducido a la aceptacién
desfavorable de algunos proyectos
realizados;

f. Falta de coordinacién oportuna
con otros organismos del Estado
relacionados directamente con la
ejecucidn de obras de infraestruc-
tura urbana.

Instituto Nacional Agrario (INA)

En el pasado, y hasta reciente-
mente; cuando se aprobd la nueva
politica que seguiré esta Institucion, se
habia considerado que el INA podia
atender el problema habitacional de la
poblacién rural.

La experiencla ha demostrado que
la accion del INA en materia de vivienda
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ha sido inocua; y si se toma en cuenta
que la politica que sigue actualmente
sugiere que esta Institucidn orientard su
esfuerzo al problema de a estructura de
la tenencia de la tierra y su utilizacion,
debe descartarse {a idea de que el INA,
por sf sdlo, haga inversiones en vivign-
da rural, en el futuro.

Junta Nacional de Bienestar Social

La Junta, con su programa de
mejoramiento de vivienda rural y
saneamiento, ha logrado el
mejoramiento de 1.190 viviendas; ins-
taiacion de 5.000 letrinas; 99 acueduc-
tos, 34 pozos excavados para abasto; y
otras realizaciones de infraestructura.
Algunos proyectos los pone en practica
en forma integrada con instituciones
nacionales e internacionales.

Las inferencias obtenidas sobre el
impacto del sector privado en el campo
de la vivienda, conducen a sefalar que
la oferta de viviendas construidas por
este sector ha estade orientada a satis-
facer la demanda de estratos sociales
medio y alte. El expediente al que
acuden los empresarios de la construc-
cion para definir los usuarios de in-
gresos medios y altos estd en que los
estratos bajos de la poblacion (que a su
vez constituyen la mayotia de la
poblacién hondurefia), no tienen
capacidad de pago. Asi, de acuerdo
con investigaciones de ingresos y gas-
tos, se ha llegado a detectar que el
25,6% de los hogares en las zonas ur-
banas, y e! 85% de los hogares en las
zonas rurales tienen ingresos anuales
inferiores a L.1.000.00, que, de este in-
greso familiar, el 15,5% y el 10,2%
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respectivamente se destina a gastos de
vivienda.

" Como conclusiones de las apre-
ciaciones en torno al problema de la
vivienda se definio que:

a. No existe en el pals una politica
nacional de vivienda que oriente fa
actividad tanto del sector ptblico
como del sector privado.

No obstante esto, se han adoptado

algunas medidas parciales que bien
pueden ser parte de una politica
habitacional;

b. Tomando en cuenta las condiciones
de Honduras, es necesario lograr la
construccion de viviendas baratas,
con el fin de frenar la aparicion de
tugurios y de erradicar los existen-
tes;

¢. Nose hanelaborado planes que per-
mitan alas familias de bajos ingresos
el acceso a la vivienda, especial-
mente en las zonas rurales. Deberia
tenderse a reducir el elevado déficit
habitacional y a mejorar la
deplorable situacién de hacinamien-
to y la mala calidad estructural de
una cantidad considerable de vivien-
das, asf como también encauzar la
provision de los servicios de in-
fraestructura para la vivienda;

d. La no disponibilidad de terrenocs
para sus programas es uno de los
problemas serios que estd afrontan-
do el INvA;

e. En cuanto a expropiaciones, hay que
indicar que aln esta vigente la Ley
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de Expropiacion Forzosa del 13 de
abril de 1914, la que se considera
desactualizada;

f. No se cuenta con estudios de
demanda de vivienda, ni siquiera en
los centros urbanos principales;

9. Elsistema de ahorro y préstamo para
la vivienda en Honduras esta todavia
en sus inicios. No existentodavia los
mecanismos necesarios que per-
mitan la canalizacién de recursos
financieros en cantidad suficiente
para la construccién de vivienda
barata, que esté al alcance de
familias de ingresos bajos;

h. No obstante el papel del sector
privado en materia habitacional,
se considera que su accién no
responde adecuadamente a las
necesidades del pais. La cons-
truccion anual de viviendas no
cubre las necesidades creadas
por el crecimienmto demografico y
el deterioro de las viviendas
que no reciben ningin tipo de
mantenimiento,

Alfgunas reflexiones
respecto de los objetivos
manifiesto de la Politica
de Vivienda (1979-1983)

El objetivo ultimo de esta politica
pretende la reduccién de la deficiencia
habitacional total y minima, mediante la
participacidn constante de los sectores
plblico y privado en las acciones de
politica. En funcién de tal fin se
propone expresamente mejorar la
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calidad estructural de la vivienda por
medio de la utilizacién de materiales
adecuados que, en la construccion de
nuevas unidades, permita contar ¢on
viviendas que re(inan las condicicnes
minimas de higiene ambiental, y que
tengan un periodo de vida atil lo
suficientemente prolongado para que
permita, posteriormente, la liberacién
de recursos para ampliar la cobertura
en futuros programas de vivienda,

Con base en las consideraciones
sefaladas, se desarrollarian programas
y proyectos para dotar de infraestruc-
tura la vivienda, paralelamente ala
construccion propiamente tal. La via
por medio dela cual es considerada fac-
tible esta accién simultanea es la coor-
dinacion interinstitucionat entre el INVA Y
las otras entidades encargadas de la
provisién de ios servicios de agua y al-
cantarillado, por una parte, y elec-
tricidad, por otra.

Concretamente para el periodo
1979-1983, las acciones de politica se
limitaron a ofrecer soluciones de vivien-
da denominadas lotes y servicios. [ns-
titucionalmente hablando, se parte del
criterio de gue las instituciones que
componen el Sector Vivienda no cuen-
tan con la capacidad suficiente para
responder siquiera a lo gue se conoce
como deficiencia minima habitacional.
Es obvio que esta situacion de déficit,
que viene desde afos atrgs, es im-
posible remediarla en el corto plazo.
Para sotucionaria se reguiere de enor-
mes recursos, que estan por encima de
las posibilidades econémicas del pais.

Asi, se define como medida de
estrategia asegurar como minimo el
cumplimiento de la ejecucion de los
proyectos propuestos por las ins-
tituciones para el siguiente quinquenio.
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Se intentaria superar el promedio de
ejecuclén anual de viviendas en los
cinco afos anteriores.

Aungue la oferta de vivienda estarfa
por debajo de la demanda minima, mul-
tiplicar por dos la produccion anual
representarfa un logro sustancial,
maxime al darse una reduccion de los
precios unitarios hasta donde sea
posible (lotes con servicios,
mejoramiento de barrios, etc.)

Asimismo, otra medida estratégica
es desarrollar una setie de acciones que
influyan en los factores que determinan
el comportamiento del sector, con lo
cual se buscaria modificar la construc-
cién de viviendas en cantidad y calidad,
a un grado de poder detener el déficit
total acumulado de viviendas, mediante
la satisfaccion de las necesidades
minimas, durante el periodo del plan.

Para satisfacer progresiva e in-
tegraimente los requerimientos habita-
cionales de la poblacién, se parte del
criterio de que la vivienda no implica la
mera estructura de una instatacion
fisica, sino que debe integrar aspectos
de servicios basicos, equipamiento
comunal, y servicios sociales y
econdmicos, que conforman la calidad
de vida de los asentamientos humanos.

-El alcanzar este objetivo general
implica mejarar el nive! de vida de gran-
des segmentos de la poblacidn, prefe-
rentemente de aquellos que se
encuentran en los niveles méas bajos de
la escala de ingresos.

Resultd significativo observar que,
para este periodo, los niveles de
autoridad de gobierno reconocen las
limitaciones e ineficiencia que han
caracterizado fas acciones de politica
en vivienda por lo que se proponen al-

julio/1987-junio/1988



canzar progresivamente ia eliminacién
del déficit habitacional. Se fijan, en con-
secuencia, objetivos especificos de
procurar la construccién de viviendas
pero, sobre todo, ofrecer "soluciones de
desarrollo progresivo®, que cubran las
necesidades minimas de vivienda.

Por io menos enforma manifiesta
se plantea el disefiar un sistema
nacional de asentamientos huma-
nos, compatible y vinculado con la
politica de desarrollo regional, bus-
cando una adecuada ocupacion del
territorio  nacional y superando los
desequllibrios, tanto urbano-rurales,
como entre grandes y pequefios
asentamientos.

No obstante estos grandes linea-
mientos de politica, algunos datos
respecto de la actividad de construc-
cién en el periodo 1973-1983 plantean,
en alguna medida, segun los autores
de la investigacién, cierta inquietud,
sobre todo en cuanto a eficacia de las
acciones de politica se refiere. El
cuadro 2 expresa el cuestionamiento
sefalado.

Come se desprende del cuadro 2,
los mayores porcentajes de oferta de
vivienda se localizan entre los sectores
de poblacibn que alcanzan ingresos
entre L, 667.00 y més de L. 1.001.00.

Ademas del hecho de ofrecer vivien-
da principalmente a los sectores con
solvencia econémica o con mayores
posibilidades de endeudamiento, la
relacion que se da entre [a oferta formal
general de vivienda v las necesidades
minimas de vivienda de la poblacién
urbana se pone de manifiesto en el
Grafico 1.

FINAVI, por su parte, dada la natu-
raleza de su estrecha relacion con el
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sector financiero y constructor, se
ha dirigido especialmente a sectores
cuyos ingresos superan los Lps.
2.000.00. Ambas han desarrollado sus
actividades principalmente en las
ciudades de San Pedro Sula y
Tegucigalpa.

La gestion del INVA y de FINAVI puede
ser evaluada en alguna medida a partir
de sus realizaciones. El cuadro 3 da
cuenta de que en relacion con la cons-
truccién, entérminos relativos, el INvA al-
canza un 64% en tanto que FINAV logra
un 36%, aunque, en términos absolutos,
FINAVI alcanza un mayor nimero medio
de construcciones (960) que el INVA
(923).

Las inferencias sobre aspectos de
eficiencia y eficacia de los sectores
publico y privado en Honduras en el
campo de la vivienda seialan una mar-
cada ineficiencia en el sector puiblico,
concretamente por parte del INVA.

La falla fundamental la ubican los in-
vestigadores en la concepcion de |a for-
mulacion de la politica de vivienda.
Argumentan por gjemplo que dicha for-
mulacién no toma en cuenta las
evaluaciones hechas sobre el
desempefio institucional de acuerdo
con el contexto socioecondmico en el
que se desarrolla su actividad.

A nivel interno detectan discrepan-
cias entre el equipo técnico que tiene a
su cargo el planeamiento de las ac-
tividades de la institucidn y la Junta
Directiva {fuertemente influenciado por
el Sector Privado de la construccién)
quien, en Ultimo término, toma las
decisiones de ejecucion. Ademas, se
manifiesta la falta de una adecuada
coordinacién interinstitucional, prin-
cipalmente con las instituciones ligadas
ala instalacion de servicios ptiblicos de
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CUADRO 2
SECTOR VIVIENDA
OFERTA FORMAL DEL PROGRAMA DE CONSTRUCCION
1678-1983
Niveles de ingreso
Oferta
Descripcion Monto mensual Precios’ de venta Tipos de,
Lempiras Unidades % Lempiras Solucién
Subminimes 41.00 963.00 Ly§,V.C
Minimos 42,00 166.00 1.080 28 965,00 3.854,00 LyS VG
Bajos 187.00 291.00 6.382 14,0 3.856.00 6.743.00 V.G
Medio-Bajos 202.00 500.00 5.080 132 B.740.00 11.563.00 Ve
Medios 501.00 866.00 6.243 16.3 11.563.00 15.417.00 v.C
Medio-Altos B67.00 1.000.00 10.887 218 15.420.00 23.126.00 V.G
Altos 1.001.00 y mas 6808 255  23.128.00 y més WG
Total 38410 100.0

1. Probables.
2. Ly S = Lotes y Servicios,
V.C = Vivienda Completa

Fuente: CONSUPLANE, Sector Vivienda.

CUADRO 3

HONDURAS. INVA-FINAVI, CONSTRUCCION DE VIVIENDA
EN EL DISTRITO CENTRAL

1957-1984
Institucion Afios con- Total de % Produccion
siderados® viviendas anual promed.
TINVA 1 10.148 (63.8) 823
FINAWI 8 5.758 (38.2) 880
Total 17 15.907 {100.0) 838

* FINAVE Incluye los afios: 1977, 1979-1983 (6 afos). .
INVA: Incluye los afios: 1957, 1964, 1966, 1977-1980 y 1982 (11 afios).
Fuente; Elaboracién propia.

]
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GRAFICO 1

OFERTA FORMAL Y NECESIDADES MINIMAS
POR NIVELES DE INGRESQOS |
VIVIENDA URBANA 1679-1683
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infraestructura para ia vivienda. Esto
conducs, en Ultima instancia, a que se
produzca la inexistencia de mecanis-
mos de control en la ejecucidén de ob-
jetivos y metas.

Respecto de la Financiera Nacional
de la Vivienda (FiNavi), los problemas
que se destacan son propiamente de
orden interno. Asi, se responsabiliza a
esta institucion de un deficiente manejo
de los recursos financieros, tanto para
si misma como para las actividades de
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0

MEDIOS 666 MEDIOS ALTOS 1000 ALTOS

las asoclaciones de ahorro y préstamo,
cuyos movimlentos financieros resultan
ineficaces en la medida en que FINAVI
obstacutice la asignacion de fondos.
Simultaneamente, no existen
procedimientos de control sobre los
desemboisos financiercs para vivienda
que se hacen de las asociaciones de
ahorro y préstamo a las compariias
constructoras por parte de FINAVI,

En cuanto al papel que le corres-
ponde al Estado en este sector, los in-
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vestigadores afirman que este no ha
tenido la capacidad de decision
necesaria como para imponer un
criterio en cuanto a lo que debe hacerse
en materia de vivienda.

La razon principal de esa falta de
direccidn por parte del Estado es el con-
trol que ejerce el capital financiero y
constructor en los organismos que
tienen tal funcion. Asi, desde la confor-
macidn de las juntas directivas, cuerpos
colegiados de direccion, hasta la forma
deficiente de funcionamiento, son con-
sideradas vias por las que el Estado
Hondurefic se materializa como
facilitador del capital privado para mini-
mizar una politica de vivienda
caherente a favor de grandes sectores
de poblacion.

Las acciones de potitica del INVA se
concretan en el desarrollo de cuatro sis-
temas para la construccion de proyec-
tos habitacionales:

1. El Sistema de Administracién Direc-
ta, en el que la institucién se hacfa
cargo del disefio y construccién de
los proyectos. A pesar de que, con
este sistema, la institucion se ahorra-
ba las ganancias correspondientes
a la Compafifa Constructora y, por
consiguiente, se beneficiaba. El sis-
tema ha sido desechado por inefi-
ciente organizacion de la institucion,
que no permitia finiquitar los proyec-
tos segun lo planeado.

2. El sistema de contrato directo, por
medio del cual el Instituto llama a
licttacién de disefio y construccion a
empresas constructoras, enterrenos
del INVA.

3. En el sistema de autoconstruccion,
el INVA se hace cargo del trazo del
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terreno, adjudica los lotes y el
material. La mano de obra la
proveen los beneficiarios, en unos
casos; en otros, que son los mas
generalizados, contrato los servicios
de compafiias constructoras para la
urbanizacién e instalacion de lo que
se llama unidad unida.

4, Elsistema "Liave en Mano", que es el
mas reciente, consiste en que el INVA
llama a licitacién para proyectos con
determinadas caracteristicas y a las
companias constructoras se hacen
cargo del disefio, del financiamiento
y de proveer el terreno.

Como ya se menciond antes, FINAVI
se ha dedicado a financiar los proyec-
tos habitacionales de las asociaciones
de ahorro y préstamo, las cuales finan-
cian los proyectos habitacionales del
sector privado. El cuadro 4 da cuenta
deltipo de soluciones alas que se orien-
ta FINAVL

Todos estos proyectos habi-
tacionales estan orientados hacia sec-
tores poblacionales cuyos ingresos
estan sobre los dos mil lempiras,
proyectos gue, como en algunos casos
define FINAVI, estdn “fuera del interés
social".

En el Distrito Central, la cobertura
real de la politica de vivienda esta
dirigida a la poblacion cuyos ingre-
sos estdn entre los L. 400.00 y los
L. 2.000.00 6 més, cuya poblacién es
la que todavia goza de capacidad de
endeudamiento.

El aspecto novedoso en la forma de
aplicacion de la potitica de vivienda es
gue e! Estado asume |a forma de auto-
construccidn como sistema de eje-
cucién de proyectos habitacionales,
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CUADRO 4

FINAVI:

PROYECTOS HABITAGCIONALES POR ASOCIACIONES

DE AHORRO Y PRESTAMO
1977-1984

Proyecto

No. de viviendas

La Fuente

Lomas de Tilcarque
Certroamarica Este

Simo’n Bollvar

87
345
425
536

Cerro Grande 800
2. Case Propia Loma Linda 143
Ef Zapote 434
La Cantera 275
3, Futuro Les Robles 800
San Angel 596
4, La Constancia Granada 275
Tioarque 425

Centroamérica Ceste

5. Baneo Financiere
Nacional

Alamo
Las Joyas

8. Sin Informagién

Total

Universidad Norte

2.226

144

a7
103

7831

Fuente: Elaboracion propia. Inventario de Proyectos Habiatacicnates de FINAVI. 1984,

sistema que espontaneamente surge en
la poblacion de bajos recursos. Asi, el
INVA pasa a establecer proyectos
llamados de lotes y servicios; donde se
ofrece un lote con unidad himeda (ser-
vicios sanitarios, bafio) o unidad bésica
jote y una habitacién de uso miltiple, in-
terviniendo asi el proceso de au-
toconstruccién. Originalmente este tipo
de proyecto estaba dirigido estricta-
mente por el constructorconsumidor.
El iNnvatiene la politica de adjudicar
viviendas a largo plazo (20 afios) y a
tasas de Interés mas bajas que las del
mercado. Enla década de! 70 el interés
era del 9% anual. Luego, con el fin de
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obtener mas ingresos de operacién, se
le aumentd a esta tasa estipulada un 2%
sobre la cuota mensual,

En consecuencia, nos encontramos
con gue estos proyectos de lotes y ser-
vicios originalmente estaban propues-
tos para los sectores que quedan por
fuera de la demanda formal de vivienda
pues uno de sus objetivos era:

"Proporcionar terrenos semiur-
banizados y con servicios basicos a
familias de infimo ingreso econémico
‘carentes de vivienda que habitan en
areas marginales, con el fin de que
construyan su propia casa por el sls-
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tema de esfuerzo personal y ayuda
mutua.

Sin embargo poco a poco se ha
venido incorporando este tipo de
proyectos en las politicas dirigidas al
sector poblacional que, por su
capacidad de endeudamiento, se ubica
dentro del mercado fermal de vivienda.

La verificacion de esta afirmacién se
desprende del cuadro 5. Con base en
8l vemos que el ingreso mas alto que se
registraes de L. 414.00 y se ubicaenel
Barrio Las Brisas. Silos pobladores de

este tipo de barrios, representativos dg}
asentamientos pobres, aspiran a ser
beneficiarios de estos proyectos, la
prima més baja que se registra, de
L. 310.00, significaria el 75% del ingreso
familiar mensual (y es el 10% del precio
deventa de la hipoteca). Necesitaria un
afio aproximadamente para poder
amortizar fa deuda que tendria que
adquirir.

Bajo el sistema de autoconstrucclon
dirigida {donde el vendedor privado o
estatal ofrece un lote con algunos ser-
vicios y una habitacion de uso mutiple)

CUADRO 6

INGRESOS PROMEDIO MENSUALES

. POR BARRIO

. reso . reso % de f milias

Barrio mgnsual mgnsuatla con I tre»s
ercapt
fapmnha P P L. 1086% ('J% as

Las Crugitas L. 286.0C L. 55.23 14.9%
Sipile 333.00 56.74 17.1%
La Villafranca 498.00 37.44 4.7%
La Trayesia 347.00 54.66 11.7%
Las Brigas 414.00 58.39 12.8%
La Popular 387.00 54.47 8,6%

Fuente: ASEPADE, op. cit.

4. Honduras. Consejo Metropolitano del Distrito
Central. Solicitud de Cooperacién Técnica
del Banco Interamericano de Desarrollo para
¢l Desarrolio del Sistema Nacionai de Lotes
y Servicios e Industrias de Barrios, S.L., S.F.,
S.P.
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se abaratan los costos de produccion
de la vivienda y las posibilidades de
especulacin con el precio de venta del
producto son exactamente las mismas
gue si se entregara un producto
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acabado. Ademds, las posibilidades de
ser beneficiario de un proyecto de lotes
y servicios se ha reducido nuevamente
al mercado formal de la vivienda y los
que, otiginalmente, eran considerados
como beneficiarios de este tipo de
programas, quedan nuevamente al
margen, al asumir ef sector empresarial
esta forma de construccion de vivienda.

Este paso ha sido dado ya en la
politica habitacional del pais, y se pone
en evidencia enel Distrito Central en dos
proyectos; el proyecto habitacional "El
Sitio", que ha sido realizado bajo el sis-
tema de "Llave en Mano", modalidad
ditima del INVA en la construccion de
vivienda; y el proyecto Centroamérica
Oeste, del sector privado que, en uno de
sus modelos, {0 que entregan es un lote

minimamente urbanizado y una
habitacion.

De acuerdo con este tipo de hechos,
la poblacién cuyos ingresos giran al-
rededor de! salario minimo oficial
queda por fuera de todo tipo de
programa de vivienda. Para 1980, el
salario minimo mas alto aprobado por
el sector manufacturero fue de L. 5.70,
lo que significaria un ingreso mensual
de L. 171.00 y solamente con tres suel-
dos similares, en una familia, se podria
ser beneficiario de los proyectos guber-
namentales. Con 5 salarios minimos se
podria aspirar a ser beneficiario de los
proyectos habitacionales que el Sector
Privado planed para los sectores de
bajos recursos econdmicos.

e

CUADRO 6

HONDURAS: EVOLUCION DE LOS SALARIOS MINIMOS OFICIALES
PARA TEGUCIGALPA Y SAN PEDRO SULA

Sectores de actividad

Lps. por joranda diaria

economica ‘
1974 1978 1980
Agricultura y ganado 2,00 3,00 4,00
Industria manufaciu-
rera y mineria 4,00 5,00 8,70
Astesania 3,00 3,80 4,50

Construceién

Comercio y Servicios 4,00

4,00 4,70

4,80 5,50

Fuente: CEPAL. Sobre base de datos, CONSUPLANE.

e S
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Se procurd hacer resaltar cual es la
tendencia real de la politica de vivienda
del Estado Hondurefio en cuanto a la
cobertura que objetivamente tiene.

Hemos considerado el concepto de
cobertura de forma amplia, mas alla de
la especialidad o del nimero de vivien-
das, que es lo que normalmente se en-
tiende como tal. Para el equipo de
Honduras, la cobertura de la polftica fue
entendida ademas, en los términos de
a quiénes se les esta dando prioridad:
si & la poblacidn, con su necesidad de
vivienda; o si la prioridad es ubicar un
mercado capaz de asumir las
necesidades de reproduccién que el
capital tiene. Es en este nivel donde
realmente creemos que se define ia
cobertura de una politica social y que,
en este caso particular, se reflere a la
politica de vivienda.

Conclusiones

Las indagaciones realizadas con-
dujeron a afirmar que el Estado Hon-
durefip, por medio de sus instituciones
especializadas en el campo de la vivien-
da (INvA ¥y FINAVI}, no ha tenido la
capacidad de decislon necesaria para
imponer criterios cohercitivos al sector
privado de la construccion. Asi, vemos
que el INvA, de hecho, ha renunciado a
ser ¢l agente rector de la politica de
vivienda a nivel nacional, limitando su
gestion a la ejecucion de 17 proyectos
habitacionales en el Distrito Central, y
13 en el resto del pais, en lo que va de
$u creacion.

* La Gacgeta No, 16226, junio 8 de 1957.
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Enla Ley Constitutiva del INvA se en-
cuentran aspectos que dicen del papel
rector que el INvA debia desarrollar.

Los mas importantes son:

1. Fijar las especificaciones minimas
para las viviendas urbanas y rurales;

2. Impulsar, en los nicleos de po-
blacién existentes, y en los que se
funden, la instalacién de servicios
publicos y comunales esenciales;

3. Promover y efectuar estudios e in-
vestigaciones sobre los diferentes
aspectos de la vivienda y el urbanis-
mo, con el fin de orientar al pais en
el futuro desarrollo de sus nlcleos
urbanos y rurales, procurando darle
la mayor publicidad a sus resultados
afinde hacer conciencia sobre laim-
portancia que la vivienda tiene en el
nivel de vida de los pueblos;

4. Proponer a los organismos corres-
pondientes provectos o reformas de
leyes, decretos y demas dis-
posiciones relacionadas con la
vivienda urbana y rural que sean
necesarias o convenientes para el
cumplimiento de sus finalidades;

5. Asesorar alos organismos del Estado
y demas instituciones pulblicas,
coordinando las iniciativas plblicas
y privadas en matetia de vivienda y
urbanizacién cuando asi lo
soliciten.®

Se infiere de los objetivos del INnvA
gue se pretendia que este se cons-
tituyera en el organismo rector de la
politica de vivienda. No obstante, ensu
gestion cotidiana, fue cediendo
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pautatinamente su rectorfa a insti-
tuciones o entidades acreditadas a
otros niveles de gobierno.

El sector institucional publico de la
vivienda por su parte, no funciona coor-
dinadamente entre si. De tal suerte que
su presunta coordinacion con el Sector
Privado de la construccion es practica-
mente nula.

Asi, no es casual que el INVA haya
descuidado sus tareas hasta tal punto
que FiNav! llegd a ser dominada por los
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intereses particulares del Sector
Privado.

En este sentido, podemos constatar
que el VA, lo que ha hecho fundamen-
talmente, ha sido la construccion
masiva de casas.

Respecto de FINAVI, se apunta que,
a pesar de que en su base legal se
declara gue su gestion se orientaria a
sectores pobres, en la practica su finan-
ciacion de viviendas en serie se dirige a
sectores acomodados.
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El problema de la vivienda
en El Salvador

Roberto Dada R.* y el quehacer del Estado

EL PRESENTE TRABAJO ESTABLECE UNA RELACION ENTRE EL DEFICIT HABITACIONAL Y CIER-
TOS ASPECTOS SOCIO-ECONOMICOS-ESTRUCTURALES. ANALIZA EL QUEHACER DEL ESTADO
EN TORNO AL SECTOR VIVIENDA, EN PARTICULAR, IDENTIFICANDO UNA CONTRADICCION

BASICA ENTRE LAS NECESIDADES DE VIVIENDA INSATISFECHAS EN LOS SECTORES DE BAJOS
INGRESOS Y LA PRODUCCION DE VIVIENDAS POR PARTE DEL ESTADO QUE, PARADOJICA-
MENTE, SE ORIENTA HACIA LOS SECTORES MEDIO, MEDIO ALTO Y ALTO.

INTRODUCCION

Las necesidades insatisfechas de
vivienda, o déficit habitacional en El Sal-
vador, han tenido y continian teniendo
un crecimiento sostenido. Cada dia es
mayor -tanto en términos absolutos
como relativos- el numero de familias
que no tienen vivienda.

El problema, sin embargo, es mas
que eso. Y el conocimiento de su ver-
dadera naturaleza y de las causas que
lo generan es condicion basica para la
adopcion de medidas que, apunten
hacia su solucion.

La primera parte de este trabajo
tiene como propodsito ofrecer plan-
teamientos que contribuyan a ello. Es-
tablece una relacion causal entre ciertos
aspectos socio-econdmicos-estruc-
turales y la existencia de un enorme
déficit habitacional, creyendo en-
contrar, en tales aspectos, elementos
suficientes para explicar por qué la gran

* Arquitecto. Egresado del Posgrado en Ad
ministracién Pablica de! ICAP. -
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mayoria de las familias salvadorenas se
ve imposibilitada de satisfacer su
necesidad de vivienda.

La segunda parte del trabajo se
refiere al quehacer del Estado en torno
al sector vivienda, identificando inicial-
mente una contradiccion basica entre
las necesidades de vivienda insatis-
fechas, las cuales se concentran en los
sectores de bajos ingresos econdomicos
y la produccion por parte del Estado
que, paraddjicamente, se orienta hacia
los sectores medio, medio alto y alto.

Posteriormente, y con el afan de
contribuir a explicar tal contradiccion
-que refleja la racionalidad socio-
econémica global a nivel nacional- se
plantean algunas reflexiones, tanto en
relacion con los intereses econémicos
que existen entorno al proceso de cons-
truccion de vivienda, como-el afan del
Estado de tener una base social de
apoyo en los sectores medios, a los
cuales se orienta la produccion.

Finalmente, queremos mencionar
que, el andlisis contenido en este
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trabajo ha sido realizado con base en
datos que llegan hasta 1983; sin embar-
go, consideramos que, a la fecha, éste
continda siendo vélido.

1. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA

Comenzaremos por decir que la
necesidad insatisfecha de vivienda es
parte de un problema mayor, mas
amplio y abarcativo, que es el estado de
pobreza en que vive la mayoria de los
salvadorefios como consecuencia de
una injusta dlistribucion del crecimiento
econdmico.

Conello, sin embargo, no queremos
decir que el problema de la vivienda no
tenga otras dimensiones; obviamente
existen otros aspectos que contribuyen
a acentuar la carencia de viviendas. Lo
que si pretendemos decir es que el
problema de la vivienda, en Uitima ins-
tancia, es un problema social y
econdmico estructural y que si ello no
se tiene presente, no podriamos ex-
plicar satistactoriamente, por qué mas
del 70% de las familias salvadorefias no
pueden satisfacer su necesidad de
habitacion,

Estudios exclusivamente técnicos
podrian contribuir a mejorar los
procesos constructivos y, con suerte, a
bajar los costos. Por su parte, andlisis
de corte administrativo podrian con-
tribuir a simplificar y hacer més eficiente
el quehacer burocratico, pero no

1. Entendemos como proceso de urbanizacién
al proceso de concentracion de poblacion,
medios de produccién y sus correspondien-
tes soportes fisicos en un espacio y tiempo
determinados, con ef objeto de realizar el
proceso productivo.
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podran dar elementos para que las
decisiones del Estado, y su quehacer en
torno a la vivienda, se orienten efectiva-
mente hacia la satisfaccion de las
necesidades de vivienda actualmente
insatisfechas. El verdaderc caracter de
tales analisis deberia ser complemen-
tario.

Para analizar e quehacer del Es-
tado, y para la realizacidon de intentos
serios por resolver los problemas so-
ciales que tanto acongojan a la
poblacidn, es necesario conocer la ver-
dadera naturaleza y causas de los mis-
mos. Teniendo ello en mente, en esta
parte expondremos una secusncia de
consideraciones que tienden a reforzar
la relacién entre las manifestaciones del
problema de la vivienda y algunos
aspectos estructurales. Inicialmente,
se hara referencia a la concentracién
que existe en la propiedad de los
medios de producciéon y a la
racionalidad que ha orientado su fun-
cionamiento. Posteriormente, y como
consecuencia delo anterior, se hace ver
que los beneficios del crecimiento
econdmico se concentran en un
reducido sector mientras la mayorfa de
fos salvadorefios, como antitesis de allo,
no cuentan ni siquiera con los ingresos
suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas, incluyendo entre
eflas ia necesidad de vivienda.

Concentracion de los medios
de produccién

El proceso de concentracién espa-
cial, tanto de poblacién como de
medios de produccién, como aspecto
fundamental del proceso de ur-
banizacién' se hace evidente en San
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Salvador en la década de los 60 como
resultado del! proceso de ‘in-
dustrializacién®;? sin embargo, la con-
centracion de la propiedad de tales
medios inicla con los origenes mismos
del Estado Nacional. La economia de
inicios del siglo pasado, basada prin-
cipalmente en la hacienda heredada de
la época colonial, ya era controlada por
un reducido ndmero de familias criollas.
Luego, la introduccién del cultivo del
café, durante la segunda mitad de 1800,
provocé una mayor concentracion de la
tierra, especialmente a partir de 1882,
con la Ley de Expropiacion de Ejidos,
generando una abundante poblacion
desarraigada de la tierra que vendia su
fuerza de trabajo temporalmente.
Posteriormente, la fuerte acumulacion
de capital a partir del café conlleva al
surgimiento de los primeros bancos por
parte del mismo sector cafetalero,

Mas recientemente, en 1950, una
parte del mismo sector agroexportador,
amplia sus intereses a la manufactura
en el marco del modelo de "sustitucién”
de importaciones, profundizandolos
posteriormente en los afios sesenta y
setenta. Por su parte, la introduccidn
de los cultivos de algodén y cana en
grandes propiedades (durante las
décadas de 1950 y 1960, respectiva-

2. Al procese de concentracion de poblacion en
San Salvador, también contribuyd la intro-
duccién de los cultivos de algodén en los
afios 50 y cafia en los afios 60, ya que tales
cultivos desplazaron de sus tierras a grandes
masas de poblacion que se dedicabar at cul-
tivo de granos basicos.

3. B! ndmero de familias campesinas despoja-
das de tierra ha ido en constante incremen-
to: en 1561 eran 30.461, en 1971 la cifra era
de 112.108 y en 1975 el nimero de familias
despojadas de tierra ascendia a 166.442,
Ello equivale aproximadamente a un millén
de personas que reprasentan el 22% de la
pobiacién total.
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mente) desplaza los cultivos
tradicionales de granos basicos que se
flevan a cabo en pequefas y medianas
propiedades, propiciando una mayor
concentracion de la tierra en manos de
unos pEcos ¥ una mayer cantidad de
obreros agricolas.

Asi, el proceso de concentracion de
los medios de produccion hacia que,
para 1971, en El Salvador hublera 29
familias que controlaban el 12.9% de
toda la superficie trabajada y que el
7.4% de los terratenientes controlaran el
66%. Al otro extremo, el 48.9% de las
explotaciones mas pequefas cubrian
solamente el 4,4% de la superficie
traba;ada

Pero la concentracion econdmica
no se limita al area rural; ésta es una
caracteristica de la economia sal-
vadorefia en su conjunto. El documen-
to de trabajo "Visién Giobal de la
Concentracién Econdomica en El Sal-
vador", sefiala que, en 1979,"...existen
aproximadamente 332.000 empresas
en la economia salvadorefia, de las
cuales 0,7% tienen un tamano que
puede considerarse grande o gigante.
Este reducido grupo de empresas cons-
tituye 1o que llamamos "los medios fun-
damentales de produccion®, en ellos se
4. La reforma agraria impulsada en 1980 no

logra cambiar sustancialmente la c¢on-
centracion en el agro, ya que la cantidad de
tierra afectada, en relacién a |os niveles de
congentracidn existentes, es poco sig-
nificativa. Las fincas ocupadas inicialmente
en la Fase | representaban sélo el 13% del
territorio agricola total y el 35% de las ex-
plotaciones mayores de 100 hectareas,
Posteriormente el area afectada incluso dis-
minuye un tanto con la ampliacion del
derecho de reserva de 100 a 150 hectéreas.
La Fase Il no se realiza y el area afectada
mediante la entrega de titulos individuales

por tenencia precaria es, a diciernbre de
1984, de sblo 96.750 hectareas.
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genera el 45% de la produccidn
nacional, 29% del empleo y 59% del ex-
cedente disponible a la socledad
salvadorefia".®

Desempleo: consecuencia
de la racionalidad
econémica existente

Es obvio que la existencia de tales
niveles de concentracién en [a
propiedad de los medios de produccién
a su vez ha generado una fuerte con-
centracion delos beneficios del proceso
productivo, pero, ademas, habria que
afiadir que la injfusta distribucién de in-
gresos existentes en El Salvador,
también esta marcada por la existencia
de una dinamica empresarial que no ha
tenido regulaciones por parte del Es-
tado para evitar tan marcados dese-
quitibrios. Tal racionalidad, entre otras
cosas, ha provocado la existencla de
niveles salariales sumamente bajos6
-que en muchos casos incluso no alcan-
zan para la estricta sobrevivencia- y la
existencla de niveles de desocupacion
alarmantemente altos, las cuales,
ademds, han venido y continian en
aumento, tanto en términos absolutos
como relativos. (Ver cuadro 1)

5.. Instituto de Investigaciones Econdmicas.
"Wisién Global de la concentracidn
scondmica en E! Salvador'. Documento de
trabajo, Boletin de Ciencias Econdmicas y
Sociales LJ.C.A. No. 28/2/84.

6. Sin tener en cuenta la inflacidn cifras oficiales
senalan que el promedio de los salarios de
los hombres de la clase obrera de la industria
manufacturera en e! Departamento de San
Salvador en 1970 fue de 193.38 colones, en
1975 de 215.97 colones, en 1979 de 356.30
colones y en 1981 de 527.48 colones.
MIPPLAN. Indicadores Econdmicos y Socia-
les ensro-junio 1982, p. 156. Hasta 1985 un
ddlar equivalia a 2,50 colones salvadorefios.
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Tal situacidon de desempleo no ha
sido producto de falta de inversién o
crecimiento econdmico: 1a inversidn in-
terna bruta -a precios corrientes- pasd
de 340,6 millones de colones en 1970 a
2,005,8 millones de colones en 1978.7
Por su parte el P.T.B. - a precios cons-
tantes de 1962- fue de 2.504,2 millones
de colones y, en 1978, fue de 3.604,3
millones de colones.®

Mas bien, ta creciente deso-
cupacion en £} Salvador se debe a la
forma y racionalidad bajo la cual se:
pone en marcha el proceso productivo.
Asi, por ejemplo, la introduccion indis-
criminada de nuevas tecnologias, ha
generado un acentuado proceso de
desplazamiento de fuentes de trabajo.’

Es significativo ver como cada vez
se ocupa una menor cantidad de mano
de obra para obtener el mismo monto
de colones en la produccion. Dan
cuenta de ello dos indicadores que
tradicionalmente son utilizados para
medir la productividad; nos referimos al
PIB por sector productivo y a la PEA
ocupada del mismo sector, solo que in-
virtiendo la relacion (PEa ocupada por
sector/P18 por sector}. Ello ofrece infor-
macion sobre la cantidad de personas

7. MIPPLAN, Indicadores Econdmicos y Socia-
les. Jul-dic. 1976, p. 21 y enero jun. 1982,
p.17.

8. MIPLAN, Indicadores Econémicos y Sociales.
Jul-dic. 1978, p. 34 y enero-jun. 1982 p. 20.

g. Anteriormente sefialabamos ¢omo los cultivos
para la exportacién (café, algodén y cafia), al
desplazar a los cultivos tradicionales de auto-
consumo y para el mercado interno,
generaron una considerable masa de
poblacién que no fue incorporada por el
aparato productivo, 1a cual vende su fuerza
de trabajo ocasionalmente durante los
periodos de siembra o de corta, o se ubica
en af llamado sector informal urbano.
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CUADRO 1
TASA DE DESOCUPACION PERIODO 1971-1979 (EN MILES)

Ano ];Eél Ogt%ada Des%%ﬁpada De&%%?:ada
1971 1.200 - 1.050 150 12.5%
1872 1.250 1.101 149 11.8%
1873 1,300 1.030 270 20.8%
1674 1.350 1,072 278 20.8%
1975 1.400 1.064 336 24.0%
1978 1.480 1.088 382 24.8%
1977 1510 1,180 380 25.2%
1978 1.570 1.156 414 26.4%
1970 1.640 1.148 402 30.0%

Tomado de: Agenda Demografica de El Salvador, abril 1980.

Fuente: Luis
Andlisis®,

gueta Antillon. “Crecimiento, Empleo y Necesidades Basicas: Elementos de
Boletin de Ciencias Econdmicas y Sociales, Afio VI,

N&4, julio agos-

to 1983, Universidad Centroamericana José Simeon Canas, San Salvador Bl Saivador C.A.

que se occupan por determinado monto
de colones. '°

Como puede apreciarse, los datos
del cuadro 2 muestran una tendencia
creciente a la desocupacién. Para el
caso de |la agricultura, en 1980 la can-
tidad de mano de obra necesaria para
obtener un millén de colones era 38,7%
menor de la que se necesitaba en 1950.
Por su parte, en la industria, el
fendmeno es ain mas notorio: la can-
tidad de mano de obra necesaria para
obtener un millén de colones, en 1980,

10. Ver Luis Argueta Antiltdn: "Crecimiento,
empleo y necesidades basicas: elementos
de andlisis". boletin de Ciencias Econdmicas
y Sociales. Ano VI, No. 4, jul-agosto 1983,
Universidad C.A. José Simedn Cahas. San
Salvador, E! Salvador.
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era 54,4% menor que la que se tilizaba
en 1950.

Creemos que los datos anteriores
no sdlo dan cuenta de la tendencia al
desplazamiento de mano de obra, sino
gue también evidencian que la
poblacién no es, como se pretende
hacer creer, una variable causante del
desempleo sino mas bien una variable
afectada por el mismo. Ademas, queda
en tela de juicio la propuesta usual de
que, a mayor inversién inde-
pendientemente de las formas tec-
noldgicas, mayor producecidn y mayor
empleo, y que la industria es la que
debera absorber la desocupacion en el
campo, propuesta que usuaimente es
enarbolada en nuestros paises, con
altas tasas de desocupacion.
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CUADRO 2
NUMERO DE EMPLEADOS POR CADA MILLON DE COLONES EN LA PRODUCCION

Ano Agricultura {Cambio} Indfustria {Cambio}
1050 1312 535

1861 1036 . 21.0% 406 . 24.1%
1971 919 - 11.3% 235 - 42.1%
1978 1015 +10.4% 355 + 51.1%
1079 914 - 10.0% aze 8.2%
1980 804 - 12.0% 25.2%

244

Fuente: Paralos primeros tres afios los datos se toraron de Luis Argusta Antiton, “Crecimiento,...op.
¢it. Los datos correspondientes al resto de fos anos se elaboraron en base a fuentes

oficiales.

Concentracién de la riqueza

La concentracion de los medios, asi
como los bajos salarios y la
desocupacion, como expresiones de la
racionalidad que orienta al proceso
productivo, hacen gue la distribucion
de la riqueza sea sumamente injusta.
Ademads, los desequilibrios entre los que
tienen mucho y los gque no tienen nada
han venido acentuandose. (Ver cuadro
3y4)

Como puede apreciarse en el
cuadro 3, para 1980 el 20% mas pobre
de la poblacién de El Salvador recibia
el 2% del ingreso nacional y el 30% bajo
la mediana recibia el 10%, 0 sea que el
50% de la poblacion salvadorefia

11.Datos tomados de EDURES, "Programa para
el mejoramiento integrado de las areas
criticas metropolitanas". El Salvador,
EDURES, 1978, p. 3. :

68

recibia apenas el 12% del ingreso. Por
otra parte el 20% mas rico recibia el 66%
del ingreso nacional. Los beneficios del
crecimiento econémice de El Salvador
los disfruta sdlo un sector muy reducido
que cuenta con muy altos ingresos, en
contraste con la gran mayoria de sal-
vadoreios, que tienen un nivel de in-
gresos sumamente bajo.

En el drea metropolitana de San Sal-
vador -AMSS-, la situacién no es mejor:
segun datos de 1976, el 29,5% de las
familias tenia ingresos no mayores de
¢250,00 mensuales y el 46,5% tenia in-
gresos no mayores de ¢300 mensuales;
el porcentaje de familias con ingresos
de hasta ¢600 mensuales era de
73,5%.""

Por su parte, el documento de
trabajo Visiéon Global de la con-
centracion Econdmica en El Salvador
manifiesta que "...en 1979, los
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CUADRO 3

ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCICN DEL INGRESO

Afios 20% rnas 30% bajo la 30%, sobre la 2&% més
pobre mediana mediana alte

1980 5.5 10.5 22.6 83.3

1870 3.7 14.9 30.8 50.8

1880 2.0 10.0 22.0 8.0

Fuente: CEPAL, “Notas sobre la Evo'lucién del Desarrollo Social del Istmo Centroamericano hagia
1980. "México Set. 1982, p. 15.

N

CUADRO 4

ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
Y NIVELES DE INGRESO PCR HABITANTE HACIA 1980

estratos Por@zptaje Iy % gr géqrs?&o

20% més pobre 2,0 46,5
30% Pajo la mediana 10,0 . 1585,1
30% sobre la mediana 22,0 . 3412
20% mAs rico - 86,0 1.535.5

Fuente: CEPAL, "Notas sabre [a Evolucion de! Desarrollo Social del Istmo Centroamericano hacla
1980". México, set. 1982. p. 17.
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propietarios ¢ capitalistas sal-
vadorefios, menos del 2% de la
poblacién econdmicamente activa,
tuvieron ingresos percépita 68 veces
mayores a los percibidos por el
trabajador promedfo. La situacion es
aun peor cuando se profundiza en el
analisis de los "propietarios": 116 gran-
des capitalistas, menos del 1% de los
propietarios, perciben ingresos anuales
percapita superiores a los 20 millones,
apropiandose en conjunto del 35% del
Ingreso Nacional",'?

La pobreza y las necesidades
de vivienda insatisfechas

Como consecuencia de la dese-
quilibrada e injusta distribucion de la ri-
queza, cada vez son mas los
salvadorefios que viven en estado de
pobreza.

Para 1980, segin cifras de la CEPAL,
el 68,1% de la poblacién de el Salvador
vivia en estado de pobreza, o sea, que
3.267.000 personas eran pobres vy, de
éstas, el 74,3% (2.427.000 personas que

12. Instituto de Investigaciones Econdmicas,
Visién Global de la concentracién...” op. cit.
p.3.

13.E1 Estado Salvadorefio no ha impulsado
programas de vivienda en las areas rurales:
"ne existe ninguna Institucion dedicada a
desarrollar proyectos de vivienda rural, ya
que las institueiones productoras de vivienda
que forman el sector, en su area de accion
no incluyen la vivienda rural". MIPLAN, Plan
trianual 1981-1683. Sector Vivienda, feb.
1982, pag. 5.

14, En estos asentamientos se expresa el déficit
habitacional y constituyen lo que se conoce
como mercado informal, extralegal o
espontaneo, el.cual funciona en forma
paralela at mercado formal constituido por
las viviendas que construye o financia el Es-
tado y el sector privado.
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equivalen al 50,6% de la poblacién total)
se encontraban en situacion de extrema
pobreza.

Como puede apreciarse en el
Cuadro 5 las areas rurales, al igual que
en el caso de la vivienda, son mas afec-
tadas por la situacién de pobreza que
las areas urbanas, pero en éstas la
situacién también es dramética:
1.221.000 personas, et 57,6% de la
poblacién urbana, vivia en estado de
pobreza, y de éstas & 77%, o sea
943.000 personas, equivalentes al
44,5% de la poblacién urbana totai, se
encontraban, segln CEPAL, en situacion
de extrema pobreza.

Ante los bajos niveles de ingreso y
en general la situacién de pobreza en
que vive la mayoria de familias sal-
vadorefas, la poblacién rural se ve
obligada a autoconstruir su "rancho", en
su tavyoria de una sola habltacién, a
base de adobe, paja o bahareque;
techo de paja o teja, piso de tierra y
carente de servicios (agua, luz,
eliminacién de excretas).” Por su
parte, fa mayoria de familias urbanas no
tiene posibilidad de obtener una vivien-

dadelas que, con un criterio comercial,

produce el Estado yfa empresa privada;
ante lo cual, éstas tratan de satisfacer
su necesidad de habitacién en los
“tugurios”, construyendo una champa a
hase de desechos, en tierras de uso
marginal, generalmente en los lechos
de las quebradas y riachuelos que
atraviesa San Salvador; alguilando una
reducida y deteriorada pieza de
"mesdn”, con servicios colectivos
sobresaturados o autoconstruyendo su
casa en un lote de una "colonia ilegal"
en la periferia extrema de la ciudad, sin
servicios ni infraestructura
habitacional.*
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CUADRO 5
ESTIMACION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA HACIA 1980

Nacional Urbano Rural
Absoluto Absoluto Absoluto
Rela- Rela- Rela-
Cantidad tivo Cantidad tivo Cantidad tivo
?:pers. ii:pers. ﬂpers.

Estado de
pobreza 3.267.000 68,1% 1,221,000 57,6% 2.046,000 76,4%
Extrema pobreza 2.427.000 50,8 943,000 44,5 1.484,000 5,4
No satisfaccién
de necesidades
basicas 840.000 17,5 278.000 13,1 562.000 21,0
No pobres 1,530.00C 31,8 868,000 42,4 632.000 23,8
TOTAL 4.747.0C0 100 % 2.119.000 100 % 2.878.000 100 %

Fuente: Elaborado en base a Cuadros 13 y 14 de CEPAL, "Notas sobre la Evolucién del
Desarrolio Social del istmo Centroamericano hasta 1980%. México.

R R

El proceso productivo vy el proceso
de urbanizacion, como una especifica
forma de realizarlo, no estan orientados
hacta la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacién sino mas bien
hacia el crecimiento econdmico a ex-
pensas de los trabajadores. Si bien es
cierto el Estado organiza la produccion
-de ahi que privilegie los soportes fisicos
para la produccién como tal- esta
produccién no provee a los productores
directos los productos minimos
necesarios para su subsistencia y para

15. Yérmino utilizado por Edin Martinez como
"lugar para morir" o anténimo del concepte
de vivienda "como un lugar para vivir" en su
ponencia “"Importancia del Andlisis de los
Problemas Demogréaficos al Formular fa
Politica Nacional de Vivienda”, presentada al
Segundo Simposium Nacional de la Vivien-
da. San Salvador, junio de 1982,
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la subsistencia humana en general. Las
necesidades basicas de la poblacién no
se satisfacen y consiguientemente los
déficit crecen. Via ta maxima
acumulacion, se mata al trabajador, y
éstos, en vez de constar con viviendas,
no pueden aspirar mas que a "morien-
das*'® en las que su condicion humana
no logra realizarse.

Expresion cuantitativa
de las necesidadesde vivienda
no satisfechas

En El Salvador, las necesidades de
vivienda insatisfechas han venido
aumentando progresivamente. Para
1980, segun cifras oficiales, el déficit
habitacional a nivel hacional ascendia a
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561.465 unidad, lo cual significa que
aproximadamente 7 de cada 10 familias
salvadorefias no tenia resuelta su
necesidad de habitacion. Por su parte,
el déficit urbanc era de 176.555
unidades, o que significa que de cada
10 familias urbanas, 5 no podia satis-
facer su necesidad de habitacion.’
(Ver cuadro 6)

La mayor parte del déficit urbano
encuentra expresion en los asentamien-
tos espontaneos que existen en las prin-
cipales mudades y, en particular, en
San Salvador.”” En 1975, sélo en e!
area urbana de San Salvador, existian
351.899 personas (62,3% de la
poblacion urbana del AMSS) habiltando
asentamientos espontdneos {mesones,
tugurios y colonias Hlegales) y, segin
proyecciones, la poblacion que en 1987
residiria en este tipo de asentamientos
ascenderia a 676.031, lo cual
equivaldria al 68,3% de la poblacién ur-
bana del drea metropolitana de San Sal-
vador.'® Para el afio 2000 fa situacion

16. Sin pretender detenernos en ello, diremos
Gue el déficit habitacional en E! Salvador es
aln mayor que el que proporgiona 10s calcu-
los oficiales, debido a que: a) Entre las uni-
dades habitacionales que se toman en
cuenta anualmente para restarle al déficit
acumulado se incluye un considerable ng-
mero de unidades que son construidas por
el sector informal (por ejemplo 35% del total
para e! periodo entre 1961 y 1970), siendo
dudoso que todas ellas llenen los requisitos
de habitabilidad; b) No se consideran fas vi-
viendas que con el tiempo se van deterioran-
do, y que de hecho pasan a formar parte del
déficit; ¢) No todas las viviendas que cons-
truye el sector formal {gobierno y empresa
privada) necesariamente contribuyen a dis-
minuir e déficit, debido a que son viviendas
que, como se vera mas adelante, se crientan
a sectores de poblacién que no son precisa-
mente 108 mas necesitados de vivienda.

17. Los mesones, ya desde comienzos de siglo,
constituian la forma tipica de habitacion de
los sectores de bajos ingresoes, Los tugurios
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serd aun mas dramatica: 77 de cada
100 salvadorefios vivird en tugurios,
mesones o colonias ilegales. (Ver
cuadro 7).

Como puede verse, el déficit
habitacional (0 necesidades de
habitaciéon insatisfechas) es suma-
mente elevado y con una franca tenden-
cia al crecimiento. Pero, ademas, éste
no se distribuye uniformemente en los
diferentes estratos sociales. Por el con-
trario, en El Salvador, en consonancia
con &l planteamiento hecho en esta
primera parte, el déficit habitacional se
concentra de manera clara y contun-
dente en los sectores sociales de bajos
ingresos econdmicos. (Ver cuadro 8)

El62,1% del total de necesidades de
viviendas urbanas previstas por es-
tudios oficlales para 1980, se con-
centraria en los estratos con ingresos
hasta de ¢250 mensuales y ef 87% se
concentraria en los estratos con in-
gresos hasta de ¢600 mensuales. ®

y colonias ilegales surgen y se desarrollan a
partir de los afos, a apar del crecimiento
utbano,

18. Con seguridad, las proyecciones sobre asen-
tamientos espontaneos en el AMSS se que-
dan cortas debido a que la confrontacién
armada ha provocado una gran migracién de
pobtacion del interior del pais hacia la capi-
tai, Segun la Comisién Nacional de Despla-
zados -CONADES- solamenbte la poblacidn
desplazada al 30 de setiembre de 1983 en el
AMSS ascendia a 33.070 personas.

19. Nos parece que |a concenteragion del déficit
habitacienal en tales sectores es aln mayor,
ya que creemos que la hipdlesis de la cual
parte el diagnostico habitacional de 1970 se
queda corta en relacion a la distribucion real
del déficit, La hipotesis del dlagnostlco habi-
tacional es que el déficit inicia total urbano
de 1961, y el incremanto del mismo peor creci-
miento demogréfico. se distribuye en rela-
cibn a los ingresos de acuerdo a los
porcentajes de familias en los diferentes
niveles de ingresos.
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CUADRO 7
POBLACION EN ASENTAMIENTOS ESPONTANEQS
EN SAN SALVADOR
i Poblacidn. en Asentargien-
Pé:b ac:ri1cm tos gspont%neogg
alvador? Absoluta Relativa
Mas de Mis de!
1930 88,2813 48.000 50,0%4
18475 114.461 81,808 54.0%
164.843 66,802 40,5%
1 9756 564.987 351.888 82,3%
19877 982.804 681,927 88,47%
2000 1.789.632 1,270,608 77.1%

1. La poblacion de 1930 es Iz de San Salvador; la de 1947 se refiere a la de |a Municipalidad de
San Salvador y a la del Area Metropolitana de San Salvador la de 1975y 1987 son las del &rea
urbana del Area Metropolitana de San Salvador.

2. Bl tipo de vivienda espontanea existente en 1930 y 1947 s el "mesén®. Para 1975 la poblacidn
residiendo en asentamientos espontaneos se distribuye enmesones, tugurios y colonias ilegales.

3. Tomado de R. Bason Castro, "La poblacién de El Salvador', U.C.A. Editores, 1978. San Salvador,
El Salvador, C.A. pag. 545.

4. Estimacién de Barén Castro, tomada de "La Vivienda Popular Urbana®. Vol, i, Fundacién Sal-
vadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima, Centro Internacional de Investigacidn para el Desa-
reoilo, Sociedad Interamericana de Planificacion, San Salvador, £l Salvador, abril de 1976, p. 157,

5. Datos tomados de "La Vivienda Popular Urbana". Vol. I. F.5.D.V.M. San Salvador, £l Salvador,
abril de 1978, p. 157.

6. Datos tomados de "La Vivienda Popular Urbana". Op. cit. p.153, Cuadro 18.

7. Las proyecciones para 1987 y para el afio 2000 se han caleulado a partir de la poblacién urbana
de 1975 del estudio "La Vivienda Popular Urbana®, aplicando una tasa de crecimiento de 4.72
{que esla gue hubo en el periodo 61-71}. De esta cantidad, se asume que el porcentaje de per-
sonas que vivird en asentamientos espontaneos sera de 69,4y 77,1 para 1987 y 2000 respec-
tivamente (62,3%} que es la que existia en 1975, segin el estudio de la FSDVM, mas 7%y
14,8% adicional para 1987 y 2000 respectivamente, que se obtiene de las proyecciones de
crecimiento porcentual de EDURES.. Op, cit.

Fuente; Efaboracion propia.

m
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CUADRO 8

NECESIDADES DE VIVIENDA URBANA SEGUN INGRESOS
FAMILIARES: 1970-1980

Déficit vivienda estimacdo 1970 Inere Total necesidades de vivienda 1980
strato . . to . .
ngreso Absoluto  Relativo Relativo %e? - Absoluto  Relativo Relativo
. Acumulado 1980 Acumulado
Bajo-bajo
(#0-100 20.812 20,3% 20,3% 23.960 53,772 18,7% 18,7%
Bajo
{¢100-250) 67.921 46,3% 66,8% 57.081 125.002 43,4% 62,1%
Madic
(£250-800) 35,582 24,3% 60,9% 38.758 74.351 25,6% 87.0%
Medio-Alto
(#600-1000) 2.861 1,9% 92,8% 7.047 0.008 3,5% 91,4%
Alto .
(#1000 en .
adelante) 10.573 7.2% 100,0% 14.094 24.687 8,8% 100.0%
TOTAL 148,759 100,0% 140.941 287.700 100,0

Fuente: El Mercado Habitacional Urbano en El Satvader: Andlisis del Acceso de los Pobres a Vivien-
da en las Ciudades Principales del pais. "La Vivienda Popular Urbana" Vol. |, pag. 154,
F.5.0.V.M., San Salvador, El Salvador, 1876. Tomado de "Bl Diagnéstico, Pronéstico y
Déficit Habitasional de Ef Salvador 1971-1981". Grupo Interinstitucional de WU, ICR, INV,
CONAPLAN, OEA y ONU, San Salvador, 1971, Los porcentajes para 1970 son agregados
nuestros,
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2. EL QUEHACER DEL ESTADO

En las paginas anteriores nos
hemos referido a la pobreza existente
en el pais, y a las necesidades insatis-
fechas de vivienda como uha de las
dimensiones de ésta, asi como a las
causas estructurales que la determinan;
ahora nos referiremos al quehacer del
Estado salvadorefio en torno al sector
vivienda.

Para ello, inicialmente, ofrecemos
algunas cifras relativas a la produccion
global de viviendas por parte def Estado
desde que surge "Mejoramiento Social"
en 1932%° hasta 1981. Nos referiremos
también a los sectores sociales hacia
los cuales se ha orlentado tal produc-
cién para, posteriormente, plantear al-
gunas reflexiones en torno a ello.

20. Entre las reformas sociales que se
decretaron después del levantamiento cam-
pesino de 1932, se encuentra la creaccion del
“Fondo de Mejoramiento Social”, el cual se
encargaria de. proporcionar viviendas
econdmicas y de redistribuir la tierra, En
1943 dicha institucién se convierte en
Sociedad Anonima, y en 1845 en Organismo
Autdénomo. Posteriormente, como con-
secuencia de! estudio "a Vivienda en El Sal-
vador: Analisis del problema vy
recomendaciones para un programa de
vivienda", realizado por la “Public Administra-
tion Service" ytomando como marco la nueva
constitucion de 1950 que declara la construc-
cién de viviendas de interés social, se crea el
Instituto de Vivienda Urbana -1.V.U.- en 1950.
Este, juntamente con la Financiera Nacional
de la Vivienda -F.N V.- y el Fondo Social para
la Vivienda -F 8.V.- (sobre |as cuales se hace
referencia mas adelants) constituyen las ins-
tituciones piblicas de vivienda.

. Pero, para obtener la produccidon del Sector
Formal en conjunto, habria que adicionar a-
proximadamente unas 6,000 viviendas cons-
truidas por la Fundacion Salvadorefia de
Desarrollo y Vivienda Minima (FSDVM), insti-
tucidn privada, sin fines de lucro, que orien-
ta su quehacer hacia los sectores de bajos
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Produccién global

La produccion de viviendas por
parte de las instituciones pablicas en E
Salvador desde 1932 hasta 1981, ha
sido de 78,964 unidades®' a un costo
unitario promedio de ¢17.563.00.22 (ver
Cuadro 9).

Las instituciones publicas de vivien-
da en 46 afios (1935-1981) impulsaron
la construccién de sélo una vivienda por
cada 10 familias existentes en 1981. Tal
dinamica de produccion, no ha sido
suficiente ni siquiera para cubrir el
crecimiento vegetativo de la
pobiacion, 2 y mucho menos para
lograr disminuir el déficit acumulado, lo
cual ha provocado un crecimiento
constante del déficit habitacional (Ver
Cuadro 6).

ingresos, pero que goza del aval del gobier-
no para la obtencion de créditos de insti-
tuciones imernacionales. Ademas habria
que considerar las viviendas producidas por
el resto del Sector Formal (bancos comer-
ciales fundamentalmente} las cuales, para el
periodo 1962-1980 (segin el trabajo "Hacia
una Politica...* op. cit. p. 58 y 60), llegan a
18,399 unidades. La produccién del resto
del sector formal a partir de 1980 ha sido con-
siderablemente menor.

22. La obtencidn del costo unitario promedio ha
sido en base a los costos de la produccién
anual a precios corrientes. Si se hubiera ¢on-
siderado la inflacién dicho costo serfa con-
siderablemente mas alto.

23. Por ejemplo, la necesidad habitacional ur-
bana para el periodo (1976 - 1980), a raiz
del crecimiento de la poblacion, se es-
tima en un promedio de 10.660 unidades
‘habitacionales por afio, o sea 53.300
unidades en los 5 afios. Sin-embargo, la
construccion de viviendas por parte del sec-
tor formal para el periodo 1976-1880, fué de
sdlo 28.575 unidades y se localizd en las
ciudades mas importantes, principaimente
en San Salvador., Datos tomados de
MIPLAN, Plan Trianuaf 1981-1983, Seotor
vivienda. Feb. 1982.
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Orientacién de la produccién.
Contradiccion entre necesidades
de vivienda y el quehacer

del Estado

Posiblemente la observacidn mas
importante en torno a la produccién de
viviendas por parte del sector formal, en
general, y del sector publico, en par-
ticular, es que ésta se ha orientado a los
sectores medio, medio-alto y alto, que
no son precisamente los sectores mas
necesitados de vivienda. Las
obligaciones econdmicas -dados los
costos de las viviendas- en términos de
prima y especialmente de cuotas men-
suales, hacen que fos usuarios de éstas
provengan de los sectores medio,
medioalto y alto, los cuales si cuentan
con la capacidad de pago suficiente
para responder a tales obligaciones.

Asi, por ejemplo, del total de vivien-
das construidas en Ef Salvador por el
sector formal entre 1971 y 1975, (Ver
cuadro 10) el 90.3% se dirigié a los sec-
tores medio, medioalto y alto, y para el
periodo 1976-1980 (Ver cuadro 11) se
estimaba que el 83% de la produccién
del sector formal se orientaria a los mis-
mos sectores.

" En contraste con lo anterior, las
necesidades de vivienda urbana, como
ya hemos visto antes, se concentran
mayotitariamente en los estratos de
bajos ingresos. El 62.1% del total de
necesidades de vivienda previstas para
1080 se concentraria en los sectores
con ingresos de hasta ¢250.00 men-
suales y ef 87% se concentraria en los
estratos con ingresos hasta de ¢600.00
mensuales (Ver Cuadro 8).

O sea, que la mayor parte de
familias necesitadas de vivienda,

78

paradgjicamente, no tienen acceso a
las viviendas que construyen las ins-
tituciones plblicas y la empresa
privada, ya que !a mayoria de la
poblacién no tiene los ingresos
necesarios para cumplir con las
obligaciones econdmicas que estas
soluciones exigen.

Entonces, podemos decir que exis-
te una clara contradiccion entre la
necesidad de habitacion de las
mavyarias y el quehager del Estado.

El proceso productivo, y mas
especificamente la racionalidad que o
orienta, sin una adecuada regulacién
por parte del Estado, le niega al
trabajador los ingresos necesarios para
solventar la necesidad de vivienda y
demas necesidades basicas. La
necesidad de habitacién como deman-
da potencial, no se convierte en deman-
da efectiva por la falta de ingresos
suficientes.

Por qué el Estado salvadoreiic
ha orientado la produccion

de viviendas a los sectores
medio, medioalto y alto?

Es interesante observar como todas
fas instituciones de vivienda en El Sal-
vador tienen como objetivo manifiesto
el brindar solucién habitacional a los
sectores de bajos ingresos
econdmicos, y sin embargo, esos ob-
jetivos nunca han sido asumidos,
mucho menos alcanzados. En la
practica, han sido clara, ablerta y per-
manentemente desechados. POR QUE?

julio/1987-junio/1988
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CUADRO 10

VIVIENDAS PRODUCIDAS POR EL SECTOR FORMAL
DISTRIBUIDAS PORCENTUALMENTE POR ESTRATOS: 1971-1975

strato .. esto

Eocno-economlco Wy FNV FSv FSVM ector Total %
ormal Unidad

¢0-100
{Bajo-beo) - . - 16 . 20% ©.8)
¢ 100 - 250
{Bajo) 30 - 1 54 10 2.086 {8.8)
¢ 250 - 600
{Medic) 50 15 89 30 30 5.551 (23,0)
¢ 600 - 1000
(Medio-alte) 10 27 - - 20 5.302 (22,0
¢ 1000 o més
{Alio) 10 58 - - 40 10.894 (45,3)
Total % 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
No. viviendas 3,263 15,459 {3.753) 1.209 4,000 24.041

Fuente: A. Harth. Hacia una Politica Urbana, El Legado del Estado salvadorefio: 1950-1975.
Mono%rafia greparada para la investigacion, La Vivienda Popular Urbana en El Salvador,
F5.0.V.M., San Salvador, enero de 1578, p. 59.

“

CUADRO 11

ESTIMACION DE LA PRODUCCION DE VIVIENDAS
POR EL SECTOR FORMAL: 1976-1980

esto

strato | | My FNV FSv FSVM Sector Total
Socioendmico ormal
¢ - ¢ 100
{Bajo-bajo) - - . 18 3%
¢ 100 - ¢ 250
(Bajo) 30 . 0% 54 10% 14%
¢ 250 - ¢ 600 : :
{Madic) 50 15 80% a0 30% 3%
¢ 600 - 1000
{Medo-altc) 10 27 10% - 20% 18%
¢ 1000 o mas
(Alto) 16 . 58 - . 40% 32%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Total unidades 4.42¢ 21,603 12.278 12.800 5.000 85.891

Fuente: A. Harth, Hacia una Politica... op. cit., p. 60.

“
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La respuesta a la pregunta {Por qué
el Estado salvadorefo ha orientado la
produccién de viviendas hacia los sec-
tores medio, medioalto y alto, y ho hacia
los sectores de bajos ingresos en los
que se concentra el déficit
habitacional?, no es una respuesta
simple. En tal fenomeno intervienen
varios factores; el guiarse por patrones
y normas de sociedades mds ricas
pudiera ser uno de ellos, pero por
delimitacién propia de este trabajo
abordaremos Unicamente aquéllos
relacionados con lo que algunocs es-
tudiosos de la Administracion Pubiica
llaman las dos grandes funciones del
Estado: la Funcion Productiva y la
Funcién Reproductiva. La primera de
ellas referida a las condiciones de
acumulacion vy, la segunda a las con-
diciones de dominacion.*

Creemos que tales factores son de
gran importancia para explicar la con-
tradiccion planteada, o al menos, para
aproximarnos a su explicacién. Obvia-
mente, no pretendemos agotar las

24, \iviene Méarquez y Rainer Godau en su
trabajo "Burocracia y Politicas Piblicas:
Parspectivas desde América Latina®, al
habtar sobre el estudio de las erganizaciones
manifiestan la necesidad... "hacer una lectura
profunda del proceso histérico de las
sociedades del tercer mundo que defina el
proceso burocratico como instrumento de
gestién del proceso econémico y de
dominacién politica a disposicidn de los
regimenes que acceden al poder". Luegolos
autores refiriéndose al papel de las or-
ganizaciones en relacidn a los proyectos es-
tatales que los regimenes llevan a cabo,
dicen que estas: ..."por una parte, aseguran
las condiciones.de la acumulacion y por otra,
contribuyen a contrarrestar las consecuen-
cias sociales y politicas conflictivas que con-
levan los proyectos econdémicos de
industrializacidén acelerada”, En Gilberto
Flores y Jorge Nef, Eds. “"Administracidn
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mdltiples dimensiones que tiene el
problema de! quehacer estatal en torno
a la vivienda, solamente pretendemos
destacar una que a nuestro criterio tiene
caracter dominante.

La funcion productiva

El Estado, como encargado de
asegurar fas condiciones de la
acumulacién, cumple también con esta
funcidn en el sector vivienda.

La Financiera Nacional de |a Vivien-
da -F.N.V.- y su sistema de Asociaciones
de Ahorro y Préstamo?® da cuenta de
como el aparato burocratico y las ins-
tituciones de vivienda en particular, sir-
ven de vehiculo para ta acumulacion de
capital.

La F.N.v. fue creada en 1963, pero el
niimero de Asociaciones de Ahorro y
Préstamo se increment6 considerable-

.mente durante la década de los 70,

época en que existia sobreliquidez en el
pafs, debido principalmente a que en

Pblica; Perspectivas Criticas, San José,
lcap, 1984, pp. 360y 361.

25. La F.N.V. y su sistema de Asociaciones de
Ahorro y Préstamos, se crea en 1963 en el
contexto reformista de la Alianza para el Pro-
greso, con el propésito de financiar la cons-
truccion de proyectos habitacionales, segin
sus objetivos explicitos, para familias de ba-
jos y medianos ingresos. Ello mediante un
sisterna privado de Asociaciones de Ahorray
Crédito que combina la participacion pabli-
ca y privada. La Financiera ademas de pro-
piciar Ia creacion de las Asociaciones de
Ahorroy Crédito debe darles asistencia téoni-
ca y financiera, normas a sus actividades y
fiscalizar su funcionamiento, Las Asocia-
ciones, por su parte, otorgan financiamiento
a corto plazo a las empresas privadas de ur-
banizacion y construccidén, Las viviendas,
una vez construidas, son adjudicadas a las
usuarios mediante préstamos a largo plazo.

julio/1987-junio/1988



1969 el Mercado Comuin Centroa-
mericano, via a través de la cual el sec-
tor industrial®® habfa venido
reproduciendo su capital, estaba en
crisis. Hasta 1972 soOlo  existian
"Atlacatl”, "Casa" y "Credisa", fundadas
todas ellas en 1865, pero en 1973 se
funda "Ahorromet”, en 1974 "Crece", en
1975 "La Popular', y en 1977 "Aprisa’,
con lo cual a partir de 1975 se produce
un notorio incremento en los ahorros
del sistema de Asociaciones de la F.NV.
(Ver cuadro 12)

As{, también se producen cambios
importantes en la estructura de los mis-
mos. £nlastres asociaciones fundadas
en 1965, las cuentas mayores de 5 millo-
nes representaban, para 1977, sdlo el
12% del monto de capital, sin embargo,
en las tres asoclaciones fundadas en la
década de los 70, tales cuentas llegan a
representar el 36% del monto de
caprtal

Parzlelamente, también se in-
crementa el nimero de viviendas finan-
ciadas y el nimero de los créditos
otorgados.

Teniendo en cuenta lo antericr,
podria decirse que el sector industrial
encuentra en la construccion de vivien-

26. Con elle no pretendemos decir que existe
una diferenciacion social entre los distintos
sectores; posiblemente sea mas apropiado
hablar de la existencia de una diferenciacién
funcional. Ver E, Torres Rivas. Crisis del
Poder en Centroamérica, San José, EDUCA,
1983,

27. Datos elaborados con base en cifras sobre
la estructura econdmica en las Asociaciones
de Ahorro y Préstamo del Departarmnento de
Operaciones de la F.N.V,, y tomadas de

. Avance de Investigacién. “Politicas de
Vivienda del Estado Salvadoreno: 1950-
1977". Equipe de El Salvador. Inves-
tigacidn: ‘Desarrolio Econémico, proceso de
Urbanizacion y Funciones Metropolitanas en
C.A." CSUCA, Noviembre 1877.

julio/1987unio/1988

das, através del sistemadelaF.Nv, una
via alternatlva para lograr reprogucir su
capltal

El mecanismo de acumulacién de
capital a través de la F.N.V. y su sistema
de Asociaciones de Ahorro y Préstamo,
ademas se ve reforzado por el fondo So-
cial para la Vivienda FSv.-? ya que
este adquiere las viviendas de firmas
privadas que construyen con el finan-
ciamiento que a corto plazo les propor-
cionanlas Asociaciones de laF.Nv.. Asi
el F.S.v, gracias a su masiva captacion
de ahorros obligatorios, amplia grande-
mente el mercado financiero del sistema
de Asociaciones de Ahorro y Préstamo
de la F.NV., complementdndose ambas
instituclones como medios para la
acumulaciéon de capital en momentos
an que !a via del MERCOMUN se habia

cerrado.3%(Ver cuadro 13)

Intereses econémicos privados en
la produccién de viviendas. En este
proceso de construccidn de viviendas
para las capas medias y medias altas,
el sector financierc ha obtenido ganan-
cias tanto por medio del financiamiento
que a corto plazo las asociaciones de
ahorro y préstamo otorgan a las
empresas constructoras, como a través

28. Ver Avance de Investigacion... op. cit.

29. El F.8.V. se crea en 1973 como parte de la
politica reformista que inicialmente tratd de
poner en practica el gobnerno de Molina
(1972-1977), con el propdsito, segln sus ob-
jetivos explicitos, de contribuir a ta seguridad
social del sector trabajador, propor-
cionandole financiamiento para adquirir
vivienda. Su principal fuente de recursos son
las cotizaciones de pawronos y trabajadores.

30. E! Instituto Nacional de Pensiones para los
Empleades Publicos INDEP, aunque en una
escala mucho menor, también ha adauirido

- de empresas constructoras viviendas cons-
truidas con financiamiento det sistema de la
F.N.V. El INDEP también ha adquirido vivien-
das del 1.V.U.

81



m

CUADRO 12

ASOCIACIONES DE AHORRO Y PRESTAMO
INCREMENTO DE AHORROS Y AHORRANTES

i ent ootpo- Total
. ngremento cio a
Ano ugq Total Rnuaq %
Of10s % Ahorrantes

1985-1970 ¢ 29.929.791 5,6 25.218 7,2
1971 9.360.973 1.8 9.033 26
1972 22,605,883 43 14.202 4,0
1973 32,988,775 6,2 19,422 56
1974 46,778,606 88 25,122 7.2
1975 100.782.125 18,0 40,236 11,5
1976 114.191.694 216 41.103 11,8
1977 120,931,158 22,8 32,188 9.2
1978 75.739.731 14,3 53.917 15,4
197§ 86.402,138 16.3 61,031 17,5
1980 63.026.765 1.9 27.924 8,0
Total ¢ 530.013.563 100,0 349.407 100,0

Fuente: Memoria F.N.V. 1980.
e e -
CUADRO 13

FONDO SOCIAL PARA LA VIVIENDA -F.8.V. '
ADQUISICION DE VIVIENDAS ¥ CRED!TOS ESCRITURADOS

Adguisicion de viviendas Créditos escriturados

Afos . Costo medio Monto . Montg
Nimero pivivienda {en miles) Namero {en miles)
1674 1.14¢ ¢ 11311 ¢ 12. 9958 ¢ 232 ¢ 2.180.4
1675 1.581 1.478 18.147.4 1516 16.627.2
1976 1,860 11,478 22.453.5 2.008 23.820. 1
1977 1.326 12.072 18.038.7 2.239 27.735.1
1978 3.236 13.604 52.613.5 1.876 25.370,9
1979 2.867 16.259 56.281,3 2.583 62.722.8
1980 2.030 19,631 39,4261 2,870 53.850.8
1681 4.050 19.422 68.975.1 2.766 49.550.7
Total 18.000" 17,031 288.931,4 17.080% 261.866.8

Fuente: 1. Datos tomados de la Memoria de 1981 de! Fondo Social para la Vivienda. El costo medio
por vivienda adquirida se ha obtenido dividiendo el monto entre el nimero de viviendas.
2. La no coincidencia entre el nimero de viviendas adquiridas y el numero de créditos
escriturados se debe a las viviendas adquiridas a empresas privadas que han utilizado finan-
ciamiento ‘& corto plazo por parte del sistema de la Financiera Nacional de la Vivienda
-F.N.V.-, pero que aun no han sido adjudicadas. En tal sentido también hay que tener
presente que una vivienda puede ser construida un afo y adjudicada el siguiente,

M
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del financiamlento que a largo plazo
otorgan alos usuarios de las viviendas.

Pero también existen otros sectores
que tienen intereses en juego en el
proceso de construccion de viviendas.
Las grandes empresas de urbanizacion
y construccién, obtienen en un perfodo
de tiempo relativamente corto (que es el
tiempo que dura el proceso construc-
tivo) considerables ganancias, ya que
los méargenes de utilidad se obtienen
sobre el valor total de los proyectos, los
cuales son financiados en un 70%
aproximadamente por el sistema de la
Financiera Nacional de la Vivienda.
Pero, si bien el mayor interés de las
empresas de construccion se ubica en
torno al sistema de la F.Nv. y al F.SV,
éstas también tienen interés en los
programas y proyectos habitacionales
del Instituto de Vivienda Urbana -1.v.U.-,
ya que a partir de 1972 los proyectos del
WU, mayoritariamente, han sido cons-
truidos a través de la contratacion de
empresas privadas de urbanizacién y
construccién., Hasta 1970 casi la
totalidad de la obra realizada porel 1LV.U.
fue por el sistema de Administracion
directa.

Los intereses de los industriales y
comerciantes de materiales de cons-
truccién tampoco pueden ignorarse, ya
que el grueso de los materiales
empleados en los programas
habitacionales de las instituciones
plblicas y de las empresas privadas
{como por ejemplo el hierro, el vidrio,
los perfiles de aluminio para ventaneria,
la pintura, el cemento, los bloques de
cemento para paredes, las [Aminas para
techos), provienen y son distribuidos
por un reducido nimero de es-
tablecimientos. En El Salvador existe
cierta produccion de materiales de
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construccion en forma méas o menos ar-
tesanal, particularmente de ladrillo v
teja de barro cocido, hecho a mano.
Sin embargo, esta produccién fun-
damentalmente es wtilizada en la cons-
truccion no formal de viviendas.
También es necesaric tener en
cuenta el interés de los propietarics de
la tierra urbana y potencialmente ur-
bana por lograr el mayor incremento
posible en el valor de sus propiedades.
En un pais como en El Salvador, donde
la tierra urbana y potencialmente ur-

"bana es escasa, y en donde su

propiedad se encuentra bastante con-
centrada, {-lo que provoca una mayor
especulacion gue contribuye a aumen-
tar atin mas la demanda y los costos de
la tierra, condicionando sensiblemente
el costo de las viviendas y con ello a sus
posibles usuarios-) parece necesario
tener en cuenta los intereses en torno a
gllo.

Concentracién econémica en los
sectores de interés. Para una mejor
comprension de los intereses
economicos que estadn en juego en
torno al proceso de construccion de
viviendas por parte del gobierno,
creemos hecesario tener una idea, tanto
de la magnitud de los recursos
econdmicos que se movilizan, como del
hecho de que tal movilizacién se con-
centra en un reducido nimero de
empresas; lo cual hace quelos intereses
de tales empresas sean lo suficiente-
mente significativos como para pensar
que éstas velaran porque las decisiones

de las instituciones de vivienda sean

acordes con sus intereses.

Las Asociaciones de Ahorro y
Crédito del Sistema de la F.N.V. durante
1981 financiaron la construccion de
9564 viviendas, con un costo unitario
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promedio de ¢21.128 y un valor total de

¢202.067.000 (Ver Cuadro 10) que

representaba el 63% del P.T.B. cor-
respondlente al sector construccaon y el
2.3% del P.T.B. globat.®!

Por su parte, los siguientes datos®?
nos dan una idea de la concentracion
econdémica gue existe en los sectores de
interés identificados antes: Segun los
censos econdmicos, en 1978 en El Sal-
vador existian 5 establecimientos en la
industria basica de hierro y acero, los
cuales tuvieron un total de ventas de
¢15.459.000, de los cuales el 98,2% (o0
sea ¢15.175.000}) correspondid a 3 de
ellos, y uno solo de ellos tuvo un valor
de ventas de ¢9, 096 000, equivalente al
58,8% del total 33 En este tipo de in-
dustria, e! volumen de ventas corres-
pondiente a barras, varillas, angulos,
perfiles y secciones de hierro o acero
fue de ¢5.121.000.

Los perfiles de aluminio son
fabricados casi exclusivamente por un
solo establecimiento industrial de me-
tales no ferrosos, el cual en 1979 tuvo
un veolumen de ventas de ¢22.895.000,
lo gue equivale al 89,7% del total.

Por su parte, las pinturas son
fabricadas por sélo dos establectmien-
31.Con base en MIPLAN, Indicadores

Econdmicos y Sociales. Enero-junio 1982,

32. Todos los datos sobre concentracion
econdmica en la industria y comercio de
materiales de construccidn y empresas de
urbanizacion y construccidn han sido
extraidos de los "Censos Econdmicos 1979",
Direccion General de Estadistica y Censos.
Ministerio de Economia, San Salvador, El
Salvador, octubre de 1981,

33. Aqui no se juzga la conveniencia o no de la
concentracion para este tipo de industria en
particular, dnicamente, se sefiala ese hecho
como posible factor de presion en las
decisiones que el Estado adopta en relacion
a la vivienda.

34. Incluye servicios prestados a terceros y ¢o-
misiones recibidas.
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tos industriales que juntos en 1978,
tuvieron un total de ventas de
¢14.649.000. El cemento es fabricado
por dos establecimientos industriales,
los cuales en 1978 tuvieron un total de
ventas de ¢57.261.000. Por su parte, en
1978 el valor total de ventas de bloques
de cemento fue de ¢4.965.000 y éstos
provienen principalmente de un es-
tablecimiento industrial.

Las laminas de asbestocemento,
que es el tipo de cubierta convencional
enlas viviendas que proporciona el sec-
tor formal, son fabricadas exclusiva-
mente por unh solo establecimiento
industrial, el cual en 1978 por concepto
de ventas de este tipo de [d&mina tuvo un
valor de ¢16.041.000.

Similar situacion de concentracidn
se presenta en el caso de los comercian-
tes proveedores de materiales de cons-
truccién, ya que existe un reducido
nimero de grandes comercios que
cubren el grueso de la demanda de
materiales de construccion,

Segun los censos econdmicos, en
1978 en El Salvador existian 19 es-
tablecimientos comerciales de madera
aserrada y materiales de construccion,
los gue en conjunto tuvieron un total de
ventase mgrescms3 de ¢66.167.000. De
tal valor, el 71,5% correspondié a sélo
dos estahlecimientos. Ese mismo afio
funcionaron en el pais 33 establecimien-
tos comerciales de articulos de ferre-
teria y eléctricos con un total de ventas
e ingresos de ¢170.466.000, del cual e
58,8%, 0 sea £97.610.000, correspon-
did a 6 establecimientos.

En relacion con las empresas de ur-
banizacidén y construccion en los Cen-
sos Econdmicos de 1979, podemos
encontrar que en 1978 existian 57
empresas de construccidn de casas y
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edificios, las cuales, en conjunto,
tuvieron un valor de ¢166.769.000 por
concepto de obras de construccion
realizadas e ingresos de operacion.>®
De este total, el 25,8%le correspondid
a 3 empresas, otro 21,1% le correspon-
dié a 5 empresas. O sea que solamente
8 empresas constructoras concentran
casi la mitad (46,9%) del valor de las
obras de construccion realizadas e in-
gresos de operacion.

Ese mismo afio se registraron 11
empresas urbanizadoras, las cuales
conjuntamente tuvieron un valor de
obras realizadas e ingresos de
operacién de ¢105.018.000, de los
cuales el 84,3% le correspondid a sdlo
3 empresas y 5 emprasas concentraron
el 95,1% de ese valor.

Para uha comprensién mas exhaus-
tiva del fenémeno, es importante tener
presente el hecho de gue Ia con-
centracién no sélo se produce en cada
una de las industrias y sectores
senalados. En muchas ocasiones, los
mismos propietarios estan presentes y
tienen intereses no solo en uno de los
sectores, sino que envarios de ellos a la
vez. También hay que tener presente
que tal situacion se produce en el marco
de un modelo econdmico en el que la
concentracion a nivel nacional es una
de sus caracteristicas mas relevantes:

35. Excluye el valor del terreno.

38. Aqui se analizan intereses de minorias
naicnales y su posible influencia en las deci-
siones gubernamentales. Ello sin embargo
no quiers decir que las decisiones plblicas no
estén condicionadas, incluso en mayer
grado, por intereses extranacionales; par-
ticularmente cuando éstos constituyen, como
en el ¢caso salvadorefio, un elemento
dominante de la estructura de poder.
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ésta ha acompanado desde sus inicios
al proceso de formacién y desarrollo del
Estado salvadorefio.

Correspondencia entre el quehacer
del Estado y los intereses econdmicos
privados. En cuanto a la relacién entre
el quehacer del Estado en el sector
vivienda y los intereses econdmicos de
los sectores senalados, diremos que:

La construccién de vivienda de
relativo alto costo para los sectores
medio, medioalto y alto, ha constituido,
desde que el Estado inicid su accidn en
el sector, el componente principal de Ia
politica de vivienda. Ello ha generado
un proceso de "acomodamiento mutuo®
entre este tipo de programas v los inte-
reses econdmicos de los sectores
sefialados;*® existiendo ahora una
fuerte correspondencia entre ambos.

Creemos entonces, que una
reorientacién significativa de los recur-
sos disponibles hacia la construccién
de viviendas de menor costo para los
sectores de bajos ingresos, generaria
inquietud y desconfianza en los sec-
tores senalados.

La financiacién de proyectos para
familias con escasa capacidad de pago
podtia tener mayor riesgo de
recuperacion, ademas, los prestatarios
“resentirian’ tasas de interés como las
que se aplican & los programas para los
sectores medio y mediocalto.

Para los constructores, parece mas
cémodo,, en términos técnicoad-
ministrativos, mover un determinado
volumen de inversién en una cantidad
menor de unidades habitacionales,

Por su parte, los propietarios de la
tierra urbana y potencialmente urbana
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obtienen una mayor valorizacién de sus
tierras (ya de por si considerable, tanto
por el incremento de poblacion como
por las inversiones gue el mismo Estado
realiza en infraestructura y servicios), si
su demanda se produce en torno a
programas habitacionales de relativo
aito costo,
Enlo que concierne a los interes de
.los industriales de materiales de cons-
truccion, habria que decir que, el costo
de las viviendas para los sectores de
bajos ingresos -en el marco del prevale-
ciente enfoque comercial que pretende
recuperar la inversion- tendria que ser
muy bajo {aprox. 1/3 del costo
promedio actual), para que éstas es-
tuvieran al alcance de su exigua
capacidad de pago. Ello, podria hacer
que los programas de este tipo de
viviendas, utilizaran menor cantidad de
ciertos materiales de construccién, en
relacién a la que se utiliza en la cons-
truccion de viviendas de relativo alto
costo.
Por ejemplo, los proyectos de
vivienda de bajo costo que lleva a cabo

37. Perolos proyectos para los sectores de bajos
ingresos, como los que impulsala Fundacién
Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima
-FSDVM-, no tienen que estar refiidos con los
intereses de la empresa privada en general.
Incluso, los programas de vivienda de menor
costo para los sectores de bajos ingresos,
podrian constituirse en un importante factor
de estimulo econémico a nivel nacional, con
importantes ventajas adicionales, y el estado,
con un enfoque diferente, podria continuar
cumpliendo su Funcién Productiva,

38 Edelberto Torres Rivas, en relacidn a la pre-
sencia del sector privado en los organismos
publ:cos centroamericanos, dice que: ".Ja
linea divisoria entre intereses plblicos y ape
titos privados se vuelve inexistente en bene-
ficio de la ganancia particular, Torres Rivas
E. Crisis del poder en Gentroamenca 2da,
edltilon San Jogé, EDUCA 1983, pag. 28,

Por!su parte, F. Herschel, basandose en
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la Fundacién Salvadorefia de Desatro-
llo y Vivienda Minima -FSDVM- prescin-
den de pintura, asi como de estructura
de hierro para sostener la cubierta del
techo, la cual es muy pequena. Incluso
algunas soluciones habitacionales con-
sisten Unicamente en un loto ut-
banizado carente de area construida.
O sea que, los volimenes de ventas de
cietos materiales podrian verse dis-
minuidos.

Pareciera entonces que, una
reorientacién importante de recursos
hacia proyectos para los sectores de
bajos ingresos, podrfa afectar, aunque
en forma temporal y limitada, la corres-
pondencia existente entre la politica de
vivienda actual y los intereses
econdomicos de los sectores
sefialados.>”

Por otra parte hay que cohsiderar
que la concentracién de la actividad
econdmica ha tenido su correlato en jo
politico. En general, los sectores de
poder econdmico gozan de una gran
capacidad de influencia en las
decisiones <_:1ubernamentales.38 Por €

varios autores (Jean Maynaud, James M.
Buchaman, Duncan Black, L.G. Reynolds,
Kalman H. Silver, Peter Morris, Helio
Jaguaribe entre otros) y en referencia a los
grupos de presion, dice que: "Es svidente
que el impacto que ejercen los distintos
grupos no es igual, Uno de los factores que
determinan en forma decisiva su peso
relativo es el poder econdmice”, Luego
agrega que lo que diterencia a los paises
subdesarroliados con aigunos paises
europeos es que en los primeros "los grupos
que en alguna manera, pudieran actuar de
fuerzas compensatonas -aplicando la ter-
minologia de Galbraith- o no existen o son
sumamente débiles”. Mas adelante dice que
“suando el poder esta tan concentrado no es
ni s1qmera pertinente hablar de grupos de
presion". -J. Herschel- Federico. Politica
Econdmica. Ba. edicidon, México, Siglo vein-
tiuno editores 1984, paginas 43, 46 y 47.
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contrario, los sectores populares
tradicionalmente han estado mar-
ginados de los procesos decisorios del
gobierno, negandoseles la posibilidad
de contribuir a definir sus vidas.

Asilas decisiones gubernamentales
en El Salvador, tienden a responder a
intereses particulares especn’ficos,"’9 en
desmedro de los intereses de los sec-
tores mayoritarios, e incluso, en contra
del desarrolio de la misma iniciativa
privada como institucion.

La Funcién Reproductiva

Hasta ahora hemos aportado
elementos que contribuyen a explicar
por que el Estado Salvadorefio ha orien-
tado la produccién de viviendas hacia
tos sectores medio y medio-alto, en el
marco dela funcion del Estado de crear
las condiciones necesarias para la
acumulacion de capital (Funcién
Productiva).

El quehacer del Estado en su con-
junto no puede orientarse por una
racionalidad exclusivamente eco-
nomica. Tiene que existir, ademds, una

39. En el caso de fa vivienda 'a “tradicidn tec-
noldgica” que prevalece también conntribuye
& que las decisiones en e| sector, se manten-
gan en lalinea de la vivienda de relativo alto
costo.

‘40. Como veremos més adelante, ef Estado sal-
vadorefotambién lleva a cabo otras acciones
en el sector vivienda que padrian ubicarse en
el marco de su Funcién Reproductiva, o
calificarse mas bien de acciones
mediatizadoras, las cuales son componentes
menores de la politica de vivienda. Por ahora
hacemos referencia gnicamente al com-
ponente principal de tal politica: los proyectos
orientados a los sectores medio, medioalto y
alto.
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racionalidad de tipo politico que
posibilite el ejercicio de la dominacién
sin la cual la acumulacién de capital no
serfa posible. Por su parte, la poltica
de vivienda, por su misma naturaleza,
contribuye a elto; en el caso sal-
vadareno, buscando una base social de
apoyo en los sectores medio y medio-
alto (maestros, empleados ptblicos,
profesionales, militares, etc.) a fos
cuales se orienta la produccion de
viviendas.*

Obviamente la blsqueda de base
social de apoyo también puede y
deberia ser en los sectores de bajos in-
gresos; sin embargo, en El Salvador las
medidas tendientes a ello han sido de
poca envergadura y significacion, y no
han contado al menos en el grado
necesario, de voluntad politica real.

También hay que mencionar que la
politica de vivienda y las politicas so-
ciales en general, independientemente
de hacia qué sectores se orientan, no
son los Gnicos medios a través de los
cuales el Estado puede cumpliir la
Funcion Reproductiva. Es mads, en el
caso salvadorefio no han sido los mas
importantes. En El Salvador la
dominacién fundamentalmente se ha
ejercido mediante la represion violenta
del conflicto social, no existiendo
genuino interés por crear un consenso
socio politico que comprenda a las
mayatias de bajos ingresos.

Pero lo que nos interesa explicar,
ahora en el marco de la Funcidén
Reproductiva del Estado, es por qué la
produccién de viviendas por parte del
Estado se orienta a los sectores medio
y medioalto y alto, si éstos, ni son
mayotia en la estructura social sal-
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vadorefia*! ni son, como ya hemos

visto antes, los mas necesitados de
vivienda. Algunas consideraciones que
pueden aproximarnos a tal explicacién
son |as siguientes:

La obtencidn, por parte del Estado
salvadorefo de un consenso eficaz que
comprenda a las mayorias de bajos in-
gresos, implicaria ta realizacion de sig-
nificativos cambios estructurales, tanto
economicos como politicos, que los
sectores que han detentada el poder
han demostrado histéricamente no
estar dispuestos a realizar.*?

Otra consideracién que nos
parece importante para entender el
privilegio que han tenido los sectores
medio y medio alto en la politica de
vivienda es el hecho que estos sectores,
han sido y contindan siendo, un
elemento necesario para la implemen-
taciéon del proyecto econémico
poll’tico.43

Ante la negativa de realizar cambios
estructurales que incorporen la par-
ticipacldn real de los sectores populares

41, Segun el "Diagnédstico de la Situacidn
habitacional de ta Rep(blica de €l Salvador
en 1970", los sectores medios con ingresos
entre 250 y 600 colones mensuales repre-
sentaban el 27.5% del total de familias ur-
banas; los sectores medios-aitos con
ingresos entre 600 y 1000 colones mensuales
representaban el 5.0% y los sectores altos
con ingresos mensuales de 1000 colones re-
presentaban el 10%. O sea que los 3 sectores
en conjunto representaban el 42.5% del total
e familias urbanas.

42 Las medidas que Impulsa el régimen actual
no desautoriza tal observacién, ya que éstas
si bien han afectado ciertos intereses
econdmicos no ha alterado la concentracidn
de la actividad econdmica en lo fundarmental.
En lo politico, si bien es cierto que 1a estruc-
tura de poder ha incorporado a nuevos ac-
tores, y que ha variado sl peso relativo de
otros, las amplias mayorias populares y otros
sectores no participan en forma directa.

88

en los procesos decisorios guber-
namentales y que garanticen una
distribucion mas justa del ingreso, la
falta de vivienda y el estado de
pobreza y de conflicto social ha venido
incrementandose.

Medidas ante la agudizacién def
conflicto. Ante la agudizacion del con-
flicto social, no ha existido una ver-
dadera voluntad de solucionar dicha
situacion, en el sentido de impulsar las
medidas, que, combatiendo las causas,
conduzcan a la desaparicién del con-
flicto. En lugar de ello, el conflicto so-
cial -que para finales de los 60 vy
principios de los 70, ya se expresaba en
forma notoria- o se ha reprimido
mediante el control, la intimidacion y la
violencia fisica o ha intentado
mediatizarse, en el sector vivienda enla
década de los 70, mediante la introduc-
cién de cierta infraestructura basica en
los asentamientos espontaneos, a
través de instituciones como Fomento y
Cooperacidon Comunal -FOCCO- ¥ la

43. Edelberto Torres en su trabajo "Naturaleza y
Crisis del Poder en Centroamérica”, identifica
a '"las clases medias, como ¢! persenal ad-
ministrative  y técnico de la dominacién’,
Torres Rivas E., Crisis... op. cit., pag. 25, Por
su parte, Federico J. Herschel, basandose en
el estudic de CEPAL "El Cambio Social y 1a
Politica de Desarrollo Social en América
Latina", manifiesta que "en primer lugar, debe
tenerse presente que las oligarquias
latinoamericanas dependen considerable- .
mente de los grupos medios. Asi, una
economia de exportacion supone banca, ser-
vicios financieros, regulaciones legales com-
plejas y por ende abogados, notarios, etc.."
y luego, basandose en Rall Prebish dice que
"Al producirse tales pactos de las clases
meclias con la oligarquia, el acuerdo fun-
damental logrado permitié una supervivencia
de las estructuras, ya que en ningdn pais se
tarmind con el latifundio”. Herschel, J.
Federico, op, cit., pag. 47.
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Oficina para el Mejoramiento de las
Comunidades Marginales -omcom-. 4

Por su parte, el Instituto de Vivienda
Urbana -Ivu- en 1973 y 1974, utilizando
mano de obra de ia comunidad, llevé a
cabo dos proyectos de rehabilitacién de
tugurios que comprenden 291 unidades
habitacionales.*®

El caricter mediatizador de este
tipo de acciones, las cuales se acom-
pafian de una considerable propagan-
da, se percibe al tener en cuenta, tanto
la coyuntura de conflicto social en que
se adoptan, como el volumen de recut-
$0s que se destina para su ejecucion, en
relacion con la magnitud de las
necesidades existentes y en relacion
con el monto de recursos destinados a
otro tipo de medidas.

A partir de 1974-1975, como con-
secuencia de la Intensificacién de! con-
flicto social, surgen grandes
movimientos sociales, cuyos plan-

44, Entre estas instituciones existen diferencias.
FOCCO surge a finales de los afios 60 impul-
sado por los programas de la ALPRO, y su
obra -en comunidades tanto rurales como ur-
banas- ha sido considerablemente mayor
que la de OMCOM institucidn que surge a
mediados de |a década de tos 70 para desa-
rroltar labores de organizacién comunitaria,
de propaganda y control politico, Para 1977,
época en que la organizacion popular es evi-
dente, [a presencia de OMCOM en los asen-
tamientos espontaneos del AMSS es fuerte,
aln cuando la obra fisica realizada es
minima. Oe 17 tugurios del AMSS inves-
tigados por EDURES, OMCOM estaba
presente en 14 de ellos, Por su parte FOCCO
estaba presente en 17 de 32 colonias ilegates
investigadas por EDURES. Datos tomados
de "Las Reivindicaciones Urbanas en El Sal-
vador”. Tercer Avance de Investigacion;
Desarrollo econémico proceso de ur-
banizacién y funciones metropolitanas en
Centroamérica, CSUCA, marzo 1978,

45. Uno de ellos es "Acaxual" en el punto de
Acajutha y otro “Tutunichapa’ en San Sal-
vador, en las proximidades de la quebrada
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teamientos rebasan las reinvin-
dicaciones estrictamente de
sobrevivencia, para ubicarse en el plano
politico. Como respuesta a ello en el
campo de la vivienda, el Estado adopta
medidas adicionales:

En 1977, se crea la "Unidad de Fs-
tudios de Desarrolio Urbano y Regional”
-EDURES-, adscrita al Ministerio de
Planificacion y Coordinacién del Desa-
rrollo Econémico y Social, la cual con-
juntamente con el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
-PNUD-, e Banco Mundial y la empresa
consultora estadounidense PABCO Inc.
-que actla como coordinador-,
elaboran el "Programa para el
Mejoramiento Integrado de las Areas
Criticas Metropolitanas®. En 1978, el
Iv.U. inicia dos nuevos proyectos de
rehabilitacién de tugurios. Uno de ellos
es "Tutunichapa li", de aproximada-
mente 35 famillas, y el otro es el de la

del mismo nombre. El costo por unidad fue
de entre ¢ 1.500 por ¢ 2.500.

46. Recordemos que mas del 70% de la
poblacion salvadorefa no satisface su
necesidad de vivienda, sin embargo,
FOCCO, entre 1968y 1974, Gnicamente invir-
1i6 ¢ 20.171.800 para realizar 2147 proyectos
en comunidades rurales y urbanas, aun costo
unitario promedio de ¢ 9.395. Datos
tomados de A. Harth. "Hacia una Politica Ur-
bana. El Legado del Estado Salvadorefo:
1950-1975". Cuadro 7, Monografia
preparada para [a investigacién “La Vivienda
Popular Urbana en El Salvador'. Por otra
parte sélo fa FINV!, en el mismo periodo,
mowiliz6 un total de ¢ 200.748.100 para finan-
ciar 11.343 viviendas para los sectores
medios, mediosaltos y altos, Memoria de la
F.NV. de 1976, OMCOM por su parte entre
1975 y 1977 resolvid apenas 32 demandas,
de un total de 214 que se plantaron en 1976
y 1977. Informacién obtrenida en el semi-
nario "La Problematica Urbana realizada en
1977 por la carrera de Sociologia de la Univer-
sidad Centroamericana José Siemén Carias.
Tomado de "Reivindicaciones... op, cit.,
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Comunidad"22 de abril”, tugurio que al-
berga aproximadamente a 600 familias
en el sector este de San Salvador. Este
proyecto, financiado y asesorado por €
Bance Mundial, fue concebido como un
proyecto piloto, con el objeto de que tal
experiencia coadyuvara a la implemen-
tacién del Programa de Mejoramiento a
gran escala sefialado antes. Dicho
programa sin embarge no logrd
implementarse.

Para 1980, ¢! conflicto social ya se
expresaba en una abierta confrontacién
politica y militar, ante lo cual, ademas
de profundizarse las medidas
represivas, se impulsa una serie de
reformas, entre las gue se encuentra la
nacionalizacion de la Banca v de las
Asociaciones de Ahorro y Préstamo del
Sistema de la F.NV. En este marco,
tanto la F.NV. como el F.S.V.,47-bajan
ligeramente el costo de sus soluciones
habitacionales*® e incrementan el
nimero de viviendas producidas. En
1979 el Sistema de Asociaciones de la
F.NV, financié la construccion de 3407
unidades, incluyendo las adquiridas
por el FSVv, a un costo unitario
promedio de ¢26.257. En 1980 las

47. El 51% de las acciones de las asociaciones
del sistema quedo en manos de! Estadoy el
49% en manos privadas, inclueyéndose la
participacién de los empleados.

48, Otra causa en la baja de costos unitarios
promedio de las unidades de la FINIVIla
constituyen los problemas de comer-
cializacién en viviendas de alto costo. Segln
el "Informe Econdmico y Social 1980" de
MIPLAN "Durante los ultimos seis afios se
cons-truyeron viviendas de mas de 75 mil
colones, por un monto de 400 millones de
¢olones, desfavoreciendo con esto a los sec-
tores de menores ingresos y trayendo como
resultado la paralizacién de muchaes proyec-
tos habitacionales. De dicho monto
acumulado hasta 1980 se encontsraren in-
movilizados cerca de 225 millones de
colones invertidos en vivienda de este tipoy
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viviendas financiadas fueron 7782, y su
costo unitario promedio fue de ¢18.839.

Sin embargo, tanto las soluciones
de la F.NV. como las del F.8.v. (salvo al-
gunas excepciones en ¢l caso del F.8.v.)
contingian siendo inaccesibles para las
mayorias de bajos ingresos y se orien-
tan hacia los sectores medio y medio-
alto.*?

Paratelamente, el Instituto de Vivien-
da Urbana -l.v.U.- impulsa en la ac-
tualidad algunos proyectos de
rehabititacién de tugurios y campamen-
tos. Entre Julio de 1982 y Junio de
1983, el i.v.U. rehabilitd 286 unidades de
campamentos a un costo unitario
promedio de £6.413, lo que significa el
85% del total de unidades producidas y
el 63% de la inversion realizada por la
institucion durante ese petiodo. Al 30
de junio del 83, el Ivu tenia en proceso
de rehabilitacion 1100 unidades, a un
costo unitario promedio de ¢2.809, lo
cual representaba el 54% de! total de
unidades en proceso de construccion y
el 15.7% del total de la inversion. Sin
embargo, estos asentamientes, a pesar
de las mejoras introducidas, contindan

se ha producido una sobrecferta, para la cual
actuaimente no existe demanda areal.

49, Anteriormente, cuando nos hemos
referido a !os sectores, a los cuales se
orienta la produccion de viviendas de las ins-
tituciones plblicas {y mas especificamente
de la F.N.V. y su si.stema de Asociaciones
de Ahorro y Crédito}, hemos mencionado a
los sectores medio, medicalto y alto; ahora,
sin embargo, solo aludimos a los dos
primeros, ya que, ya sea unicamente por &l
problema de comercializacion de las vivien-
das de alto costo senatado en la nota
anterior, © ¢on una combinacién de éste
y el tono reformista del proyecto que se in-
tenta impulsar, la financiacién de viviendas
de mas alto costo para los sectores de altos
ingresos, por parte de la FINVI, se ha
suspendido.
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teniendo bajas condiciones de
habitalidad, tanto en cuanto a in-
fraestructura como en cuanto a la casa
en si. Por su parte, las mejoras
progresivas que podrian introducirse
son limitadas, ya que no existen expec-
tativas reales de que se produzca una
mejoria en los ingresos reales y en el
consumo de las familias usuarias.®®
Pero, de todas formas, el nimero de
soluciones habitacionales que com-
prenden tales proyectos es insig-
nificante en relacién a la magnitud de
las necesidades (aproximadamente el
70% de la poblacién del A.M.8.8. vive ac-
tualmente en asentamientos
espontaneos). Ademas, la cantidad de
recursos que se destinan a la
"blisqueda’ de base social de apoyo en
los sectores de bajos ingresos a través
de este tipo de provectos, incluso si
toméaramos en cuenta 10s recursos que
moviliza la Fundacién Salvadorena de
Desarrolio y Vivienda Minima Fsovm, 5
es poco significativa en relacién a la
cantidad de recursos que se orientan a

50. Al contrario, las estadisticas econémicas
més bien evidencian una tendencia al
deterioro en la capacidad adquisitiva de los
sectores de bajos ingresos. La inflacidn
creceylos salarios no aumentan, y silo hacen
83 en una proporcién menor que la infla-
¢idn, causando un deterioro en la capacidad
adquisitiva,

La Fundacidn Salvadoreria de Desarrolio y
Vivienda Minima FSDVM, orienta su produc-
cién a los sectores de bajos ingresos, pero
esta institucion, si bien goza del aval del
gobierno para la recepcién de créditos inter-
hacionales, como ya hemos aclarado antes,
no as una institucion gubernamental,

52, En 1981 la F.N.V. financié un total de
€139.257.780 para la construccién de 9564
viviendas cuyo costo total es de
¢202.067.000.

53. Las soluciones habitacionales que propor-
ciona la FSDVM consisten en lotes con ser-
vicios sin ninguna &rea construida o con una
muy pequeia de aproximadamente 15
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51.

—a

la construccién de vivienda 2|:>a1ra los
sectores medio y medio-alto.%
Teniendo en cuenta lo anterior,
podemos decir que, la poittica de vivien-
da del Estado salvadorefio en la
presente década, basicamente es la
misma de los afos 70. Las variaciones
que se han producido han sido, tanto en
el aspecto cualitativo como cuantitativo,
de poca consideracién, no tocando
aspectos medulares del problema.

Por el lado de la demanda, el salario
real de la poblacién necesitada de
vivienda es igual, o alin menor, que en
la decada del 70, por lo que las
mayorias contindan sin tener acceso a
las viviendas producidas por el Estado
y la empresa privada. Incluso, la
mayorfa de familias salvadorefas se ven
imposibilitadas para pagar un espacio
minimo, como el de las soluciones
habitacionales de los proyectos de bajo
costo de la Fundacidon Salvadorefia de
Desarrollo y Vivienda Minima -Fsovm.53

metros cuadrados. Sin embargo, el porcen-
taje de la poblacién salvadorefia que no
puede aspirar ni siquiera a este tipo de
soluciones, dado su bajo nivel de ingresos y
ef incramento de [os costos de construccidn,
es cada vez mayor.

Si bien los proyectos habitacionales de la
FSDVM construidos durante la primera mitad
de la década del setenta, en términos
de obligaciones financieras (cuotas men-
suales), eran accesibles para el 90% de las
familias salvadorenas, para los primeros
afios de los ochentas, los proyectos
habitacionales de la institucion Unicamente
daban oportunidad a la poblacion con in-
gresos correspondientes al decit 7. O sea
que, Unicamente el 35% de la poblacién
total tenia eportunidad de adquirir incluse
este tipo de soluciones habitacionales. Ver
cuadro de Carlos Heymans citado en pagina
22 de ponencia presentada por la FSDVM al
XIICOPVIDU en San José, Costa Rica en julio
de 1985,
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Por ctra parte, el Estado tampoco
ha modificado aspectos basicos de la
estructura de la oferta, como 1o es la
orientaciéon y blsgueda de recursos
financieros, v la regulacion de la tierra
urbana y potencialmente urbana.

La participacion de los sectores
necesitados de vivienda en los procesos
decisorios que afectan sus vidas, con-
tinda vedada; imposibititandose el im-
portante papel que las comunidades
organizadas podrfan tener, como “fuet-
zas compensatorias" al interior de la

92

estructura de poder, y como recurso
determinante en la solucion del
problema de la vivienda.

E! aparato del Estado continda
operando con criterios sesgados, poco
imaginativos y de muy corto plazo, yla
situacion de la vivienda, y en general las
condiciones de vida de la inmensa
mayoria de salvadorefios, empeoran
cadavez mas, sin que, por ahora, sevis-
lumbren posibitidades de que cambie
dicha tendencia.
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Angel Blas*

Silvia Hernandez Ruiz **

Ejecucion de politicas
de vivienda en el area
metropolitana

de Nicaragua

”

EN ESTE ARTICULO SE ANALIZAN LOS RASGOS ORGANIZATIVOS DEL MINISTERIO DE VIVIENDA

Y ASENTAMIENTOS HUMANOS DE NICARA
EJECUCION DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA

GUA, ENCARGADO DE LA COORDINACION Y
Y ASENTAMIENTOS HUMANOS EN EL AREA

METROPOLITANA DE NICARAGUA. TAMBIEN SE EXPLICARON LOS PRINCIPALES PROGRAMAS
DE VIVIENDA EN LAS ZONAS DETERIORADAS DE MANAGUA.

El articulo que a continuacion
presentamos fue elaborado con base en
los resultados de una parte del estudio:
"Politicas de Vivienda y Pobreza Critica
Urbana en el Area Metropolitana de
Nicaragua". El estudio en cuestion fue
realizado durante el bienio 1983-1984 y
se rigi6 por las pautas establecidas en
el disefio de investigacion "Estado,
Politicas Publicas y Pobreza Critica Ur-
bana en Centroamerica’, bajo la coor-
dinacién general del Area de
Investigacion del Instituto Centro-
americano de Administracién Plblica.
El equipo de investigacion en Nicaragua
estuvo formado por las siguientes per-
sonas: Lic. Angel Blas (Coordinador
Nacional); Lic. Maria Safie, Asesora
Técnica en representacion del Minis-
terio de la Vivienda y Asentamientos
Humanos (MINVAH); Lic. Pablo Man-

* Coordinador Nacional del equipo de inves-
tigacion de Nicaragua

** |nvestigadora y alumna graduada del

Programa Centroamericano de Maestria en
Administracién Pablica ICAP-UCR.
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deville, Asesor en representaciéon de
Naciones Unidas; Lic. Silvia Hernandez
Ruiz, Investigadora {alumna graduada
del Programa Centroamericano de
Maestria en Administraciéon Publica,
IcAP-Universidad de Costa Rica) vy
ayudantes de investigacion.

La tematica que aqui se aborda
atiende algunos de los rasgos of-
ganizativos de la Direccion de la Regi6n
1l del MINVAH a cuyo cargo se encuentra
la ejecucion y coordinacion de politicas
de vivienda y asentamientos humanos
en el Area Metropolitana de Nicaragua.
La atencion se concentra en el analisis
interorganizacional de los principales
programas de vivienda en las zonas
deterioradas; y supone -aunque en el
presente articulo no se desarrolla- una
caracterizaciéon del proceso de ur-
banizacion, el problema de la vivienda
y la naturaleza de las politicas que lo
afrontan.

El Ministerio de Vivienda y Asen-
tamientos Humanos (MINVAH) ha puesto
énfasis en la atencion a la region de
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Managua (Regién 111}, por lo que se ha
destacado su accién en este articulo.

El articulo ha sido dividido en dos
grandes apartados:

1. Composicién programatica y andlisis
de las relaciones intra e interor-
ganizacionales del MINVAH; v

2. Opiniones de algunos entrevistados
respecto de los proyectos y
programas del MINVAH en dos asen-
tamientos seleccionados de
Managua.

Composicién programaética
y analisis de las relaciones, .
intra e interorganizacionales
del MiINVAH

Con las siguientes consideraciones
se pretendid abordar los aspectos
relacionados con la estructura
programatica de la Regién {If del Minis-
terio de Vivienda y Asentamientos
Humanos (MINVAH). |nicialmente se
describen los tres programas que fun-
cionan en la regién, a saber: Ur-
banizaciones Progresivas, Banco de
Materiales y Mejoramiento de In-
fraestructura, incluyendo algunos
logros alcanzados. Asimismo, se hace
referencia a las refaciones jerdrquicas
que presentan las unidades directa-
mente involtcradas (autodefinidas) en
los programas de vivienda de la Regién
y las principales dreas de actividad que
atienden. El propdsito es reconstruir,
por una parte, el esguema conjunto de
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relaciones basicas asociado con el fun-

cionamiento programatico de la Regién
I del minvaH e identificar la coherencia
interna que los responsables de las
unidades indicadas le atribuyen a las
areas de actividades y a la nocién de
programa. '

Posteriormente, se revisan los tipos
de usuarios de los productos
generados por la actividad principal
que realizan las unidades
autodefinidas; y por Ultimo, se exa-
minan dos tipos de situaciones
problematicas que estructuralmente
afectan el desempefio programatico o
de funcionamiento en la reqidn, a
saber. la mencidon de problemas que
afectan la actividad principal de las
unidades; y la proporcion de pro-
blemas que obstaculizan las refa-
clones entre unidades autodefinidas y
mencionadas.

Descripcion del funcionamiento
programadtico, logros alcanzados
y problematizacion

Programa "Urbanizaciones
Progresivas"

Este es un.programa de desarrollo
progresivo que en la concepcidn inicial
del MINVAH, se proponia que fuese
ejecutado de una manera particular.
Sin embargo, debido a limitaciones de
recursos de diversa indole y a cambios
en las expectativas forjadas cuando fue
planteado, ha sufrido variaciones. Sus
rasgos principales se captan de modo
mas preciso en el funcionamiento
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mismo, que describimos en el inciso
siguiente,

Actividades programdticas
involucradas en un Proyecto-
Tipo

El programa aplicado a un proyec-
to especifico se realiza de la manera
siguiente:

a. Inicialmente el MINVAH aporta las tie-
rras urbanas que presentan con-
diciones adecuadas para la
construccion de viviendas e ins-
talacion de servicios bésicos de in-
fraestructura. El aporte se logra
haciendo uso de dos instrumentos
legales: los Planes Reguladores de
Desarrollo Urbano y ia Ley de Ex-
propiacién de Tierras Urbanas
Baldias.

- En esta fase, e Departamento
de Control de Desarrollo Urbano
de la Regién I, envia al Depar-
tamento Técnico de la misma
region, los esquemas de los terre-
nos disponibles en Managua con
su respectiva descripcion
catastral;

- Con esta base, el Departamento
Téenico hace la seleccion del te-
rreno y procede a realizar la lotifi-
cacion del mismo, hasta el disefio
definitivo de la urbanizacién.

b. Con los lotes delimitados, el Depar-
tamento Soctal procede a:

- Adjudicarlos a las familias
beneficiarias, de acuerdo con
criterios establecidos;
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- Coordinar con las organizaciones
comunales el trasiado de las
familias;

- Coordinar el trasiado de los
materiales recuperables de las
viviendas anteriores, con los gue
se construyen las viviendas ini-
ciales en el nuevo asentamiento.

c. Posteriormente, y en la medida en
que los recursos lo permitan:

- El MiNvAH introduce la infraestruc-
tura minima necesaria y el equi-
pamiento requerido, hasta
completar los servicios basicos ini-
cialmente planificados;

- En esta fase, la participacién de las
organizaciones comunales es
minima, limitandose a !a apertura
de zanjas para la instalacién de
tuberia.

d. El MINVAH le atorga un certificado de
adjudicacidon, a cada familia ad-
judicataria de uniote gratuito, previa
presentacién de la documentacion
requerida para tal efecto.

Programa Banco de Materiales
para Mdédulos Bésicos

E! banco de materiales para
médulos basicos es, de hecho, un
programa complementario del desarro-
llo de urbanizaciones progresivas y
repartos intervenidos. Los proyectos
que se impuisan bajo sus atribuciones,
incluyen la construccion de un niicleo
basico habitacional (generalmente de
madera) para familias que ya poseen
lotes. A partir de esa construccidn se
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espara desarrollar la futura vivienda
completa, de acuerdo con las
necesidades de espacio de cada
familla.

Actividades programéticas
involucradas en un Proyacto-Tipo

a. En virtud de la asignacién de
mobdulos efectuada previamente por
un comité, entre las familias de los
diversos asentamientos, enorden de
prioridad por atender, el Depar-
tamento Social de la Regién Il
procede a:

- Divulgar el proyecto a la comu-
nidad;

- Formar un comité (integrado por
personal del MINVAH ¥ por repre-
sentantes de las organizaciones
de masas) para la seleccién de
beneficiarios;

- Dicho acto es antecedido por una
preseleccién de candidatos
(aplicando criterios previamente
establecidos), en un ndmero
doble a la cuofa asignada para el
asentamiento.

b. La ejecucion fisica del proyecto la
realiza el departamento técnico dela
region, para lo cual contrata mano
de obra calificada.

- Cada proyecto cuenta con los
serviclos de un maestro de
obras, quien es el responsable
de la ejecucion de la obra en el
asentamiento;

- El maestro a su vez es dirigido,
orientado y supervisado por un
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c.

d.

funcionario del Departamento
Técnico, el cual es responsable de
la calidad de las obras cons-
truidas, y de eficlencia y ren-
dimiento de los recursos
matetiales y humanos.

Concluido el proyecto, el Depar-
tamento Social y la Divisién Legal del
MINVAH, proceden a la adjudicacion
de los médulos mediante un con-
trato en el que:

- Se definen las obligaciones y
derechos de los adjudicatarios;

- _Se establece el valor del inmueble
Y.

- Se fljan tas condiciones de
recuperacion de la inversion.

El Departamento de Administracidn
de Inmuebles del MINVAH (en esta
misma regidn) asume la respon-
sabllidad de recuperar la inversién
mediante el cobro de cuotas men-
suales que pagan los adjudicatarios.
Sin embargo, esta labor ala fecha no
ha sido llevada a cabo para ningin
asentamiento beneficiado.

. Ef costo unitario de los médules su-

pera los 40.000 cérdobas, pero, el
precio de venta para las familias
beneficiarias es de C$21.000,
aproximadamente, con tasas de
interés def 3% anual sobre saldos.
La baja valoracién del capital
equivafe a un subsidio nominal de
casi 50 por ciento, y a una exencion
en el pago del valor del capital inver-
tido que corresponde a un minimo
de 4% anual. -

Respecto de la participacién laboral
dela comunidad, es oportuno hacer
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referencia a que, alin cuando inicial-
mente se determinaron niveles
minimos de participacién diversos
problemas de orden técnico y finan-
ciero {surgidos durante su
ejecucioén) obligaron al MINVAH a la
suspensién de esa forma de par-
ticipacion. De aqui que el programa
concebido originalmente haya
sufrido varaciones, y funcione ac-
tualmente de acuerdo con lo antes
expuesto.

Programa "Meforamiento
de Infraestructura"

El propdsito de este programa es
beneficiar a las familias de bajos in-
gresos, mediante la instalacion de los
servicios de infraestructura necesatrios
para mejorar las condiciones de vida.
Sus acciones se orientan hacia la cons-
truccioén de redes de infraestructura en
aquellos barrios gue carecen de ellas,
sean repartos intervenidos, ur-
banizaciones progresivas o asen-
tamientos espontaneos aptos para la
consolidacidn o el afincamiento de fos
residentes en el mismo sector.

a. En el caso de los repartos inter-
venides, la instalacién de servicios
de infraestructura depende del tipo
de asentamiento en ef cual operara
dicho programa. Asi, cuando vya
existe un porcentaje de infraestruc-
tura basica, el programa se orienta a
completar y mejorar los servicios es-
tablecidos, Cuando no se dispone
de infraestructura alguna, se inicia la
construccion de servicios en el orden

* E contratista asume el pago de la mang de

obra y aporta las herramientas, en tanto que
ol MINVAH aporta todo el material que utitiza.
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general siguiente: i} Instalacion de
tuberia de agua potable; i) Ins-
talacién domiciliar y de redes de
energia eléctrica; iii}y Acon-
dicionamiento de calles principales;
y iv) Instalacion de tuberia para
aguas negras. Porlc general, en los
barrios intervenidos los servicios de
infragstructura mas frecuentes son:
tuberia, agua potable y redes de
energia eléctrica, por 1o que este
programa contempla la terminacion
de los servicios existentes y el inicio
de los restantes, de acuerdo con las
anteriores prioridades.

b. En las urbanizaciones progresivas,
la etapa inicial comprende la intro-
duccion de agua potable (puestos
de agua) y construccion de le-
trinas. Posteriormente y en la
medida quelo van permitiendo los
recursos disponibles, se van com-
pletando paulatinamente las redes
de infraestructura.

Actividades programaticas
involucradas en un Proyecto-Tipo

a. Agua potable:

- El MiNvaH envia el plano de la
lotificacion al Instituto
Nicaragliense de Acueductos y Al-
cantarillados (iINaa), con el fin de
pedir la autorizacidon de fac-
tibilidad de conexidn para puestos
de agua o© conexiones
domiciliares.

- Una vez que el INAA da la
autorizacion y determina su facti-
bilidad, e! MINvAH hace contratos
con particulares* para las acti-
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vidades siguientes: zanjeo, Ins-
talacion de tuberia, relleno del te-
rreno y compactacion del terreno.

- Concluida la etapa anterior, el
MINVAH se comunica con el INAA
para que éste procedada a la ins-
talacién de los puestos de agua o
las conexiones domicilares.

- Instalados los puestos de agua o
las conexiones domiciliares, el
INAA cobra al MINVAH por congepto
de mano de obra, material y gas-
tos administrativos incurridos en
la gjecucion de la obra.

- El MINVAH como parte interesada,
supervisa las obras que realizan
los contratistas particulares y el
INAA.

b. Energia eléctrica:

- El mMinvaH envia el plano de la
lotificacién (NE), con el fin de
solicitar la autorizacién de la obra
y para que se realice e levan-
tamiento topografico.

- ElINE hace el estudio de factibilidad
y elabora el presupuesto de [a
obra.

- Firma de contrato MINVAH-INE por el
valor de la obra.

- ElINE ejecuta la obra.

- E! MInvAH supervisa la obra en el
campo, para garantizar que e} INE
cumpla con lo establecido en el
contrato. ‘

* El INAA pone la mano de obra y los materiales.
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¢. Alcantarillado sanitario:

- E! MINVAH envia el plano de la
lotificacion al INAA para solicitar la
autorizacién de factibilidad de las
conexiones.

- El Inaa elabora e disefio de la obra
(cuando son mas de 200 vivien-
das) y un presupuesto, de actler-
do con los metros lineales de
tuberia por instalar y las dimen-
siones del terreno, y en relacion
con la conexidn del sistema vy el
nimero de conexiones
domiciliares requeridas.

- Firma de contrato* MINVAH-INE por
el valor de [a obra.

- El MINVAH supervisa la obra, para
ver el cumplimiento de lo es-
tablecido en el contrato.

d. Drenaje pluvial:

Contempla acciones que tienen
como propodsito el encauzamiento de
fas aguas, con ¢l fin de aprovechar al
méaximo las areas desarrolladas y evitar
probiemas de inundaciones en ciertos
lotes, debido a la topografia del terreno.
La ejecucién le corresponde a la Junta
de Reconstruccion de Managua (J.R.M.),
aunque a veces se firman contratos con
contratistas particulares.

Resumen de logros alcanzados

En el Cuadro 1 siguiente se pueden
observar, algunos de los logros alcan-
zados por los programas en la Regidén
HI del MINVAH, durante el periodo: abril
1982-abril 1983.
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Y
CUADRO 1

LCGROS ALCANZADOS POR LOS
PROGRAMAS EN LA REGION [l DEL MINVAH,
PERIODO: ABRIL 1982-ABRIL 1983

Ejecucion

Programas Fisica

Urbanlzaciones progresivas

lotea habilltados) 8.582

Banco de Materlales
{Médulos consiruidos} 250

Majoramlento de Intrasstructura
{barrios atendidos):

Redes de agua potable 24

Energin eléctiica dornlgiliar
y publica 1

Alcantarilade sanltarlo .

Fuente _informe “4 de mayo® 1982 1983,

Cuadros 1, 2, 3, 4, 5, 6 y 7. Nlcaragua
1983

Problematizacidn

La informacién contenida en los
documentos consultados refleja muy
poco del funcionamiento efectivo de los
programas descritos, lo cual no seria
objeto de preocupacién si no se cono-
ciera la complejidad que supone la con-
secucion de dos cadenas de objetivos,
a saber: la atencidn institucional de las
necesidades y demandas de la
poblacién, y el desarrollo de la par-
ticipacion poputar.

julio/1987-junio/1988

El MnwaH  ha  impulsado
evaluaciones del fun-cionamiento
programatico, en el que han emergido
diversos obstaculos que atentan contra
la eficacia de los esfuerzos ins-
titucionales y poblacionales. En el es-
tudio, base de este articulo, 1a existencia
de problemas para desarrollar la par-
ticipacién popular y para lograr los ob-
jetivos que se propone el
funcionamiento institucional, indican
una tendencia que se convierte en fuer-
za obstaculizadora de! desarrofic. Su
mayor gravedad descansa en el modo
de enfrentarlos y en la adopcidn de
posiciones negativas aparentemente
opuestas, peto en el fondo com-
plementarias: la negacidén simple de
problemas y la indiferencia ante las
situaciones que no son de la competen-
cia de los funcionarios.

Con el propésito de examinar con
mayor detenimiento el funcionamiento
programatico que formalmente no
refieja signos de biogqueo y de incom-
patibilidad entre los objetivos
sefalados, en el acdpite siguiente
procederemos a analizar las relaciones
de las unidades directamente in-
volucradas en los programas antes
descritos.

Para tal efecto, primeramente
atenderemos lo referente a la ubicacion
de la o las unidades ejecutoras de los
programas y los procedimientos de
coordinacién que éstas emplean para
garantizar la integracién de los ob-
jetivos ya sefalados. Esta ubicacion
supone la reconstruccién jerarquica de
las unidades autodefinidas para el
desempefio de actividades, cuya con-
vergencia se produce en una o mas
areas, presuntamente reconocidas
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como programas por los responsables
de dichas unidades. El no
reconocimiento explicito y la ausencia
de indiclos de la Instancia de autoridad
ejecutora de uno o mas programas,
sugiere la existencia de imprecisiones y
ambigiiedades en el campo de las
responsabllidades de las unidades
autodefinidas, que afectan la eficiencia
programética.

Posteriormente, examinaremos, [a
frecuencia, el tipo y la intensidad de
problemas que obstaculizan las ac-
tividades programiticas de las
unidades v las relaciones entre éstas y
otras unidades participantes en el logro
de resultados. La medicién de tales
obstaculos orienta la proposicién de
posibles asociaciones entre los aspec-
tos de indefinicidon de respon-
sabllidades y la ublcacién de las
unidades que generan problemas y las
gue son afectadas por dichos
problemas. Un balance final entre
ambas situaciones, permitird darle
forma a algunas hipétesis, que den
cuenta de las relaciones que existen
entre las unidades organizacionales en
términos programaticos.

Jerarquia entre Unldades
Autodefinidas para los Programas
de la Regidn Ill del MINVAH

y principales dreas de atencién

El cuadro 2 siguiente incluye infor-
macién acerca de la dependencia
jerarquica, superior e inferior, de cada
una de las unidades organizaclonales
autodefinidas y de fas principales areas
de actividad en las que éstas actdan.
De esto se derivan las siguientes con-
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sideraciones: i) La jerarqufa entre
unidades organizacionales, refleja la
imagen que se presenta en la figura 1
adelante entre unidades autodefinidas
y mencionadas; y que corresponde a la
conexién formal entre dependencias del
MINVAH en los niveles central y regional,
y alas conexiones independientes entre
unidades de las otras instituciones in-
cluidas en e} disefo muestrario el INE ¥y
el INpA. i) La estructura jerarquica del
MINVAH se desplaza entre dos niveles te-
rritoriales (central y regional), e hilvana
las dependencias de direccion, depar-
tamento, seccidn y subseccion. El de
las otras dos instituciones aungue
cubre los dos niveles territoriales, in-
cluye solo parcialmente algunas de las
dependencias en las que se dividen
ambas Instituciones. I#) En lo referente
a la Region lll, se observa una. Inde-
pendencia entre las lineas Jerarquicas
inferiores del departamento técnico
(D21} y las del departamento soclal (D22),
que solamente convergen en su ex-
tremo superior, en la direcclén de la
Region 1l del MINVAH (C2); e Iguales
trazos {dentro de cada instituclén),
sefialan los departamentos de desarro-
lio de proyectos de electrificacién (INE)
y de Alcantarillado Sanitario (INAA).

Si se asocia lo anterlormente
descrito, con las areas de actividad in-
dicadas por las unidades autodefinidas
como las més importantes (o las que ab-
sorben la mayor parte del trabajo
ejecutor), pueden complementarse las
consideraciones ya expuestas, de la
siguiente manera: ) Los departamentos
técnico y social practicamente coin-
ciden en dos areas de actividades (ur-
hanizaciones progresivas y banco de
materiales){-designadc como "médulos
basicos" por el departamento soclal-),
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CUADRO 2

RELACIONES JERARQUICAS DE LAS UNIDADES ORGANIZACIONALES
AUTODEFINIDAS PARA LOS PROGRAMAS DE OPERACION DE LA REGION 111

DEL MINVAH Y AREAS DE ACTIVIDAD EN LAS QUE PARTICIPAN — 1984

Areas de actividad indicadas por cada unidad

Unigad Organizacional Dependencia Jerarquia Formal organizativa autodefinida
Autodefinida Superior Inferior
{3 més import. ) 1 2 3 4
€1 Departamento de Seguimiento, Bl Dirsccién General D11 Contb. Presp. Cobros y desems Registro ¥
Control y Elecucién do Pros de ¥ivienda (Ni- D12 Seg, ¥ cont. bolsos finane, control de
yeetas (MINVAH-Nivel Gen- veli Central) proyeetos de proyesios avanees fi-
tral) 313 Contab, discep- habitacionales nancloros y
P4 Archivo (Sec, fideos de
nueva), proyec, de
inv.
£2 Direcclon del MINVAH Bl Direcclén General D21 Depart. Tee. Ol ¥ Definicld P
Regién IIE de Vivlenda (N D22 Depard. Social  planificacidn v aplicacio- tog de gestibn  to y cval
val Central} D23 Dep, Administ. de la Seceién nes procedi- y toma de trabejo re-
Inmuchles IiE micnios de decislones gional
trabajo
D21 Departamento Téenico C2 Direccién del E21 Sec. Banco de U] Mej I; !
(Regitn I} MINVAH matexiales progreslvas de vivienda ¥
Regibn I E22 Sec. Infracs- Banco matc-
truetum riales
E23 See. Urbaniza-
clones pros
gresivag
E21 Sec. Banco de Materia- D21 Direccién del Mej; Ci E Asistenc
les (Regibn 110) Dep, Téenico Ninguna de la Vivienda viviendas (Relac, con téenica mu-
{Reglitn IIT) infraestr,; nicipalida-
inundacién} dos
B22 See. Infraesiuctura D21 Direccidn del Instalaci6n de Instalacidn Electrilica-
{Regitn I} Dep, Tienlco Ninguna aEua petable de aleanta- <idn
(Regibn IIT) rillado sani-
tario
E23 Sece, Urbanizaciones Pro- D21 Dixcecion del F21 Unidad de Jo-
gresivas (Regién I10) Dep, Técnico tificacién
(Regién HI) F22 Unidad de te-  Topomrafia DiscAo
pogratia
F23 Unidad de
dibujo
D22 Departamerto Social G2 Direcclén del E24 Se¢. Oceldent,  Urbanizaclo- Médulos Repartos Cuarterias
(Reglon I MINVAH E26 Sec¢. Oriental nes progresivas basicos intervonldos intervenidas
Regidn III E26 Cuarterfas
E24 Seccidn Occldental D22 Dlreceidn Pep, Ubsnd Acj i Repartos
(Regidn III) Soclal (Regibn Ninguna i v i
In banco mate-
rlales
E25 Seccldn Oriental D22 Direccién del Repartos Asentamiens
(Region 111y Dep. Social Ninguna intervenidos tas espons
(Regi6n IEIY tdneos
D31 Departamento de Desa- C3 Direc, Regional E31 Sec, Redes Disefio redes Construccidn
rrollo de Provectos de (I[1) del Inst, Eléctricas e electrifica- xedes de clec-
Elecurificacién INE Nic, de Electri- E82 Scc. Constr, cion triticacidn
(Reglén I ficacidn (INE) de Redes
D41 Departamento Alcanta- C4  Subdirecciéndel  E4l Sec. Disedo Instalacién Construceiébn  Instalaclones
rillado Sanjtario INAA Instituto Nica- E42 Sec. Consv redes de al- pozos distris domiciliarias
{Region 111) ragidense de trueidn cantarillada tos
Acueduztos y Ed3 Sce. Supers sanitarle
Alcantarillados visién
(INAA)Y

Fuente: Faspuestas a las preguntas 6 v 6 del cuestionario realizado por los participanies en fa investigacidn,



ningunc menclona como area de ac-
tividades, el "mejoramiento de in-
fraestructura® {(considerado programa
por el MiNvAH), e indican en cambio que
las inversiones {en el caso del depar-
tamento técnico), y los repartos y
cuarterias intervenidas (en el caso del
departamento social) constituyen el
resto de areas principales que cada una
de estas dependencias atiende. ii) Las
areas de actividades indicadas por las
unidades de jerarquia inferior del depar-
tamento técnico, tienden a senalar
especialidades del tipo de ocupacién
que desempefian, en tanto que las in-
dicadas por las unidades jerarquicas in-
feriores del departamento social,
tienden a identificarse con aspacios te-
rritoriales y con las dreas ya indicadas
por la direccion de su departamento. i)
Las &reas que menclonan el resto de
unidades de mayor o igual jerarquia, a
la de los departamentos técnico y so-
cial, corresponden a tipos de
ocupacién e instancias de planificacién
normativa y de apoyo administrativo.
Es decir, aquellas actividades que de-
sempeiian otras unidades del MINvAH,
més que sustantivas para la ejecucién y
control, son de apoyo para ¢l ejercicio
programatico establecido, y las que
sefialan las unidades de otras ins-
tituciones son de orden especializado.

Por consiguiente, la independencia
que muestran las lineas jer4rquicas de
los departamentos técnico y social, a
nivel formal, pareceria también corres-
ponder con una division técnica com-
partimentalizada entre ambos
departamentos a nivel funcional; inde-
pendencia que para los efectos de in-
tegracion programética requiere de una
instancla orgénica de coordinacion.
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Tal instancia ain cuando en la practica
pudiera ser relativamente espontanea,
no es desempefada organica y fun-
cionaimente por ia direcciéon de la
Region |1l del MINVAH Y, sblo es parcial-
mente ejercida por el departamento
técnico, en lo que se refiere a satisfacer
necesidades basicas de caracter fisico.

Coherencia de percepcitén
entre dreas de actividad
y programas

La opinién de los responsables de
las unidades acerca de la identidad
entre la nocién de area (o conjunto de
actividades integradas) y fa de
programa, constituye un indicador de
coherencia de percepcidn que favorece
ia comunicacioén y el funcionamiento
institucional. Estas opiniones, asf como
el caracter de la denominacién y fuente
de donde provienen, se resumen en los
cuadros 3 y 4 siguientes.

En el cuadro 3 se puede observar,
que menos de la tercera pare de las
éreas de actividades mencionadas (10
de 33), son designadas como
programas; y de éstos, la mayoria (9 de
10) adoptan caracter intrainstitucional.
Tal distribucién indica, que de 3 4reas
de actividades promedio mencionadas
por cada unidad organizacional, sélo
en 9 de estas unidades se reconoce 1
como programa (10 de 33 desig-
naciones de programa, en 11
unidades).

Asimismo, se observa la dis-
tribucién de las denominaciones como
programa y como area, por unidades.

jullo/1987-junio/1988
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En este caso, solo el departamento so-
cial y practicamente sus dos depen-
dencias consideran como programas
las areas de actividades mencionadas,
on tanto que [a direccién de la Region
It del MiNvAH v el departamento técnico
(y casi todas sus dependencias),
califican simplemente a dichos conjun-
tos como dreas de actividades.

Aunque parezca comUn, no deja de
ser sugestivo que estas dos (itimas
unidades, sobre las cuales recae de
hecho la coordinacién empirica
programética, no identifiquen a sus
principales areas de actividades como
programas operativos, lo cual podria
ser también -en el caso de la direccidn
regional- un indicador de que ésta com-
parte abundantemente, los campos de
actividades (que menciond), con otras
areas y designaciones del quehacer
institucional.

Usuarios de los productos
de la principal actividad que realizan
fas Unidades Organizacionales

Un programa se justifica por el tipo
de productos que genera, con el fin de
dare satisfaccion progresiva, parcial o
total a determinadas necesidades. Sise
analiza la clase de usuarios que los
responsables de las unidades indicaron
(Ver cuadro 4), se puede observar lo
siguiente:

- El promedio de usuarios por produc-
to- y unidad organizacional es 2.2,
con variaciones que van de 1 a 3
entre fas 11 unidades consideradas.

- La mayor parte (39.7%) de los
usuarios de los productos generados
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por la actividad principal de dichas
unidades, son otras actividades de la
misma ingtitucion (es decir, son in-
sumos para otras actividades); el
37% son de uso interno de la misma
unidad; el 4.1% son otras unidades
de otras instituciones y el 9.2% co-
rresponde a segmentos de poblacién
0 grupos sociales.

- Del total de productos cuyos usuarios
son segmentos O grupos sociales, la
mayor parte (6 de 14) son generados
por el departamento social y sus de-
pendencias jerdrquicas infetiores; 5
gde 14 'son generados por algunas
unidades organizacionales de! INE y
del iNaay sdlo 3 de 14, son originados
por el Banco de Materiales del depar-
tamento técnico.

Problemas que obstaculizan
la actividad principal y fas refaciones
entre Unidades Organizacionales

Delimitada la posibilidad de en-
contrarse en presencia de una compleja
situacién, que afecta el desarrollo
programatico de la institucién, se con-
sidera necesario indagar en el centro
mismo de las relaclones intra e interor-
ganizaclonales, acerca de la existencia
de problemas que frenen la actividad
principal y obstaculicen el desarrollo de
dichas relaciones. Para tal efecto se
han elaborado tres clases de in-
dicadores, a saber: un coeficiente de
obstacutizacion de la actividad prin-
cipal, la proporcién de obstaculizacién
y cociente de ubicacién de relaciones
entre unidades organizacionales segun
contenido de fa relacién y un coeficiente
de mencitn de problemas por frecuen-
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cia y gravedad segln la condicidn
originaria o afectada de la ynidad.

Obstaculizacién
de fa actividad principal

La proporcién entre el niimero de
problemas mencionados por los
responsables de las unidades or-
ganizacionales autodefinidas, con
respecto a las actividades principales
que reallzan dichas unidades,
ponderando los problemas con valores
preestablecidos (anctados por los mis-
mos entrevistados) para calificar su in-
tensidad, constituye un indicador del
grado de impedimento que sufre la
ejecucitn de actividades en las areas y
programas sefalados por las unidades
respectivas. Este indicador, usado
para propositos comparativos, adopta
la forma de coheficiente de
obstaculizacidn de las actividades prin-
cipales de areas y programas.

En el cuadro 5 se presenta fa infor-
macién registrada y los resultados de
los célculos efectuados; de estos
valores se puede inferir lo siguiente:

- La direccion de la Regidon 1l del
MINVAH Y la seccién occidental (del
departamento social) muestran
coeficientes de obstaculizacién de
las actividades de area y programas
que realizan, de valores muy
elevados; en tanto que el depar-
tamento de seguimiento, control y
ejecucion de proyectos; el depar-
tamento social y la seccién oriental
de ese mismo departamento,

* El contenido de las relaciones consideradas
fue: normas, informacion, recursos humanos,
recursos financieros y recursos materiales.
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registran los coeficientes mas bajos.
El departamento técnico y todas sus
dependencias jerarquicas inferiores,
registran  coeficientes de
obstaculizacién de sus actividades
principales, que giran alrededor del
valor medio {norma), para las once
unidades organizacionales (2.18).

- Aunqgue la diferencia de valores esta
asoclada a la frecuencia de mencién
de problemas (en relacion con las ac-
tividades respectivas) y a la inten-
sidad del problema (entendida como
grado de obstaculizacion), los altos
coeficientes reflejan la mencién de
més de un problema de alto grado de
intensidad por actividad registrada.

- Las unidades que registran altos coefl-
cientes, representan signos de zonas
orgdnicoadministrativas de com-
petencia mditiple e imprecisa, en las
que la incidencia de elementos
obstaculizantes impide un desarrollo
eficaz de las actividades principales
en areas especificas.

Proporcién y cocientes
de obstaculizacién de las
relaciones interorganizacionales

Si el coeficiente de obstaculizacién
de las actividades principales, resume
la mencidn de impedimentos que pro-
bablemente atentan directa o indirecta-
mente contrajuna porcion def logro de
objetivos esperados, la existencia de
problemas obstaculizantes de las
relaciones entre unidades or-
ganizacionales y la ubicacion de dichos
problemas segln e! tipo de contenido
de la relacién* indican impedimentos

julio1987-junio/1988
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asoclados con la descoordinacién e fm-
previsidbn de un quehacer integrado.
Tal significado se considera ligado a
tendencias de ineficiencia en el
desempenio institucional y, especial-
mente, a la poca delimitacion de ios
programas y a la insuficiente
planificacion del quehacer integrado
que requiere la estrategia de desarrollo
nacional y la frecuente aparicion de
situaciones coyunturales.

En el cuadro 6 se puede observar
que el valor de la proporcién de
problemas obstaculizantes, de las
relaciones de todos los tipos con-
siderados por unidad organizacional
es, en la direccion de la Region 11l del
MINVAH, casi tres veces mayor que el
valor promedio de las unidades or-
ganizacionales autodefinidas incluidas
en el estudio, y un poco menos del
doble del valor medio en el departamen-
to social. En cambio las secciones de
las urbanizaciones progresivas y banco
de materiales (ambas del departamen-
to técnico) y en el departamento de
seguimiento, contro! y ejecucion de
proyectos (del nivel central del MINVAH),
este valor oscila entre un 20 y un 40 por
clento, mas alto que el valor promedio;
y en el resto de las unidades or-
ganizacionales, los valores son in-
ferlores a la media.

En cuanto al contenido de las
relaciones establecidas y obsta-
culizadas, se nota lo siguiente:

- De 86 relaciones mencionadas porlos
responsables de todas las unidades
autodefinidas, 29 corresponden al
contenidotipo “informacion”, 27 a
"normas”, 20 a "recursos humanos”,
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3a“recursos financieros"y 7 a "recur-
s0s materiales".

8in embargo, la proporcion de
problemas por tipo de relacion,
registra rangos de valores casi
opuestos a los anotados para 10s
tipos de relaciones anteriormente in-
dicadas. Asi, las relaciones de
‘recursos materiales" manifiestan un
71% de problemas; las de "recursos
financieros" 67%, las de "infor-
macién" 38%, las de "recursos
humanos" 30% ¥ las de normas 26%
de problemas.

La proporcion de problemas por el
nimero de relaciones mencionadas,
coloca a la direccién de la Region Il
del MINVAH, con el valor mas alto
(0.80), seguida det departamento so-
cial (0.67), y el departamento de
seguimientg, control y ejecucion de
proyectos (0.50). En un nivel menor
se ubican las secciones; ur-
banizaciones progresivas (0.45) y
banco de materiales {0.43).

Sin embargo, &l coclente entre 1os
valores porcentuales de las
relaciones mencionadas segtn con-
tenido (inciso i) y la proporcion de
problemas por tipo de relacién (in-
ciso ii), precisa de la mejor forma las
jerarquias sefaladas, equiparando
porcentualmente la distribucién del
namero de refaciones y la del nimero
de problemas. En esta ponderacion,
nuevamente es la direccién de la
Regidn Il del minvaH la que registra
el valor (del cociente) mas alto en el
total de relaciones y en dos de los
tipos considerados (normas e infor-
macién); y es uno de los mas altos en
otros dos tipos (recursos financieros

julio/1987-junio/1988
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y materiales). En orden de importan-
cia le siguen: el departamento social
y @ departamento de seguimiento,
control y ejecucion de proyectos (del
nivel central del MINVAH), quienes
muestran también cocientes de
valores altos, en tanto que con
valores cercanos al cociente medio
de ubicacion, se encuentran: la
seccion de urbanizaciones
progresivas y.la seccién banco de
materiales (del departamento
técnico). El resto de unidades or-
ganizacionales registran cocientes
de ubicacién inferiores del valor
promedio.

Coeficientes de mencién

de problemas por frecuencia
y gravedad segdn condicion
originadora o afectada

de la unidad organizacional

Como se sefalé anteriormente la
mencion de problemas (y su propor-
cidén) en las relaciones intra e interor-
ganizacionales, puede ser un indicador
de obstaculos asociados con ineficien-
cia y con insuficiente delimitacion
programatica y de planificacién in-
tegrada. Este supuesto se apoya en el
carjcter funcional que adoptan las par-
tes de una organizacidon para el
desempenfio de sus atribuciones y, en el
logro de objetivos que justifican su exis-
tencia. La interferencla en ¢l fun-
clonamiento esperado puede obedecer
a milltiples causas y situaciones, pero
la deteccidon de problemas que
obstaculizan las relaciones entre las
partes organicas que formalmente
atienden programas especificos, cons-
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tituye, no sélo un indicio de la
naturaleza de la interferencia
(relacionada con los componentes de [a
organizacion), sino también un impor-
tante elemento de desequilibrio del fun-
clonamiento previsto en la institucion.
En este sentido, la mencién de
problemas que obstaculizan las
relaciones entrg partes organicas de
areas o programas operativos, repre-
sentan elementos de desequilibrio que
se manifiestan de diversas formas;
entre las cuales sGlo se pone énfasis en

las que se refieren a la descoordi-
nacion e imprevision programatica,

con el propésito de retomarlas
postericrmente.

Sin embargo, el hecho de que cier-
tas unidades aparezcan con in-
dicadores de alta incidencia de
problemas, tanto en lo que respecta a
las actividades principales que
desempefan, como en sus relaciones
intra e interorganizacionales progra-
maéticas, no significa que sdlo ellas
generen los problemas que ellas mis-
mas han mencionado. De ahf que para
explicar cudles unidades autodefinidas
y mencionadas, son las sefaladas
como originadoras de problemas y
cudles son las unidades autodefinidas
afectadas, se calcularonlos coeficientes
respectivos de mencién de problemas
por frecuencia y gravedad, para cada
unidad considerada, cuyos valores se
presentan en el cuadro 7.

Del cuadro indicado se deducen
consideraciones como las siguientes:

- La direccidn de la Regidn il del
MINVAH, es la unidad organizacional
que a lo largo de este capitulo, ha

julio/1987-junio/1988
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registrado los mayores valores de los
indicadores de existencla de
problemas que obstaculizan sus ac-
tividades principales y las relaciones
con otras unidades. Sin embargo, el
coeficiente de mencién de
problemas que manifiesta, de acuer-
do con la condicién de unidad
_ genergdora, o afectada por tales
problemas, la ubica en la segunda
condicidén: afectada. Esta desig-
naclén reflefa una situacion que se ha
observado a lo largo del articulo e
recargo de funciones que en materla
de coordinacion programética
operativa, le corresponde
desempefiar, con el fin de lienar el
vacio orgénico que existe entre el
nivel de direccién reglonal a cargo de
un complejo espacial urbano y el
nivel en e que ublcan a los dos
departamentos encargados de la
ejecucion programatica.

Los departamentos responsables de
la ejecucidn de los tres programas
formatmente exlstentes (el depar-
tamento técnico y el social), registran
los més altos coeficientes de men-
cién de problemas, en condicién de
unidades generadoras de éstos
(0.170 y 0.190) respectivamente).
Registran también coeficientes
menores como unidades afectadas
por dichos problemas (el departa-
mento técnico 0.060 y el social
0.170). Esa doble condicién de
constituir unidades crganizacionales
afectadas vy a la vez originadoras de
problemas, con predominio de la
segunda, coinclde con la obser-
vaclén que se hizo, en relaciéon con
el vacio de instancias coordinadoras
entre tales departamentos y la direc-
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cibn de ta Region Il del MiNVAH es
coherente con las consideraciones
que anterformente se adelantaron.
Sefiala la existencia de campos de
operacién relativamente diferentes
en cada una de estas dependencias,
para lograr las dos cadenas de ob-
fetivos que requieren de integracion:
la satisfaccién material de las
necesidades de alojamiento de un
amplio segmento de poblacién ur-
bana, y el desarrollo de la estrategia
naclonal que impulsa la participacion
popular;

- Del resto de unidades autodefinidas,

es interesante observar que dos de
las secciones del departamento
técnico, encargadas de la instrumen-
taclén de los objetivos de dotacion
de bienes y serviclos fisicos (la
seccion "banco de materiales” y la de
"urbanizaciones progresivas"),
registran altos y medianos coefl-
cientes de mencién de problemas en
condicién de unldades afectadas; y
bajos 0 nulos coeficlentes en con-
dicién de unidades generadoras de
problemas. Una situacién andloga
maniflesta el departamento de desa-
rroflo de proyectos de electrificacion
de! INE; y situaclones opuestas {pero
con valores bajos), registran la
secclon de infraestructura {del
departamento técnico) y las dos sec-
clones del departamento soclal. En
ol caso de los coeficlentes aitos que
afectan a las secciones técnicas In-
dicadas, es interesante observar que
una de las fuentes més importantes
de dichos problemas, se ubica en las
unidades mencionadas {y no
autodefinidas), que corresponden a
otras instituciones. Esto constituye,

julio/1987-Junio/1988



a la vez, un indicador de relaciones
que programéticamente desbordan
el ambito del MINVAH.

Opiniones de algunos
entrevistados respecto

de los proyectos y programas

del MINVAH en dos asentamientos
seleccionados de Managua

Como un complemento de los prin-
cipales aspectos de la actividad
programética del MINVAH en Managua,
consideramos de importancia destacar
la opinién de los pobladores de dos
asentamientos deteriorados de esa
regién denominada region Ill; a saber:
"Nueva Libia" y "German Pomares".

Las opiniones de los pobladores
giran alrededor de las caracteristicas
generales de esos asentamientos, los
problemas fisicos de los asentamientos,
y laformay concepcién que los mismos
habitantes tienen de lo que debe ser la
participacion popular en fa solucion del
problema de ta vivienda. incluimos
ademas algunos de sus criterios de
evaluacién de los programas y proyec-
tos que realiza el MINVAH,

Eltrabajo de campo realizado utilizé
la técnica de observacion participante
con base en entrevistas semiestruc-
turadas. La reducida muestra de resi-
dentes usada se ve ampliamente
compensada por el caracter cualitativa-
mente representativo de las personas
entrevistadas. Setrata, en efecto, delos

1. Cfr Departamento Social del MINVAH, In-
forme de trabajo de promocion soctal,
mimeo, s.f., Managua, p. 1,

julio/1987-junio/1988

principales dirigentes de ambas comu-
nidades, cuyas opiniones contrastamos
con las de un nlmero equivalente
(seleccionado aleatoriamente) de resi-
dentes no dirigentes, con el propdsito
de regular el analisis de las respuestas
de los primeros.

Caracteristicas
de los asentamientos

Asentamiento Nueva Libia

El asentamiento esta localizado
entre el reparto "Bello Horizonte" vy la
colonia "Villa Progreso" en el sector
oriental de la ciudad de Managua.

Los actuales residentes fueron tras-
ladados a este lugar en octubre de 1981,
procedentes de los terrencs de la ur-
banizacién "Rubenia”, localidad que
habian ocupado espontaneamente ese
mismo afo y que estaba reservada para
ampliar dicha urbanizacién.! '

Hoy e! asentamiento es una ur-
banizacién progresiva, en la cual sus
dirigentes han llevado a cabo
numerosos proyectos de mejoras co-
‘munales. En este sentido e! MINVAR ha
desarrollade algunas obras enmar-
cadas dentro del programa
"Mejoramiento de Infraestructura’, entre
las cuales estdn: !nstalacion de agua
potable y energia eléctrica domiciliar,
en coordinacién con el Instituto
Nicaragliense de Acueductos y Alcan-
tarillados gnaa) vy el Instituto
Nicaragliense de Energia (INE).. Se en-
cuentra en proceso la instalacién de
redes de tuberia para alcantarillado
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sanitario. En 1984, por ejemplo, se
planed la construcciéon de casas
(médulos basicos) para 25 familias.

La composicion del asentamiento
es de 235 familias con una poblacién de
1.392 habitantes aproximadamente,” lo
cual equivale a un tamano familiar
promedio de 5.9 miembros.

En ese mismo sentido, la inves-
tigacion reflejo los rasgos siguientes:

1. De acuerdo con la distribucion por
edad y sexo de ta poblacion familiar
delos entrevistados, mas de la mitad
de los miembros oscila entre los 15
y 49 afios de edad y el nimero de
hombres es ligeramente mayor que
el delas mujeres. La edad promedio
de la pobiacién es de 20.9 afios,
siendolade las mujeres de 21.6 afios
y la de los hombres de 20.3 afios.

2. En cuanto a! estado civil de la
poblacién de 12 y mas afios, el
grupc de solteros constituye el
57.6%; el de casados representa el
30.3%; y el de unidn libre es de
12.1%.

3. La poblacion en edad escolar del
asentamiento "Nueva Libia“ posee
un nivel de instruccion formal bhas-
tante satisfactorio. 12 de 27 per-
sonas (44.4%) de 15 y mas afios de
edad han completado algin grado
de primaria y 15 de 27 (55.6%) tienen
estudios secundarios.

Ademés, cabe apuntar que con el
trastado de la poblacién gue hoy cons-
tituye esta comunidad se formd una
comisién de trabajo que tuvo como ob-
2. Informacién suministrada por el Sr. Orlando

Matus, Coordinador del C.B.S. del Asen-
tamiento "Nueva Libia",

3 ('ffr Departamento Social de! MINVAH, Doc.
clt., p. 1.
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jetivo -entre otros-, realizar las tareas
comunales e impulsar la organizacién
de los Comités de Defensa Sandinista
(C.D.S.).

En el mes de junio de 1982 quedd
conformado & Comité de Barrio San-
dinista (C.B.8) y en setiembre de ese
mismo afio, dicho comité fue reestruc-
turado. Hoy, éste cuenta con una direc-
tiva oficial compuesta por cinco
migmbros, a saber: un coordinador del
comité y cuatro encargados de or-
ganizacién, propaganda, defensa so-
cial 'y desarrollo comunal
respectivamente.’

Algunos de los problemas que se le
presentan al comité para trabajar se
presentan en el cuadro 1, de acuerdo
con la distribucion siguiente: dos de los
dirigentes mencionan como problemas:
i} La rivalidad entre los miembros y ii) El
no cumplimiento de las metas plan-
teadas por ellos mismos. Una de las
sugerencias que se indica para resolver
este segundo problema es la reasig-
nacion del trabajo a otras personas.

En contraposicién con lo anterior, 3
de 6 no dirigentes afirmaron no saber
de la existencia de problemas; dos
entrevistados afirmaron que si existen
problemas y que consisten en roces en
las relaciones entre los miembros del
comité, asi como desorganizacion en
las tareas de los C.DS.; lo cual
obstaculiza el trabajo comunal y el de
las organizaciones superiores.

Asentamiento Germén Pomares

El asentamiento se ubica en el sec-
tor suroriental de la ciudad de
Managua, al este del reparto Schick N1
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y al norte del reparto René Polanco y
Schick segunda etapa "Valentin Barrios"
(Ver grafico siguiente).

Ocupa un area aproximada de
18.67 hectareas con un total de
aproximadamente 600 familias, y una
poblacion de 2.822 personas.

Este asentamiento surge por una in-
vasion organizada en el afio 1981,
dentro de! contexto de un incremento
sustancial de las ocupaciones
espontaneas de tierra urbana a nivel de
ia ciudad de Managua. Fue uno de los
asentamientos que formaban el orden
de relacién definido por el Comité Ur-
banc de Emergencia (.U,

Tomando en cuenta la magnitud de!
asentamiento y por considerar que el
terreno reunia las condiciones minimas
para el desarrollo de viviendas, el C.U.E.
decidié consolidarlo. Las obras inicial-
mente ejecutadas comprendieron:
lotificacion del terreno; adjudicacion de
un lote por familia, e instalacion de
puestos publicos de agua potable. Ac-
tualmente ésta es una urbanizacion
progresiva en la cual el MINVAH ha dado
inicio al programa "Banco de
Materiales". Ha proporcionado 50
modulos basicos (casas de madera) a
igual nimero de familias y est4 llevando
a cabo en coordinacion con el Instituto
Nicaragiense de Energia, la instalacién
de redes para el suministro de energfa
eléctrica domiciliar.

La indagacién realizada reflej6 los
rasgos siguientes:

4. C.U.E. es un organismo interinstitucional
creado por la Junta de Gobierno de
Reconstruccidn Nacional para atender el
problema de los asentamientos
espontanevs. Las Instituciones que lo for-
man son: MINVAH (que coordina el trabajo):
INNA y J.RM.

jutio/1987-junio/1988

1. La distribucioén por edad y sexo de la
poblacién familiar de los entrevis-
tados es predominantemente joven
(mas de la mitad de los miembros
son menores de 15 afios), y el
nimero de mujeres es un tercio
mayor que el de los hombres. La
edad promedio de la poblacién es de
18.4 afos, siendo la de tos hombres
de 21.6 afios y la de fas mujeres de
17.8 afos.

2. En cuanto a! estado civil de la

poblacién de 12 y mas afios, el grupo
de casados constituye la mitad, y la
condicién de unidn libre es relativa-
mente baja (6.7%), si se le compara
con la proporcidén que ésta repre-
senta en el asentamiento anterior-
mente descrito. Del grupo de
solteros (43.3%), las mujeres tienen
una ligera mayoria (casi 54%), la
cual se acentla (convirtiéndose en
dos terceras partes) si este mismo
grupo se examina por tramos de
edad. Dos mujeres por cada
hombre de 12y 19 afos de edad son
solteros. Esta situacion que refleja
un sentido opuesto en el otro asen-
tamiento estudiado.

3. La poblacién en edad escolar del

asentamiento “German Pomares"
posee un nivel de escolaridad
relativamente adecuado. Sin em-
bargo, las personas que pasande los
15 afios reflejan un nivel que
practicamente se agota en la
ensenanza primaria: 17 de 20 per-
sonas de 15 y mas afios no han
aprobado ningun grado del nivel
secundario, y de éstos, mas de la ter-
cera parte (35%) sélo han com-
pletado hasta el tercer grado de
ensefanza primaria.
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Como se puede observar, se trata
de una poblacién especial que posible-
mente estuvo al margen de las opot-
tunidades del progreso econdmico y
social durante el régimen anterior,” ¥
que, a pesar de los esfuerzos del
presente, no logra atn superar los
obstaculos de exclusion que definen sus
condiciones de vida.

Destaca como un rasgo importante
que la mayor parte de la comunidad se
encuentra organizada en C.0.S, y cuen-
ta ademas con un C.B.S. cuya directiva
oficial esta formada por siete miembros,
a saber: un coordinador y seis encar-
gados de organizacién, propaganda,
defensa social, desarrolio comunal,
salud y defensa de la economia respec-
tivamente. E! tiempo que tiene de fun-
cionar es de dos afios.

En relacién con dos afos los
problemas que se le presentan al comite
para el desarrollo de su trabajo, en el
cuadro 2 puede observarse que 3y 4
dirigentes afirman tener la dificultad de
reunir a la gente de la comunidad a la
hora citada. Al respecto, los mismos
entrevistados sugieren reprogramar 1as
reuniones, hacer conciengia entre la
gente sobre fa importancia de la par-
ticipacion y visitarlos en sus casas.

Por otro lado, trece de seis no
dirigentes, afirman que el Comité no
tiene problemas y otros dos indican no
saber de éstos.

Como inferencias de caracter
global, se pueden apuntar que ambos
asentamientos presentan carac-
teristicas propias de conformacion
gspontdnea: trazado irregular y dis-
tribucion no proporcional ni concor-
dante con la formacion topogréfica. La
mayoria de las viviendas son de cons-
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truccién rapida, en su mayor parte de
madera y zinc. Es evidente que muchas
construcciones se construyen con
desperdicios de madera y hasta de car-
tones y plasticos; en pocos casos se
aprecian algunas con base de blogue,
de concreto o de piedra cantera.

De acuerdo con las opiniones ob-
tenidas de los habitantes de estos
dos asentamientos, se pone de relieve
la afirmacidn generalizada de que el
MINVAH no ha ejecutado tareas sustan-
tivas para solucionar esos problemas de
infraestructura.

Caracteristicas
de la participacién
de las comunidades

Los dirigentes y no dirigentes con-
ciben la participacién como una forma
mediante la cual las masas organizadas
contribuyen con la realizacién de ac-
tividades, que son necesarias para la
resolucion de los problemas comunales
y para la consolidacién del proceso
revolucionatio.

Tal participacion, sin embargo,
puede considerarse limitada a la
ejecucién de tareas y no se da en el
proceso de adopcion de decisiones.

Las organizaciones comunales par-
ticipan en la ejecucién de los diferentes
proyectos y actividades que Hevan a
cabo las instituciones estatales, ya que
parte del trabajo es coordinado con
éstas.

En los proyectos del MINVAH que se
enmarcan dentro del programa "Ur-
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banizaciones Progresivas”, la par-
ticipacion se limita a los siguientes
aspectos: seleccion de beneficiarics de
lotes, limpieza de terrenos, desman-
telamiento de casas v traslado de los
materiales hacia el lugar que se le asig-
na al beneficiario de un lote de terreno,
y roturacion de zanjas para la ins-
talacion de tuberias de agua potable.

Existen en los asentamientos diver-
sas formas mediante ias cuales se lleva
acabo la participacion; éstas se pueden
observar en el cuadro 8 que sigue. De
acuerdo con los mayores porcentajes
de respuestas obtenidas, las més
habituales son: reuniones a nivel de
C.D.S. con 43.7%; asamblea a nivel de
barrio con un 31.2%; domingo "Rojo y
Negro"® con 26.3% y vigilancia
revolucionaria con 36.9%.

Cabe mencionar que estas formas
son las mas usuales en el pais, debido
a que han sido establecidas, de hecho,
por la dirigencia revolucionaria. De alli
que la mayoria de las personas posible-
mente hayan coincidido en afirmar que
estan satisfechas con dichas formas.

Otras formas de participacion se es-
tablecen en los asentamientos,
mediante gestiones realizadas por
comités y personas interesadas, en
comunicar sus problemas vy
necesidades de vivienda y mejoramien-
to urbano a las autoridades del Estado.

Estos tipos se pueden observar en
los cuadros 9 y 10 siguientes. Ei
primero muestra la opinién de dirigen-
tes y nd dirigentes en torno a la forma
de como ef comité efectia las gestiones.

5. Domingo "Rojo y Negro® se refiere al trabajo
voluntario que realizan las comunidades en
dia domingo, con el fin de contribuir con las
diversas actividades que alli se desarrollan,
Entre otras destacan: limpieza de terrencs,
vacunacion, arreglos comunales, etc.
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Al respecto, dos dirigentes del asen-
tamiento Nueva Libia afirman que éste
va a la institucion y posteriormente
comunicala resolucién a la comunidad,
en tanto gue entre los no dirigentes se
observa una diversidad de opiniones en
donde la mitad indic que no conoce la
forma de gestion,

En contraposicidn con lo sefalado
anteriormente en el asentamiento
"German Pomares', todos los dirigentes
coinciden en afirmar que si hay un
promotor social en el asentamiento se
te plantea a éste el problema o
necesidad que se tenga, y si no hay
promotor, se hace la gestidn directa en
la institucion. Dos miembros no
dirigentes indicaron no conocer estas
formas de gestion del Comité,

El cuadro 10, por ejemplo, muestra
la opinién de dirigentes y no dirigentes,
en relacion con el procedimiento que
utilizan las personas interesadas para
comunicar sus necesidades. En este
sentido, se observan diferencias de
opinién en el asentamiento "Nueva
Libia", prevaleciendo aquella que ex-
presa que ¢l interesado va directamente
alc.B.S.

En el asentamiento "German
Pomares", la opinidn de dirigentes y no
dirigentes es unanime al afirmar que
primero la persona expone su
problema a nivel de su C.D.S.y posterior-
mente el coordinador dei C.0.S. lo ex-
ponhe ante ef C.B.S.

Se considera una necesidad la par-
ticipacion en las diferentes or-
ganizaciones de masas en forma
permanente, para heneficiarse de los
servicios que brinda el Estado, segin se
puede observar por la mayoria de
opinion de los entrevistados, de acuer-
do con el cuadro 11, en.donde 8 de 9
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CUADRO 8

FORMAS DE PARTICIPACION; TIPOS MAS HABITUALES Y ESTADO DE
SATISFACCION EN EL ASENTAMIENTO, SEGUN COMUNIDADES

Ambas comunidades Nueva Libia German Pomares
Aspectos considerados  Entrev Entrev. Entrev, .
Porcentaje Porcentaje Porcentaje
1- Formas de partisipacion
on ol asentamlento:
Reunlones a nivel de C.D.S. 19 24,7 2 23,7 10 25,8
Asamblea a nivel de bardo 17 221 ] 23,7 ] 20,8
Domingo rejo y negro 15 19,5 7 18,4 8 20,8
Vigllancla revelucionaria 15 18,8 s 13,2 10 25,6
Mitines polticos 2 2,6 2 5,2
Movilizaclones 9 11,8 -] 15,8 3 1.8
TOTAL T 100,0 a8 100,0 38 100,0
2- Tipos més habituales
de partlcipacion:
Reunlones a nivel de C.D.S. 12 34,3 7 43,7 5 20,3
Asamblea a nivel de barrio 7 20,0 5 31,2 10,5
Domingo rojo y negre 8 171 1 8,3 5 26,3
Vigllancla revoluclonaria 10 28,6 3 i8,8 7 26,9
TOTAL 35 100,0 18 100,0 18 100,0
3- Satlsfaccidn de las formas
de participar:
8i 19 100,0 8 100,0 10 100,0
No i . - - - . .
TOTAL 19 100,0 ] 100,0 10 100,0

Fuente: Ibidem.

et
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CUADRO 11

NECESIDAD DE PARTICIPAR, MOTIVOS QUE LA IMPULSAN E IMPLICAGIONES
DE LA NO PARTICIPACION, SEGUN OPINION DE LOS ENTREVISTADOS

Aspectos considerados

Ambas
Comunidades

Nueva Libia

German Pomares

-

. Necesidad de panticipar
como requlsito de acceso
a Semviclos Pablicos:

8 wa necesario

No sa necesario

TOTAL

2. Motivo por ol cual hay
que participar

Para que no sa detengs
o proyecto

Para sentir qus ol proyecto
le cussta & uno

Ei pusbio esth consclents
de la importancia de fa
particlpacién

Fara mejorar o bardo

Pare conocar los evances
del barlo

Porque sa un deber
paticipar .
TOTAL

3. Implicaciones de I no
participacién:
Automarglnacién
Bl bartlo no progresa

No tlene Implicaciones

No sabe ol Hene iImplicacionss

Perjudica a toda la comunidad

TOTAL

18

1

18

10

10

Fuente: Ibidem.

W
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entrevistados en el asentamiento
"Nueva Libia" y 10 en la comunidad
German Pomares se pronunciaron de
ese modo.

Privilegian, como motivos para la
participacion, el hecho de que el pueblo
esté consciente de la impontancia que
ésta tiene. Sin embargo, otros entrevis-
tados indican como motivo la mejora
del barrio, o bien que se trata de un
deber,

En relacién con las implicaciones
que tiene la no participacion en ac-
tividades de la comunidad, se destaca
que 7 entrevistados del asentamiento
"German Pomares", indican que el que
no participa se automargina. No
sucede lo mismo en "Nueva Libia", en
donde las opiniones estan divididas.
Un 4% manifiesta que fa persona gue no
participa se automargina, y otros 4 afir-
man que esta no participacion carece
de implicaciones.

En cuanto a las expectativas de las
comunidades estudiadas, las respues-
tas dadas por los entrevistados se
ubican en un interés manifiesto por la
ejecucion de tareas especificas de
mejoramiento de! barric. En (ltimo
lugar, mencionan la necesidad de la
participacion popular para consolidar el
proceso revolucionario. Asimismo, en
la comunidad de Nueva Libia, destaca
un nimero significativo de respuestas
de pobladores que manifiestan no saber
en absoluto lo que se espera de la par-
ticipacion popular integraimente
hablando (véase cuadro 12).

Respecto de! conocimiento de los
programas que ejecuta o ejecutaria el
MINVAH a nivel comunal, se llegd a la
conclusion con base en las respuestas
obtenidas de que los pobladores tienen

julio/1987-junio/1988

suficiente informacién de los programas
gue los podrian beneficiar.

En relacién con otras instituciones
que ejecutan acciones en los asen-
tamientos, se constatd que la totalidad
de los entrevistados las conoce. Las
instituciones que sobresalen porla aten-
cién que prestan a Jos asentamientos
son el iNAA e INE (Véase cuadro 13)

.Cabe mencionar gue en "Nueva
Libia" la instalacion de agua potable,
aguas negras y energia eléctrica gue
fieva a cabo el INAA vy el INE, forma parte
del mejoramiento de infraestructura que
ahi tiene lugar. En "German Pomares",
el mejoramiento gira en torno a la ins-
talacion de energia eléctrica y la cons-
truccién de la casa comunal, por medio
del financiamiento de la Fundacidn
"Augusto César Sandino " (FACS).

En ambas comunidades, la mayor
parte de los entrevistados coincide al
afirmar que existen problemas que
obstaculizan el desarrollo de los proyec-
tos de vivienda. Entre estos se destaca
la falta de materiales de construccion.
No obstante lo anterior, un nimero con-
siderable de ambas comunidades afir-
ma que existe interés por parte del
MINVAH, resolver los problemas que
obstaculizan la puesta en marcha efi-
ciente y eficaz de los proyectos de
vivienda. '

El cuadro 13 sigulente da cuenta de
las respuestas dadas al tema.

A manera de puntualizacién

Dado el caracter y ambito po-
blacional y territorial que tiene el MINVAH
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0
CUADRO 13

OPINION DE LOS ENTREVISTADOS SOBRE LAS RAZONES
QUE TIENE EL MINVAH PARA RESOLVER O NO
LOS PROBLEMAS QUE OBSTACULIZAN LOS PROYECTOS,

SEGUN COMUNIDADES
. Ambas .
Aspectos considerades Comunidades Nueva Libia German Pomares
1. Opinidn acerca del Interds
del MINVAR:
Si 1 ] 5
No 5 1 4
No sabe 3 2 1
TOTAL 19 ] 10
2 RAazones por las cuales hay
interas de parte del MINVAH:
£l Estado quiere el desarrollo
comunal 1 1
Por platices sostenidas con
o) promotol socia 12 1 1
Se obliga a dar casas a los
que las tlenen deterioradas 1 1
Es Estado quiers que cada
qulsn tenga su case 3 1 2
£l Minlstro an una "cara al
pusblo® dije que iban a dar
méie mbdulos 1 - 4
Ya se han dado los primeres
pasos 1 . 1
No ssbe 2 2
TOTAL 1" ] 5
3. Razones por las cuales no hay
interés da parte del MINVAH:
Mo expllcan por qué no se ha
hacho al nueva proyecto de
construceion de modulos 3 1 2
Mo har dado mas modulos 1 - 1
Se han dado mas logros en
otros aseniamiantos que son
mas nuevos 1 - 1

Fuente: Ibidem.
RS e s
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en Nicaragua, los resultados y analisis
alcanzados en este articulo, permiten
aprender los principales rasgos de la
gestién estatal en vivienda.

El MINvAH aprovecha hoy en formas
diferentes, la capacidad de produccién
de la corporacion de fa vivienda (COVIN).
Atiende tas demandas de las familias de
trabajadores ubicados en centros
productivos, procura satisfacer fa
demanda de vivienda de los
trabajadores de &reas urbanas ytiene a
su cargo las diferentes modalidades de
construccién de viviendas por ayuda
mutua (vivienda nueva por
autoconstruccién, mejoramiento de
cuarterfas y de viviendas).

En cuanto a las tareas de
mejoramiento de urbanizaciones, su
gestién gira alrededor de la construc-
cion de infraestructura para la vivienda
y la atencion al surgimiento de asen-
tamientos espontanecs.
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Le corresponde, asimismo, lo
relacionado con la planfficacion y con-
trol del desarrollo urbano y regulacion
de la'tierra urbana.

E! papel central que juega el MINVAH
y que condujo a que el equipo de inves-
tigacién de Nicaragua realizara una ex-
plicacidn mas profunda de las
repercusiones de su accionar en dos
poblaciones marginadas de Managua,
se explica por la responsbilidad que se
le asigné a esta institucion, en lo que a
intervencion de repartos ilegales se
refiere. Ademds le correspondié la
aplicacion y la administracién de la ley
de inquilinato a partir de 1980. La
aplicacion de las leyes de regulacion de
cuotas de amortizacién de viviendas y
sobre el uso del suelo en las areas de
desarrollo de los asentamientos
humanos le otorga el suficiente peso
para que se haya incursicnado tanto en
su gestion.
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Programas institucionales
sobre infraestructura, financiamiento
Carmen Maria Romero* 'y COHStI‘UCCCi()I] de viviendas

Julia de la O** en Costa Rical973-1983
—

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

* Socidloga Coordinadora Area de Inves-
tigaciones ICAP

**Licenciada en Estudios Latinoamericanos,
Asistente de Investigacion del ICAP
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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

julio/1987-junio/1988



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.

julio/1987-junio/1988

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.
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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
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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
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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.

julio/1987-junio/1988

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.

julio/1987-junio/1988

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.

S
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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.

150

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-
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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-
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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

162

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

julio/1987-junio/1988
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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-
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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.

173



ERBL—SLEL) BPUMAIA SP SRLIBO.J Op OLIEILISAU| ‘EDLIGLIB0ILLGD UB BD[E) ) BZRIQ0] A $2311QN4 S8013) |04 ‘OPEIST (ugideBiisanu] of OWaAGId gy dtusng
"0URLIOdO Ay DIINPANI Y QUIS “SBUBQIN ST4R0 RUIMOUSR 8] 5% OU GuweaBosd ¥ 15304 € 2and CULIGAOa) 012NDINTY 012940.d [B SISNUPIED DIIUS BIOVE 95 "

“wep| °g

“(sepedjnsuo 8:nu==§ $aUBN; SBL UG OPESAIANA 153 |50 SOUSW 8] 'BIOUASH LI SBLLSIL 58| UGS UBSBJJ0 8% 8nb SEDEPIAITE 58] obsequs us " 142331 eUN ARH "2

Boad sop op p e Ud

oMU B Boad Bp wIREIIUGR! §] @ SPUGHESII0D MUSLRIIEEISU OU HnD O] 10d "SYIN] 160 BLEL=L06 | BUOLISW B 30 0ANGO o5 swwe.Boid $035 6 UQENNULD! BT |
SIYHId 0199k01g ‘g SIHMIJ o1daf01g ‘9 STHHIA 03004023 ‘9 SIYYId owakorg "9 SIHYHId 93934012 '9 STHYHI 03094023 "9
{nvyd) .
2OTWQLN} TINPINOY {NV¥ 4 2)sousqin so3onpansy {NVHJ) ToURQIf) $0JONPINIY (YY) SOURQIf) VOIDNPINSY {NYHI) $0URQI(} £019NPIDY (¥ HA) SOURQEL] SOIZNPINDY
*1d GO OPTCY g wed oHMITIOY 0pUG G w12d opMmOoY opuoq '§ eind oumwioy cpucd § v O[Oy OpUC G s12d opwTI0Y oPUCT 9
uprarado Ul Hofasrado s uQpElado us ugforsado ua uglomisdo ua uYPEIde U
TS v RO R NN B SIORN ¥ FRUNOE ¥ G0N P UITANT © STIOLB P Y ¥ SRIO[I Y IR ¥ PO 'y YAY
£038 £ 13 ‘g fo1d £ sotpratyg "f 203034014 £ sojpysd ‘g $030ak01d £ sOIPpYLy B T033350xd 4 SOPTISE '8 s013aicxd £ sOIDNISE g
faTemt $030MPINIY T LIEMI SCIPNPINIY T KNI FOIIRPITAY T SIEMI fojanpendy T SA[MNI EOIIDPINIY °F 2WINI FOjINpATSY ‘2
Tl M ¥} { | v) {o T v}
OTQIN FHQO T EmeQaIn sego T SeURQIN INQQ T b g wq0 T uTQan smqo [ swuRgan ey 1
SN
sesazdwia £ Fnynw wpni Y (
to133d02d V[RCT £310 ) 3D
mmdod ¥pwapts g +P uglondafF (q WPUSAA 3P vmnalory '
SR 0D (0DTHA) FFIBTUNWOD $0322401¢& TEIIREALIOY BEFRHINWOY sYMI
miaadme £ Tnar wpnly ‘g QRIYI 1P 'z £ wnynoa wpndy g AP UGREIIUUIPY (¥ sesNdW? A WINW YPNAY T swardws £ vnntit ¥pniyY g
¢TRwarioldgns fa1; w03
eI 19p ofpTisg ‘T mdod wp Aev190 ‘[ ndod spuspsa £ BERO 'L Hindod epusials A RGO T Fvmdod YU 4,10 Y endod wpuspAA £ TG0 't
RIERIUEJ $IVOTIIBY & AN ] WUOTIHTIRY £
TS offornmtag opuog ‘L DN g BUOPRISEY L 1M20E OMOUWEII CPUCT L
T 3P WQPWOTdAS 0T Ap HOTPMOLEXS UL AP URIINIOAXI AU IP UGIMOIRS RIUYF AP VOIOWOLAXS FOW IP UGoMOldxS
& CORNVIEPY "D & TORANSIEIWRY ‘9 4 ugpensuUpyY ‘3 £ TQIMATOTIRY "9 A uopenspqupY 'p A UQRANIRTADY 9
SUCIRIINRQIN SIMOPIRTURY M sauBPEzuRqIm STOLORITTRQAN SIUCIIRTENIN STUORORTTRIT
£ SSUOIOTITO] g £ $IUOIOOAUGD G £ SHUOPINIPUGY g A BIROTINTIFTCD G A IWORSTIAIGD ‘g £ fATOROUNIUGD "G
1RIQC IP ORISR P IGO0 9P THIONALIFUCD P SRIQO0 2P GYRIALINIOD ¥ $9IQ0 IF VORTAMINVOY ‘P HQO &P UG{IAISIUOCD ‘P G0 P CIUITUIUINTIN P OANI
P08 UgIRoWoId £ ¥R ‘¢ P08 ofuqes, ‘g POF UGPOTIOL] £ ofeqRL], "E w205 ofequal, ‘g 9Io0E ofvavL g *P0g ofsqusy, g
OUPMD 9P MANNG ‘2 CHPHIY 9P MRS Z P P WHNE T CUPHD WP WTWANS T NP IP FIWNAE T 4P P WTHAS T
omvGag £ onnsyg &
0UOQY TWINIE UYPMEAQ T OLOYY TWAS|S UQ] o1 o d 4 ouoyy EOPMMQ T pig K OUOTY WWANG 't OUNHIHLA A OLOQY WWIHME T owwig & 0ROV T
221 2461 L1861 0BEL BL6L 8L6L seuo
|

$8wRsB0.d 50| BY SIQUICU A S0YY

€£861—8L61l OQOIH3d
SONVIANH SOLNIINY LNISVY A WANIIAIA HOLD3S 113 NOD
SOQVNOIJVI3H SYWYHOOHJ 3 VIONILSIXT 'V AW A SYII 'NANI ¥DIY YLSOD

L OXanvy



‘0861 0ORSIPRIST OLENUY "SOPE{LIBIUEI|Y A SOIONPSNSY 8P J5UAILIIRISOT CINLISUL (8iusng

‘SOPELLIISS sOje( B1ON

6¥ EvL'E88 LL 89T°0LE'T 06G°98L°T OLBT
g £86°VL6 SL P06°698°T TE2SCI8'T TLET
€4 0897966 9L 8Y9°EGT'T 006°998°1 ZLBI
L8 08¢ 1$9°T 9L F9¥° ¥l 0gL TLY T SL6T
88 624709L T BL PLEPPOT 916°996°L PLET
88 007 06L°T BL 0BT LBG'T 000702072 GLET
06 00L'6E8'T 08 009 P29 T 0015302 9L6T
06 TE4'¥68°L 08 GTI8'TLY'T EPEG60°T LLET
16 PEOTIBT 08 BEF 98T 6ZLOLTY 8LET
16 ELE'BSEG'T 18 g8 TPLT 099 T8T'2 6L6T
16 092 ¥20°2 g8 G92°288°1 £98°21I2°C 0861
BINIG0D 3P g, EPIAIBS UQIDBIOY £1n1123000 8p gy, EPI95]1SECE UOIIR[0L
{2301 ugtIR|qed soyy
sE1210%3 ap ugdisodsig enbe ap olus|LIdBIsENY ,
086L—0461

SY13H0X3 30 NOIDISOdSIA A vNOY 30
SLNIIWIDILSYEY NOD TVLOL NOIDYIE0d “wdiYd V.1S0D

2 OXaANV



Politicas piblicas

de vivienda y respuesta
| institucional
en Panama: 1970-1982

Amelia de Pérez*

Xiomara Rodriguez*

EN ESTE TRABAJO SE PRESENTA UN ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN SU ASPECTO
GLOBAL Y, LA POLITlCA Y ACCIONES DE POLITICA EN EL CAMPO DE LA VIVIENDA EN PAR-

TICULAR, EN UN PERIODO DE GRANDES CAMBIOS EN TODOS LOS ORDENES.

INTRODUCCION

El presente articulo constituye una
sipnosis del trabajo realizado por el
equipo de investigacion de Panama, en
lo que concierne alas politicas de vivien-
da en el periodo sefnalado, y su
ubicacién en el devenir socio eco-
némico y politico de este pais.

El estudio de las politicas publicas
permite comprender las dimensiones
del problemay captar a grandes rasgos,
las direcciones de las respuestas que el
estado le da.

No obstante lo anterior, debe
aclararse que otros muchos aspectos
del problema aparecen desarrollados
en el informe correspondiente a
Panama "Politicas de vivienda y
pobreza critica urbana en el area
metropolitana de Panama".

El que se haya seleccionado esta
area de estudio en particular responde,
fundamentaimente, a la necesidad de
difundir una variable escasamente co-

* Investigadoras del equipo de Panama.
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nocida para el caso panamefo, cual es
las politicas en su aspecto glgbal v, la
politica y acciones de politica en el
campo de la vivienda, en particular, en
un periodo de grandes cambios en
todos los 6rdenes.

Deseamos dejar constancia de que,
al escribir este articulo, respetamos el
orden de ideas y al contenido del in-
forme elaborado por el equvpo de inves-
tigadoras de Panama.

Rasgos generales _
de la evoluciéon socioecondmica
y politica panamena

Década de los setentas

Enlos umbrales de la década del 70,
la que fue escogida para este estudio del
ICAP, ocurren hechos en Panama que
marcan el futuro desarrollo de la vida
politica y social del pais.
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En 1968 el gobierno de Arnulfo Arias
fue derrocado por un Gofpe de Estado,
ejecutado por un grupo de militares de
la entonces Guardia Nacional. Los ex-
comandantes jubilados, José M. Pinilla
y Bolivar Urrutia integraron la Junta de
Gobierno que presidid el Organo
Ejecutivo. La Comandancia del Ins-
tituto armado fue asumida por el lider
del movimiento, Coronel Omar Torrijos
Herrera.

Si bien es cierto que el Golpe de Es-
tado se origind por ef repudio a
decisiones tomadas por e Presidente
Arias, las cuales lesionaron a altos ofi-
ciales del Instituto Armado del pais
(segun testimonios de algunos de sus
protagonistas}, al llegar los militares al
peder no pudieron soslayar la realidad
existente. Una de los problemas fun-
damentales era el proceso de deterioro
de la situacion politica y econdmica que
estaba llevando al pais al caos y que
debia ser frenada. Se desconocieron,
en esta etapa, a los partidos politicos
que, salvo contadas excepciones, se
habian convertido en representaciones
de grupo alrededor de un "cacique".
Estos grupos no tenian una base
doctrinaria y convertian la ucha politica
en una lucha de intereses particulares
por el reparto de! poder. La oligarquia
nacional habia mostrado, nuevamente
su Incapacidad para crear condiciones
de estabilidad y unidad.

1. Debe recordarse el movimiento guerrillero de
Cerro. Tutel el movimiento dirigido por Tito
Arias; las jornadas de 1858 en las calles en
pro de reivindicaciones poputares; el resen-
timiento general por las agresiones yankis de
1964; todo ello ocurrido en Ja década 58-68.

2. Direccién General de Planificacién y Ad-
ministracion de la Presidencial Estrategia
para el Desarrcllo Nacional 1979-80,
Panamé: Presidencia de la Rep(blica, 1970,
pp. 21-33. )
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Prueba de ello es que las con-
diciones de descontento generaron
brotes guerrileros y movilizaciones
populares en las calles. Estas advertian
que de continuar la insatisfaccion y la
pobreza habia quienes estaban dis-
puestos a optar por la via de la violen-
cia para reclamar derechos y
reinvidicaciones.

La movilizacién mas reciente habia
sidoia gesta del 9 de enero de 1964, en
ta cual el pueblo panamefio fue avasa-
llado por ¢ ejército norteamericano, al
tratar de reinvindicar el derecho a que
el pabellén nacional ondeara en la
llamada Zona del Canal. Los martires
de enero y la lucha nacionalista del
pueble, ponian de relieve la necesidad
de renegociar un nuevo Tratado conlos
Estados Unidos gque eliminara la
clatisula a perpetuidad y pusiera
término al enclave coionial.

La cUpula dirigente, comandada
por jovenes cficiales inexpertos en el
manejo de la cosa publica, se vio
abocada a tomar como base su gestion,
tos lineamientos econdmicos que se
venian preparando dentro de los
gobiernos oligarquicos, tratando de in-
jertar algunas particularidades que
dieran cabida a las reformas sociales,
pero, sobre todo, al fortalecimiento de
la identidad nacional.

Es asi como surge, en 1970, la
“Estrategia para el Desarrollo Nacional
delaDécada 1970 - 80", documento que
establece las directrices para las ac-
ciones de gobierno en cada uno de los
grupos sectoriales.

La estrategia tom¢ como sustento
los hechos siguientes: ‘
a. Crecimiento rapido de la poblacién,
a una tasa anual del 3.3% en los
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umbrales de la década de! 70, con
una concentracion de la poblacion
menor de 20 afios del orden del
53%.

b. La necesidad de expandir los ser-
vicios de salud y educacién.

c. El crecimiento de la fuerza de
trabajo, que entre 1960 y 1967, au-
ment6 a razon de 2.47% anual, y la
gonsecuente demanda de mayores
oportunidades de empleo.

d. Los desequilibrios regionales, como
productc del desmedido crecimien-
to del area metropolitana, en
respuesta a una economia basada
en los servicios.

. La necesidad de estimular el desarro-
lio de la identidad nacional. Como
en todo movimiento adin no con-
solidado, surgieron diferencias entre
los miembrtos de la clpula dirigente,
por las divergencias acerca de los
métodos para abordar la delicada y
compleja shuacién politico-
econbémica.  Estas diferencias se
tornaron en una crisis que se ex-
presd primeramente, en fa expulsion
del pais de un grupo de militares, y
meses después en la toma de fa
Comandancia Nacional por un
grupo de militares contrarios a Torri-
jos, y apoyados por algunos sec-
tores empresariales.

En un acto de valentia y coraje, To-
rrijos regres6 del exterior a enfrentarse
aquieneslo hahian derrocado, y obtuvo
apoyo, tanto de la mayoria de los
militares, como de la poblacién gue lo
acompanden su recorrido hasta la capi-
tal. Este hecho convirtio a Torrijos enla
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figura central con todo el apoyo de la
ciudadania. Gand el respeto y la ad-
miracién que le permitieron, posterior-
mente, desarrollar un estito de gobierno
diferente.

Para 1972, el proceso revolu-
cionario dirigido por el General Omar
Torrijos Herrera, habia forjado un estilo
de gobierno que se salia de los canones
tradicionales, o sea, del primer proyec-
to civicomititar y de tos modelos populis-
tas historicos.

El estilo adoptado abrid el compas
para que los sectores populares par-
ticiparan efectivamente, ampliando su
espacio politico, y obteniendo su cuota
de poder. Asi, estos sectores lograban
canalizar sus intereses, influir en
decisiones importantes y reforzar su
confianza en la direccion del proceso.
La diferencia con otros intentos populis-
tas en la Replblica, como el porrismo y
el arnulfismo, estribd en que en esta
ocasibén se concretaron cuotas de
poder real para campesinos, estudian-
tes, trabajadores y profesionales, a
través de cauces y apoyos iegales y
organicos. E! proyecto de liberacion
nacional dio cabida a la alianza de
cardcter policlasista, utilizdé la
negociacion y la consulta y procurd la
unidad entorno alasluchas soberanas.

Los objetivos del gobierno eran
lograr la estabilidad, la paz social y la
soberania sobre todo el territorio
nacional. £l gobierno de Torrijos ad-
quirid su legitimidad con la aprobacién
de la Nueva Constitucion de 1972
aprobada por los 505 Representantes
de Corregimiento quienes a su vez,
fueron elegidos directamente por la
ciudadania para integrar la Asamblea
de Representantes de Corregimiento.
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Debe recordarse que la unidad
politico-administrativa mas pequefia en
Panama es el Corregimiento. La
agrupacion de éstos integran los dis-
tritos o gobiernos municipales, y el con-
junto de estos Ultimos forman las
provincias.

Panama no desprecié tribuna para
ganar apoyo a su causa en el exterior.
La lucha diplomatica se internacio-
nalizo a partir det Consejo de Seguridad
que se efectud en Panamé en 1972,
evento en el que se didé a conocer el
nuevo giro de la politica internacional.
Esta se definié independientemente, no
alineada y tercer mundista, anti-
colonialista y antiimperialista.

Panama apoyé decididamente a los
organismos de integracion regional
como el SELA, para el cual sirvid de sede
inicial en las etapas organizativas.

En este periodo se firmé el Tratado
Torrijos-Carter (7 de setiembre de
1977), en el cual se puso como plazo el
afio 2000 para el retiro total de las
tropas norteamericanas, y el total des-
mantelamiento del enclave colonial.

Entre 1973 y 1974, comenzaron a
sentirse los efectos de [a crisis
economica mundial, en momentos en
que los grandes proyectos estatales de
inversion en hidroeléctricas, minas e in-
genios, estaban en sus fases iniciales.
Las bajas de precios sufridas por &-
gunos productos tales como el azlcar,
café, el cobre y el cemento perturbaron,
pocos afios después, los planes de
desarrollo nacional, en especial los de
agroindustrias, airededor de los cuales
se habian establecido obras de in-
fraestructuras vy servicios tales como

3. Ver discurso de Omar Torrijos Herrera, ante
el Consejo de Seguridad efectuado en
Panama. 1972
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viviendas, escuelas y centros de salud.
Estos planes tenian como propdsito
enfrentar el problema de la dispersion
de la poblacion rural, y elevar sus con-
diciones de vida, a fin de desincentivar
la migracién del campo a la ciudad.

Las alzas en los intereses bancarios
afectaron también al sector privado, en
momentos en que alin no habia supera-
do los problemas que enfrentaban
desde la década anterior. A causa de
esto, una gran cantidad de peqguehas
empresas quebraron, ante la im-
posibitidad de hacer frente a los com-
promisos financieros contraidos.

El incremento del desempleo vy las
alzas de precio que encarecieron sen-
siblemente el costo de ta vida, obligaron
al Estado a tomar medidas gue hicieran
frente alas crisis, y evitaran agudizarias
diferencias socioeconémicas entre los
sectores de poder econdmico y los sec-
tores mas desposeidos.

El estado decidid hacer uso del
gasto plblico para enfrentarse a las
dificultades economicas, y asf preservar
el clima de tranquilidad y estabilidad.
Aprovechd el proceso de moderni-
zacion administrativa para incentivar y
tecnificar su burocracia, asi como para
crear fuentes de trabajo que absor-
bieran la mano de obra desempleada
constituyéndose unz de las mayores
fuentes de empleo del pais, durante esta
década.

El nuevo Codigo de Trabajo promul-
gado a mediados de la década tuvo
como obietivo principal establecer nor-
mas sobre las relaciones obrero-
patronales en condiciones de mayor
equidad. La presion ejercida por el sec-
tor privado ante la estabilidad del
trabajador amparado por el Cédigo in-
cidi6 en la contratacion de la inversion
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privada y por ende, en la baja del
crecimiento econdmico. La Ley 95 se
aprobd para flexibilizar algunas normas
del Codigo, y crear un clima de mayor
confianza paralas inversiones privadas.
Ademés, se aprobaron medidas de
exencion de impuestos, de proteccién
industrial y otras, como la asuncién por
pane del Gobierno de las carisimas
obras de infraestructura para {a cons-
truccion de proyectos de vivienda, de
dotacién de servicios y para el desarro-
llo industrial. Todo esto muestra, clara-
mente, que el estado subsidio al sector
privado para que éste superara su crisis
de arrastre.

No obstante las dificultades
econdmicas, el gasto publico se estird
al maximo de tensién para atender las
demandas del sector social.

En el periodo 1970 - 77, se incre-
mentd el numero de las escuelas enun
48,6%. El personal docente aumentd
en un 79,4% Yy la matricula de los niveles
de ensefianza media y primaria se in-
crementd en cifras absolutas, en casi
200.000 estudiantes.

Los planes de la Reforma Educativa
comenzaron a ejecutarse a inicios del
sequndo lustro de la década. Una de
sus creaciones fue los ciclos basicos
que, por primera vez, se extendieron en
un noveno grado y ademas, las ins-
talaciones contaban con albergues
para beneficio del campesino de las
areas apartadas de la Republica. Estos
ciclos constituian el eje de los nticleos
de Desarrollo Educativo de las areas
rurales, asentamientos campesinos,
juntas agrarias y reas indigenas.

4. Departamento de Planificacion Social.
Sintesis de |a Situacién Social en Panama,
Panama: Ministerio de Planificacidn y
Politica, Nov. de 1979, pp. 85-88
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El crédito educativo de 1968 a 197,
se incrementd en 508% Yy las becas en
121%, pues se crearcn becas cotectivas
y comunitarias. No obstante, el ausen-
tismo alcanzd para 1977 el 8%; Ia
repeticidn 11.2% y la desercion 2. 2% A

La poblacion estudiantit univer-
sitaria se triplicd, las carreras se diver-
sificaron, y se estableci6 el embridn de
la futura Universidad Tecnoldgica.

Las gigantescas obras de in-
fraestructura construidas por et Estado,
tales como las hidroeléctricas, los
nuevos puertos, el nuevo aeropuerto,
los ingenios y otras, permitieron ampliar
la oferta de trabajo y absorver una grar:
cantidad de mano de obra desocupada

El Estado, igualmente, asumi6 la
construccion de la infraestructura ur-
bana, como calles, puentes, caminos,
acueductos y alcantarilados. De este
modo, subsidid la construccién de
proyectos habitacionales privados.

La construccion de viviendas de los
proyectos estatales constituyd un
volumen significativo que, como se
observara en el resto de este
documento, se incrementd hacia
mediados de la década, cuando el sec-
tor privado se vio afectado por ias alzas,
en los intereses bancarios y en los
materiales de construccién, cuyo en
carecimiento fue alarmante.

A fin de evitar nuevas especu-
jaciones con los atquileres de las vivien-
das para sectores de ingresos medios y
bajos, las nuevas leyes de vivienda con-
gelaron los alquileres de menos: de
B/.250 mensuales; eliminaron el
desalojo o "desahucio” y crearon Comi-
siones de Arrendamiento para mediar
en los conflictos entre arrendadores y
arrendatarios.
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La empresas constructoras que se
vieron afectadas con las leyes, ob-
tuvieron, a cambio, medidas protec-
cionistas que atenuaron sy resistencia.

Con la ampliacién de los servicios
de salud, la cobertura poblacional se in-
crementd en 112%, los Centros y Sub-
Centros de Salud, que prestan atencién
ambulatoria en las comunidades,
aumentaron de 39 en 1970, a 220 en
1977. Con el lema "Salud igual para
todos" se incorpord la poblacién a los
programas de salud, organizandola a
través de los Comités de Salud co-
munitarias que acometieron tareas de
construccion de acueductos rurales,
letrinas, huertos comunitarios y apoyo
en las campafas de vacunacion,
educacion para la salud y saneamiento
ambiental.

Otra de las caracteristicas det
populismo Torrijista, fue el intento de
imprimir una nueva orientacién
doctrinaria en la formacion del "nuevo
militar panamefic’. Esta orientacion
trascendid al dmbito latinoamericano, y
se encuentra contenida en dos
documentos fundamentales: la carta
que dirigié el General Torrijos al
Senador Edward Kennedy y el folleto
titulado "Soy un Soldado de América
Latina".

Para el quinquenio 1978-82, las ex-
pectativas creadas en torno a la
ejecucion de los Tratados Torrijos-
Carter, acerca de las posibilidades de
recuperaciéon econdmica, fueron
desalentadas con la aprobacion de la
Ley Murphy en el Senado de los Es-
tados Unidos. Esto da lugar a flagran-
tes violaciones que han venido
cometiendo los representantes del
gobierno norteamericano en la
devoltucidon gradual de instalaclones de
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ta Zona del Canal totalmente desman-
teladas o en estado de deterioro muy
avanzado como lo demuestra el ferro-
carril Transistmico.

La firma de los Tratados parecid
venir acompafada de algunas
medidas, como el repliegue militar, la
readecuacion de la politica econdmica
y cambios constitucionales. De alli, que
el Gobierno establecido en 1978, tuvo
un caracter fundamentalmente tec-
nocrdtico, cuya finalidad fue la de
facilitar el transito hacia estilos de
gobiernc maés tradicionalistas. A esto
se adiciona, el inicio de las presiones de
los organismos financieros inter-
nacionales, las cuaies llegan a tener
serias implicaciones en el manejo
politicoecondmico interno.

Sintetizando, el marco politico
econdmico de este guinguenio (1978-
82), se caracteriza por la presencia de
elementos tales como: tecnocracia,
agudizacion de la crisis econdmica
mundial, incremento del desempleo y
de sus efectos concomitantes, los
problemas relativos a la deuda externa
ylas presiones para el pago, yla muerte
del conductor, General Torrijos. El
proceso que inicié Torrijos, ¥ que ailn
no se habfa consolidado se ve fuerte-
mente sacudido. Ello favorece a
quienes propugnaban por el retorno a
posiciones mdas conservadoras,
coherentes con el centro hegemanico.
La funcién productiva del Estado se ve
disminuida en este perfodo, y son las
funciones reproductoras y de control
las que prevalecen. En este quinquenio
ocurren los primeros cambios consti-
tucionales, que iuego se profundizan en
1983. En este afo se dan inicios de
cambios en la politica exterior que venia
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desarrollandose, el inicio de la gestion
pacificadora def Grupo Contadora, los
eshozos de una nueva politica
econdmica, 1a conversion de la Guardia
Nacional en las Fuerzas de Defensa y
las alianzas electorales. E! modelo in-
teractivo es utilizado, pero no con los
sectores y fuerzas vivas de la Nacion,
gue permitio abrir cauces de par-
ticipacion a los sectores populares; sino
que se constrifie, ahora, a los Partidos
Politicos; muchos de los cuales se
estructuran sobre 1a base de duefos
poderosos que los utilizan para sal-
vaguardar sus. intereses econdmicos.
La reactivacion de los Partidos Politicos
¥y su participacion en la coyuntura elec-
toral, sirve nuevamente de "escape
nivetador" para disminuir las
posibilidades de una crisis explosiva
por la dificil situacién econdémica
que, segln el entonces Vice-Presidente
lllueca, constituia la cuyuntura critica
mas severa en ia historia del pais.?
Durante este periodo disminuyd la
atencion del sector social en diver-
sos (grados y se reactivan espec-
tacularmente las invasiones de
terrenos. Se cuenta ademas, con un
nuevo ingrediente, que es la incor-
poracién de los bienes que gradual-
mente revierten a Panama con base en
los Tratados Torrijos-Carter.

A inicios de la década del 80 se
puede observar en lo economico una
gran influencia de los conceptos del
modelo monetarista, el cual retoma
planteamientos de! liberalismo
tradicional. El cambio en la correlacion
de fuerzas internacionales, la carac-

8. llueca, Jorge, Dr., Mensaje ante la Asamblea
de Representantes de Corregimientos,
Panamé: Vicepresidencia de la Repiblica,
1983, p.7.
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teristica mas conservadora del gobier- .
no del centro hegemonice, la muerte del
General Torrijos, la economia transitista
dependiente y la presencia de 14 com-
plejos militares norteamericanos, en el
corazén de Panamd, constituyen ai-
gunos de los elementos que han in-
cidido en los cambios ocurridos en la
vida interna del pais.

El proceso electoral de 1984 dejo la
incoégnita en suspenso, acerca del
modelo que finaimente se estableceria,
ante una realidad tan compleia y dificil,
que el nuevo gobierno tendria que
enfrentar dentro de severas dificultades
econdmicas y sociopoliticas.

Después de casi.afo y medio del
nuevo Gobierng, y ante la renuncia del
Presidente Nicolas Ardito Baretta, la
agudizacion de la crisis econdmica, las
actividades de oposicion denunciadas
en los medios de prensa como se-
diciosas, y apoyadas por funcionarios
norteamericanos; y el reagrupamiento
de los sectores torrijistas, etc. no
pareciera haberse definido ningun
modelo claro.

En el momento de escribir estas
lineas, esta aun la incertidumbre acerca
de las posibilidades de retomar el
modelo torrijista, o continuar en el
regreso a los modelos tradicionales de
direccion del Estado, ola posibilidad de
que surja un nuevo proyecto politico.

Las politicas pablicas
en vivienda (1970-1983)

La expresion institucional puablica,
del sector vivienda en Panama, llegd a
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constituirse, por medio de! Ministerio de
la Vivienda como ente rector, y tres or-
ganismos de financiamiento: e Banco
Hipotecario Nacional, la Caja de Aho-
rros y la Cartera de inversiones hipo-
tecarias de la Caja de Seguro Social.
Ainicios de la década, el Instituto de
Vivienda y Urbanismo era el respon-
sable de los asuntos de la vivienda. En
sus estimaciones sefialé que el déficit
acumulado de viviendas se habia cal-
culado en 45%. Con base en estos
célculos el Plan de Desarroflo Integral se

propuso reducir al 30% el déficit
habitacional acumulado. E! objetivo
logrado y evaluado en los primeros
afios de la década del 80, permitid es-
tablecer la reduccién del déficit en
36.3% lo cual revela que, si bien es cier-
to no se logré el objetivo propuesto, el
avance fue muy significativo.

El Cuadro 1 siguiente da cuenta de
las inversiones hechas por el sector
publico en Panama4, y su relacién como
actividad econémica con el PIB. En él
podemos verificar que se realizd un es-

CUADRO 1

PANAMA: INVERSIONES DEL SECTOR PUBLICO EN VIVIENDA,
Y SU RELACION CON EL PIB - 1970 - 1980
{En miliones de balboas).

Afio Inversién Inversién en % de la inversidn Relacidn de la inversidn
total vivienda en viviendza en vivienda / PI8
1970 g2.2 2.8 30.2 2.4
1871 100.0 36.4 36.4 31
1972 130.1 a0 28.4 28
1973 188.2 43.3 221 2.8
1874 250.3 56.0 22.4 3n
1875 256.0 72.4 20.3 3.7
1876 408.2 57.8 142 29
1977 283.1 78.4 207 a7
1978 arT.e 80.1 212 24
1979 343.7 845 18.8 2.3
1980 624.4 72.8 11.8 21

* Presupuestado

Fuente:

Departamento de Poblacion de Divisién de Planificacion Social, La Década Social,

Panama: MIPPE, 19832, s.p. (fotocopia del documento en progeso de publicacién).
]
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fuerzo cuantitativo importante para dar
algun tratamiento al problema.

En este mismo orden de ideas se
sefiala que para 1981 el Ministerio de la
Vivienda concluyd 1301 viviendas, de
las cuales el 55% se realizaron en la
Cludad de Panama y en el Distrito de
San Miguelito. La inversion efectuada
fue del orden de los B/.5.128.600. ©

Respecto del financiamiento de los
drganos del Sector PUblico, podemos
apuntar que para el periodo 1981-1982,
la banca privada dedic6 en su cartera
crediticia mas de B/.300.000.000 al
financiamiento para la compra de
viviendas. No obstante, las inferencias
globales del trabajo realizado por el
equipo de Panama, indicaron que en el
trascurso de la década el Sector Privado
se dedicd, salvo contadas excepciones,
a la construccion de viviendas de lujo
para los estratos altos y medios altos de
la poblaciéon panamefia, tendencia que
comienza a variar a inicios de la década
de los ochenta. Ademds, se considerd
conveniente apuntar que, de acuerdo
con las cuantificaciones de los bancos
privados, se desconoce el volumen de
construcciones incluidas en el apartado
vivienda que luego se destinan a otros
usgs, al margen de la vivienda familiar

6. Informe Econdmico, Panaméa: MIPPE, 1983,
p. 73.

7. La Misién de Asistencia Técnica integrada por
la Internacional Development Services, Inc.
de Washington y por la contraparte
panamefa Nufez y Asociados elaboraron
para el LV.U. el Informe de Diagnosis y
Recomendaciones en marzo de 1967 en el
cual se introduce como recomendacion la
aceptacidn de depdsitos de los beneficios o
la fusién de L.V.U. con |la Caja de Ahorros,
{pp. 1194 123),
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(edificios para oficinas, comercios, ban-
cos, etc.). ‘

El proceso de formulacién
de las polfticas de vivienda

Los antecedentes de las politicas
publicas de la década, que centran su
atencién en la vivienda de interés social
para familias de bajos ingresos, los
tenemos basicamente en tres trabajos:
uno es el estudio de la Mision de Asis-
tencia Técnica (International Develop-
ment Services, Inc.) con la contraparte
nacional que fue el estudio de NGfez y
Asociados titulado Informe de Diag-
nosis y Recomendaciones (1976). Este
estudio aportd un andlisis global, con
recomendaciones concretas entre las
que estaba la capitalizacion de los aho-
rros de los usuarios, a través de diver-
$0S mecanhismos que se proponian
como alternativa. Otro es el realizado
por un equipo de técnicos del Ministerio
de Vivienda, asesorados por una Mision
Técnica del 81D, denominado Plan de
Viviendas de Interés Social, documento
en el cual setrazanlas lineas fundamen-
tales de politicas y programas (1971).7
El tercero lo constituye la estrategia
nacional para el desarroito de la década
1670-80, que incluye el tema de la
vivienda desde una perspectiva mas
giobal {(1970). A ellos se suma la ex-
periencia vivida por el vu en varios en-
sayos de soluciones que se llevan a
cabo, principalmente, en San Miguelito.

El estudio delas politicas en materia
de vivienda, revela que en el perfodo
1970-80 hubo coherencia y con-
tinuidad. la impresién de que las
paliticas habfan estado supeditadas al
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enfoque y los conceptos del ministro de
turno quedan descartadas.

La Estrategia Nacional para el
Desarrollo (1970-1980), en lo que
respecta concretamente al desarrollo
urbano y a la vivienda, reitera la
preocupacioén de "contrarrestar la ten-
dencia al desplazamiento de la
poblacidén hacia el area metro-
politana..., generar empleo y ofrecer
servicios adecuados en otros centros
en los que las fuerzas locacionales con-
vergen mas favorablemente y permiten
un desarrollo més rapido”.

En el desarrollo de la lingas de
accion correspondiente a la integracién
social, se analiza el componente de la
vivienda desde el angulo de la amenaza
que representa para la paz social. En
consecuencia, se dan orientaciones
que buscan abaratar los costos para in-
tensificar las soluciones de vivienda.
Estas orientacicnes que destacan que
un programa de vivienda no es una
rama economica con los efectos muiti-
plicadores que genera. Se establece la
correspondencia que debe existir entre
programas de vivienda y el plan-
teamiento, para evitar la anarquia y
evitar altisimos costos correctivos
posteriores.

Ante la inexistencia de un Plan
Nacional de Desarrollo, en el primer
quinquenio de la época, la Estrategia
para el Desarrollo Nacional se convierte
en el documento que establece las
directrices politicas para la economia y
para los diferentes grupos sectoriales,
El caso dela vivienda es ilustrativo. Las
lineas de politica formuladas en éf

8. Panama, Direccion General de Planificacién,
Presidencia. Estrategia para el desarrolio
nacional 1970-1980, (Panama: 1970). P. 170.

9. Loc. cit.

186

documento en materia de viviendas, sir-
ven de base a las politicas adoptadas
por el organismo estatal de vivienda, y
entre ellas sobresalen:

a. Apoyo al pequeno ahorrador.

b. Lograr cooperacion de la poblacion
en programas de autoconstruccion.

¢. Utlizacidon de ‘los mejores cerebros”
para el disefo de técnicas que aba-
rate los costos de construccion me-
diante el uso de materiales locales.

d. Ordenamiento de las barriadas de
emergencia.

e. Asumir (el Gobierno) los servicios
minimos de urbanizacion. -

f. Canalizacién de fondos hacia el
financiamiento de proyectos de
vivienda.

g. Promover la formacion de coo-
perativas de vivienda.

las soluciones habitacionales de
interés social contemplaron soluciones
que enmarcan, desde el lote con ser-
vicios minimos de infraestructura -{evi-
dentemente con subsidio estatal a las
famillas)-, pasando por lotes con ser-
vicios minimos de infraestructura,
casas de diceciocho metros cuadrados,
hasta soluciones definitivas de lotes
completamente urbanizados y su co-
rrespondiente vivienda. En lo concer-
niente a los habitantes de estratos bajos
de la poblacién, en lugares circun-
vecinos del area metropolitana, se
defini6 una accién de politica por medio
de la construccién de viviendas en
edificios multifamiliares. Por (itimao, se
impuso la adquisicion de tierras por
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parte del organismo estatal responsable
de la vivienda, como prevision para el
desarrollo de proyectos.

Como ya lo sefialamos en &l apar-
tado de rasgos generales de la
evolucién socioecondmica y politica
panamefa, la Constitucidn Politica de
1972, lievd impiicita una posicidn mas
definida en el campo de lavivienda. Asi,
en su articulo 109 sefala; “El Estado es-
tablecerd una politica. nacional de
vivienda destinada a proporcionar el
goce de este derecho social a toda la
pablacion, especialmente a los sectores
de menor ingreso”. '©

Como expresion institucional de
este mandato, se crea en 1973, el Minis-
terio de la Vivienda, dentro de cuyas
funciones esta el adoptar decisiones
determinativas y formular politicas
especificas en el area de la vivienda.
Ademas, le corresponde presidir el
Banco Hipotecario Nacional (BHN}, que
se crea como la fuente directa de finan-
ciamiento para el Mivi. De acuerdo con
la configuracién que fueron adquiriendo
las politicas, no sdlo de vivienda, sino
de ordenamiento y control del desarro-
llo de ia regidbn metropolitana, se infiere
un esfuerzo de los diferentes niveles de
gobierno por resolver los problemas in-
mediatos de la poblacion, identificar es-
fuerzos y encontrar soluciones a estos
problemas mediante la participacion or-
ganizada de moradores, con base en
las agrupaciones creadas, como las
juntas agrarias con asentamientos cam-
pesinos, fas juntas comunales o comités
regionales. cooperativas de vivienda,
etc.

Se puede apuntar también, que las
acciones gue se anuncian van enmar-

10. Replblica de Panama. Constitucién

Politica. {Panama: 1983).
juliof1987-junio/1988

cadas en el proposito de desalentar la
migracidn hacia la ciudad. De alli que
se enfatice el desarrollo de Proyectos de
Nuclearizacion que integraban el sector
vivienda con programas del sector
salud, planificacidon econdmica, desa-
rroflo agropecuario y educacion, entre
otros.

Las acciones de politica otorgan
oriotidad a la Politica Habitacional de
Desarrollo Urbano. Dentro de esta se
enmarca, como aspecto igualmente
prioritario, a las viviendas de interés so-
cial. Se incluye dentro de esta linea de
politica lo relativo a:

a. La regeneracion de las barriadas de
emergencia, especialmente de las
ciudades de Panama y Colén,

b. La introduccién del concepto de
Ptanificacion Metropolitana, que
llega a definir los linderos de la
region metropalitana incluyendo a la
entonces Zona del Canal.

¢. Se involucra y se asesora a los
gobiernos jocales en este asunto, y

d. Se concreta ia funcidon de la inves-
tigacion urbana.

Otra linea de accién politica que se
denominé Politicas Basicas se dedico a
la atencién de problemas especia-
lizados del desarrollo urbano vy a las
posibilidades de la coordinacién multi-
sectorial. Entre ellos, podemos men-
cionar la integracién de una red
planificada de interrelaciones entre los
principales centros urbanos del interior
de la Republica, y el desarrolio de areas
especiales que tratan de evitar el
deterioro de las cuencas hidrogréficas,
tanto del Canal de Panama como de las
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hidroeléctricas. La tercera linea de
accién importante que se precisd como
politica oficial, fue la relativa a la par-
ticipacion de la comunidad en la etapa
de formacién de proyectos de vivienda,
en especial, en el disefio de soluciones
habitacionales para el area rural.
Dentro de esta tercera {inea se inciuyen
otras medidas, como la sustitucion del
abono inicial por una politica de aho-
rro; la  institucionalizacion  del des-
cuento directo, tanto para los
proyectos estatales de vivienda como
para los privados; la politica de incen-
tivos para el sector privado, una de las
cuales llevé la revision de los usos del
suelo, y ala importacién de insumos
directamente por parte del Estado, a
fin de abaratar los costos a las
empresas constructoras.

La formulacidon de politicas de
vivienda efectuada de 1975 a 1976 tiene
un claro caracter técnicoadministrativo,
pero es también de orden polftico. Se
observa el énfasis que se pone en el
desarrollo urbano, por medio de una
concepcién global del problema, que
no elude la participacién poblacional ni
de la empresa privada. Recoge y
amplia politicas anteriores, pero
también tiende a maodificarlas.

Hay que tomar en consideracion
gue en ese periodo, el sector construc-
cidn vivia las consecuencias de las alzas
delos intereses bancarios, las cuales in-
cidieron violentamente en los costos de
materiales y del equipo, asi como en el
financiamiento. Esta situacion, unida a
ta imposibilidad de utilizar la vélvula
acostumbrada, que es la reduccién de
costos de mano de obra, en virtud de
las proteccicnes laborales del nuevo
Codigo de Trabajo, redujo la inversion
privada en forma significativa.
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Cabe destacar que en las politicas
formuladas hasta ahora se ponen de
manifiesto cambios importantes y mas
definidos que son la formulacion de las
politicas de inicics de los setentas. Asi,
en lugar de plantearse acciones respec-
to de los grupos marginados, en el sen-
tido de erradicar tugurios, se pasaa una
posicién de caracter global, y se habla
de la produccién de planes parciales
para la regeneracién de las barriadas
marginales. Respecto de la infraestruc-
tura para la vivienda, sobre todo en lo
que concierne a las previsicnes para las
areas urbanas, se impuso el desarrollo
y aprovechamiento de las cuencas
hidrograficas del Canal de Panamay la
represa del Bayano.

Institucionalmente hablando, se
constituye el sector vivienda por medio
de un decreto ejecutivo. Después de
1976 se dan cambios de matiz en la for-
mulacién explicita de fas politicas, en el
sentido de que se amplia el concepto de
desarrollo integral urhano. Por ello se
entenderia que el ministerio rector del
sector vivienda (Mwv), desarroliaria
proyectos de construccion de vivien-
das, conlos servicios de infraestructura
urbanistica completos, ademas de que
las tareas especificas en la construccion
deberian contar con la participacion de
la empresa privada.

La década de los ochenta

A su inicio, se elaboraron dos
documentos que orientarian la gestion
en viviendas. El primero fue deno-
minado "La Estrategia para la Década
del Ochenta’ y el segundo, "Bases para
el Desarrollo Econémico y Social de
Panama". Pareciera que el fin de
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ambos documentos fue el de orientar a
los gobiernos de turno, hasta que se
definiera oficialmente un Pian de Con-
senso con los grupos involucrados.
Los cambios sustanciales en cuan-
to a la formulacion de politicas que se
derivan de estos documentos, se
pueden sefalar asi: el problema de la
vivienda debe enmarcarse en la defi-
nicidon de la politica global de asenta-
mientos humanos y en las directrices de
la planificacién del desarrollo urbano.

A nivel operativo, los objetivos plan-
teados van orientados a obtener el
méximo de reduccion de los costos de
las soluciones de vivienda, por medio
del aprovechamiento del avance tec-
noldgico en este campo, y el es-
tablecimiento de modificaciones legales
para organizar a nivel de la sociedad
como un todo, la construccion de
viviendas.

Respecto del sistema de finan-
ciamiento para la vivienda, las
directrices van en el sentido de:

- Canalizar y fortalecer los recursos de
empresas que tienen que ver con la
construccion

- Fomentar y fortalecer los mecanis-
mos de captacion de fondos como
las asociaciones de ahorro vy
préstamo.

Por su parte el MivI se propuso
ampliar las oportunidades de acceso a
la vivienda, poniendo en el primer lugar
de prioridad, a los sectores mar-
ginados. Consecuentemente, esto
traeria aparejado la reduccién de los
costos de las viviendas, y detener la
migracién del campo a la ciudad, con-
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solidando la meta Uitima de mejorar la
calidad de vida.

En los niveles operativos, se
propuso ofrecer soluciones de vivienda
compatibles con una nueva concepcion
urbanistica denominada "apartamentos
de baja altura y alta densidad {ABAAD)".
En 1982 fue creada una Comision Inter-
institucional con el fin de etaborar una
estrategia politico financiera para el
sector vivienda. Esta Comisidén es
presidida por el Ministerio de Plani-
ficacion y Politica Econdmica (MIPPE), y
esta integrada por las entidades del
sector {Ministerio de Vivienda, Caja
de Ahorros, Caja de Seguro Social,
Banco Hipotecario Nacional) més el
Banco Nacional y el Ministerio de
Hacienda y Tescro.

Resultados generales
de las politicas ejecutadas
(1970-1983)

Ya quelavivienda constituye uno de
los tres subsectores basicos del sector
construccién, se hace necesario,
revisar de manera global el compor-
tamiento de este sector, a fin de com-
prender con mayor profundidad, las
implicaciones que tiene su fun-
cionamiento para el caso de la vivienda.

Comportamientos
del Sector Construccién

“La tasa promedic de crecimiento
del sector construccidon en el periodo
1970-1973 fue de 10%, superior al
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crecimiento de la economfa en su total
que fue de 7.2%". i

"El 1B de la construccion llegd a su
etapa de maximo crecimiento en Jos
ahos 1973 y 1974 para luego iniciar un
periodo de desaceleracidon que se ex-
tiende hasta 1978 e inicia una lenta
recuperacion en los Ultimos afos de la
década”. 12

Hubo, ademas, desde inicios de la
década, una especie de division de
campos, mediante el cual, la accion es-
tatal se ocupaba de las viviendas de
interés social y el sector privado de la
construccion de focales comerciales y
de viviendas de lujo y para clase media
alta. {Ver graficos 1y 2).

Hacia 1972 se inician las dificul-
tades cuando comienzan a aumentar
ios intereses bancarios, que para esa
época oscilaban entre ef 6% y el 8%, lo
cual incide a su vez en las fuentes de
financtamiento que mantenian intereses
blandos del orden del 2 al 4%.

En 1973 los intereses bancarios
habian ascendido al 10% vy al 14% para
el periodo 1975-1978.

En cuanto a los costos de los
materiates de construccion, éstos se in-
crementaron en un 8% para 1973, ¥
para e pericdo 1975-1978, ascienden
entre un 30 y un 50% encareciendo a su
vez el equipo. Ademas de esto, se
presenta, ya en 1973, una sobre-
saturacion del mercado de las viviendas
de lujo.

El papel del Estado en periodos
de crisis se hace sentir fuertemente,
asi, observamos en los cuadros 2
11. "La Construccién. 1. Evolucién de la Cons-

truccidn en ta Década del 70, reproduccion
parcial del Informe Técnico en fotocopia,
Panaméa: Comisidon Banacaria Nacional,

1983, p. 1.
12. Loc, cit.
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y 3 siguientes, el comportamiento
ciclico de los subsectores del sector
construccion.

En ef primero, la inversién privada
se mantuvo en un grado mayor que
la publica, como veremos en cuadro
apartte, peto en los otros dos, la
accion del Estado fue determinante. El
subsector edificios no residenciales
refieja la inversion constante del Estado
en hospitales, centros de safud, es-
cuelas y edificaciones pulblicas. La in-
version estatal en el subsector de otras
construcciones para darle a la
economia una mejor infraestructura, fue
realmente impactante.

La acumulacion de estas situa-
ciones causa una contraccion de la in-
version privada en la construccion, que
como consecuencia, genera un
decrecimiento en {a oferta laboral y por
ende, desempleo. Como defensa, los
obreros se organizaron en el Sindicato
Unido de Trabajadores de la Construc-
cién (SUNTRAC), ¥ comienzan a pre-
sionar por estabilidad. En respuesta, el
sector patronal se consoclidd en la
Camara Panamefa de la Construccion,
resultando que, en el caso de Panama,
tanto en el Sector Privado Empresarial
{dedicado a la construccién) como en
el sector obrero del ramo, se en-
cuentran organizados en gremilos
Unicos.

Otro agravante que se presenta, es
resultado de la incorporacion de tec-
nologia moderna, que como con-
secuencia légica y ya conocida,
acarrea e incrementa el desplazamien-
o de la mano de obra por maguinatria.

El nuevo Codigo de Trabajo que
entrd en vigencia para una época, sirve
de punto de apoyo para asegurar la
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CUADRO 2

PANAMA: EVOLUCION ESTRUCTURAL DEL SECTOR CONSTRUCCION
(en millanes de balboas)

AhoS
Subsectores 1970 1871 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Vivienda 48.7 59.5 76.3 733 29.3 32.1 28.0 41.2 42.3
Edif no residenciales 39.3 615 624 594 454 536 M.0 36.4 62.0
Otras Construc. 272 32 333 389 515 665 1151 499 739

Fuente: Ministerio de Planificacion y Politica Econémica, 1980.
U

CUADRO 3

PANAMA: VIVIENDAS CONSTRUIDAS POR EL SECTOR PUBLICO
Y PRIVADQ 1970-1980

Afio Total E‘»act(c.ahsl IClii)blico Sector Privado
1970 4.393 445 3.948
1971 7.370 1.681 5.689
1972 7.028 1.023 6.005
1973 6.680 206 6.474
1974 5.308 1.233 4.075
1975 4.429 1.119 3.310
1976 6.967 4.538 2.429
1977 8.295 5.724 2,571
1978 6418 3.59 2.887
1979 4.996 ©1.858 3.138
1980 3.834 1.206 2628
TOTAL 65.718 22,564 43,154

Fuente: II_}{/Iinigstt)?lrio de la Vivienda y Direccién de Estadistica y Censo-Contraloria General de la
eplblica.

-]
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GRAFICO 2

EN VIVIENDA (19701980}
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Fuente: ICAP v Universidad de Panamé. Unidad de Investigacién del

artamento de Administracién Piblica. Politica de Vivien-
da y Pabreza Critica en el drea Metropolitana de Panama. (San

Dep
José, 1985}
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proteccién del trabajador, y pretende
buscar el equilibrio en las relaciones
obreropatronales, a través de las
negociaciones de las convenciones
colectivas celebradas entre ambos
gremios. Consecuentemente, las
pretenciones obreras chocan conlos in-
tereses amenazados de las empresas
constructoras, llegando las mas débiles
a la quiebra.

Con el colapso del Sector Privado
de la Construccion, aunado éste a los
compromisos adquiridos por el Estado,
se dan las condiciones para gue el
gasto publico se oriente obligatoria-
mente, no sélo a la construccion de
viviendas sino también a la construc-
cion de obras de infraestructura que
rmantienen activa la construccion.

El problema de la vivienda se
agudiza mas con la contraccion globai
de la economia, y el Gobierno procede
a congelar los alquileres de menos de
B/250.00 y a actualizar la existencia de
los organismos mediadores, creando
las Comisiones de Vivienda.

iguaimente, se crean apoyos al sec-
tor privado, en términos de incentivos
tributarics, cambios en los usos del
suelo urbano para el desarrollo de areas
comerciales, gestiones de finan-
ciamiento con intereses blandos, im-
portacién de insumos por parte del
Estado, para disminuir los costos a los
constructores, etc.

Al analizar la inversion de vivienda
en términos de soluciones, (Véase
Cuadro 3}, podemos inferir que en la
medida en que la inversién privada se
contrae, la inversion estatal aumenta y
viceversa.

Puede colegirse, ademas, la con-
clusion de que la recuperaciéon sefa-
lada en parrafos anteriores para el

194

trienio 1976-1978, se debid al incremen-
to de las inversiones plblicas en el sec-
tor, y fueron superiores a las del Sector
Privado en los tres subsectores, in-
cluyendo el de vivienda.

Durante la década se procurd crear
incentivos de diversa naturaleza para el
Sector Privado, algunos mediante
leyes, otros por medio de incéntivos fis-
cales y otros por regulaciones, cambios
en los usos del suelo urbano para el
desarrolio de &reas comerciales, impor-
tacion de insumos por parte del Estado,
para disminuir los costos, etc.

Financiamiento para la vivienda

Las medidas y acciones de politica
que se intentaron, definieron, al menos
a nivel formal, un fortalecimiento para el
financiamiento de la construccidn de
viviendas. Por ejemplo, en 1970 (Ley
104 de 1974), se especificd que los ban-
cos no hipotecarios que funcionaran en
el pais y recibieran depdsitos de aho-
rros locales, estarian en la obligacién de
invertir en la Replblica de Panamé un
minimo de 50% de tales depdsitos en
préstamos hipotecarios para viviendas
de interés social.

Se definié asimismo, que la Comi-
siébn Bancaria Nacional determinaria,
en consulta con el Ministerio de la
Vivienda, el que ese 50% fuera, real-
mente, orientado a cédulas, titulos o bo-
nos que devengaran intereses emitidos
por el Banco Hipotecario Nacional v ex-
clusivamente para vivienda.

La Comisién Bancaria Nacional
desarrollé o intentd poner en practica
este precepto, mediante dos circulares
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emitidas en 1977, cuatro anos después
de aprobada la Ley, ta cual buscaba
resolver el problema de la entidad
receptora (para lo cual se escogid en
forma transitoria pero indefinida, a la
Caja de Ahorros) v, fijar los plazos para
el cumplimiento de la citada disposicion
legal.

A pesar de que 26 bancos hicieron
sus depdsitos en la Caja de Ahorros, la
eficacia en el cumplimiento del articulo,
evaluada a principios de 1978, fue muy
relativa.

No todos los bancos notificaron sus
depdsitos, dado que las condiciones
para efectuarlos no fueron claramente
establecidas.

Otra medida de politica en este
campo, la constituy6 la retencion de la
segunda partida del décimo tercer mes.
(Este pago se cancela en tres partidas
durante los meses de abril, agosto y
diciembre). En consecuencia, el pago
del mes de agosto se destina integra-
mente a proyectos de vivienda. Esta
medida tuvo relacién directa con fa
mayor participacion del Estado en la
construccidn de vivienda, y coincide
con el periodo critico de participacion
del Sector Privado.

Los graficos 3 y 4 constituyen una
fuente de referencia para ilustrar la con-
traccidn de los precios de la construc-
¢ién en la década 1970-1980, asi como
jos cambios ocurridos en el finan-
ciamiento para la vivienda.

Parala década de los ochentas, las
indagaciones dan cuenta de que en lo
que concierne al nimero de permisos
de construccion que otorga el Estado
por medio de sus instituciones, en el
primer semestre de 1981, el sector
mostré una tasa de crecimiento del
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orden de un -10.5% menos a la qgue se
produjo en el mismo periodo de 1980.
(76.5%).

También, se deduce gque la deman-
da comercial por vivienda se produjo en
los estratos medios de la sociedad, los
cuales ponen de manifiesto, la meta de
adquirir viviendas por un valor no mayor
alos B/20.000.00. Pese a ello, las tasas
de interés representan, alin para estos
estratos, una de las principales dificul-
tades para procurar la adquisicion de
una vivienda. Asi, vemos que el
promedio mensual de la tasa de interés
sobre préstamo para vivienda, con ven-
cimiento de cinco a diez afos, registré
un valor de 11.4%, 12.0% y 13.0% para
1979, 1980 y 1981 respectivamente.

A este panorama, es necesario
ponerle énfasis, revisando los in-
dicadores basicos sobre Panama, los
cuales dan cuenta de una alta con-
centracién de ingresos en los rangos
salariales entre los B./200.00 vy
B./400.00. En consecuencia, para los
grupos sociales ubicados en estos in-
gresos, se hace materialmente im-
posible optar por soluciones de vivienda
con plazos menores de los diez afos,
por el alto monto de las mensualidades
por pagar. Trabajos consultados por el
equipo de investigacion informan con-
cluyentemente lo siguiente: *...al-
rededor de 5% de las familias de la
Ciudad de Panama no tiene un nive! de
ingreso suficiente para garantizar una
accesibilidad a un proyecto de B./25.00
mensuales, alrededor de 25% de las
familias no tienen una accesibilidad de
un proyecto de B./45.00 mensual y al-
rededor de 45% de las familias no alcan-
zan un proyecto de B./70.00 mensual.
En la Ciudad de Colon los resultados
muestran que alrededor del 20% de las
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GRAFICO 3

VALOR DE LAS CONSTRUCCIONES ADICIONALES Y REPARACIONES
EN EL DISTRITO DE PANAMA ARQS 19701980
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GRAFICO 4

CAMBIOS PORCENTUALES DE LOS PRESTAMOS CONCEDIDQS
POR EL SISTEMA BANCARIO A LOS SECTORES DE VIVIENDA
Y CONSTRUCCION ANOS: 1970—1980
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familias no tienen niveles de ingresos
suficientes para participar en proyectos
de B./25.00 mensual afrededor de 50%
de las familias no alcanzan un proyecto
de B./45.00 y mas que 75% de las
familias no tienen niveles de ingresos
para participar de un proyecto de
B./70.00 mensual. Se ha fijado la
propensién de pago entre 12.6% vy el
15% por Panama y entre el 8.2% vy el
12% por Colon".™

De estos trabajos, se infiere gque
para el Area Metropolitana, el 60% de
tas familias no tiene acceso a proyectos
de B./70.00 mensuales.

Examinando los créditos comer-
ciales para vivienda, respecto del
periodo de 1981 a setlembre de 1983,
vemos gque la banca hipotecaria es
quien ha absorbido el mercado, por lo
que los créditos otorgados al sector
vivienda por parte de la banca comer-
cial, han crecido con cierta restriccion.
El Cuadro 4 ilustra la inferencia anterior.

La vivienda de interés soctal recibid,
durante este periodo, un importante im-
pulso de la Caja de Ahorros. Esta ins-
titucion autébnoma se orienta a dos
sectores: Banco y Finanzas por una
parte, y Vivienda porotra. (Decreto No.
148 de 28 de diciembre de 1979.
Gaceta Oficial No. 18978 de 28 de
diciembre de 1979). Sus funciones
principales son financiar proyectos que
comprendan ia urbanizacién y cons-
truccion de viviendas en cualquier parte
de la Replblica, recibir depésitos en
cuentas de ahorro, emitir titufos
hipotecarios, estampillas y bonos de
13. Rupert, Peter, Necesidades Basicas en el

Sector Vivienda. Primera Parte, Panama:
MIPPE-OIT, junio de 1982, s.p.
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CUADRO 4
PANAMA: CREDITOS OTORGADOS
AL SECTOR VIVIENDA POR LA BANCA

HIPOTECARIA Y COMERCIAL
1981, 1982 Y 1983

{En millones de balboas y saldos
a final de periodo
Afic Hipotecaria %  Comercial ' %
1981 2335 290.
1982 273.0 169 2062 1.9

183 8015 10,4 206.3

1. Se refiere a una muestra de ocho bancos que
representan el 86% del total de los créditos
en los bancos comerciales,

2. Corresponde al mes de setiembre,

Fuente: Comisién-Bancaria Nacional, Panama:
27 de enero de 1984,

ahorros con garantfa de su patrimonio
y capital, administrar bienes raices y
préstamos a personas a personas
naturales, juridicas o del Estado.

La participacion del Estado pone
de manffiesto que éste asume la
mayor parte de la inversién en vivienda
social, precisamente en ¢l petiodo en el
gue la banca comercial disminuye su
aporte en términos de financiamiento,
en tanto que la banca hipotecaria
privada financia tan sélo la cuarta parte
de los créditos concedidos a la cons-
truccion de este tipo de vivienda (véase
Cuadro 5).

De acuerdo con su naturaleza, la
Caja de Ahorros, funciona en con-
diciones idénticas al Sistema Bancario
Comun, financiando proyectos del Sec-
tor Privado.
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CUADRO 5§

PANAMA. CREDITOS CONCEDIDOS
PARA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL
ENERO-SET. 1983
{en miles de Balboas)

Monto Caja Bancos Hipote-

de ahorros carios Privados

20.000 y menos 83823 1.804.7

20.000 - 30.000 850147 1.804.7

Total de acumulados y
de estratos de 30,000
¥ menos

11.397.0 3.809.5

Fuente: Departamento de Andlisis Economico
de la Qomision Bancaria Nacional,
Panama;: 1984,

L
Inicios de la década de los 80

La inversién del M a inicios de fos
ochentas se concentrd en la Ciudad de
Panama y en el Distrito de San
Miguelito, y se dedicé a terminar
proyectos de vivienda iniciados con
anterioridad, parte de la infraestructura
de Puerto Escondido y, a proyectos de
mejoramiento habitacional, dentro de
los cuales destacan la construccion de
barracones y rehabilitacién de casas
condenadas en zonas deterioradas del
casco.

El Banco Hipotecario por su parte,
dedicé gran parte de sus inversiones,
ademas de financiar las actividades del
MIV1, al fomento de viviendas por medio
de las asociaciones de ahorro y
préstamo, 1as cooperativas, la compra
de hipotecas ala banca privada y otros.

julio/1987-junio/1988

A la Caja de Ahorros le correspon-
dié, en parte, hacer frente al
decrecimiento en la concesién de
préstamos para viviendas de interés so-
cial, de alli, el impulso dado a los
préstamos para financiar viviendas de
menos de B/16.000.00. En este tipo de
préstamos la Caja de Ahortos entre
1981 y 1982 presentd un incremento
relativo de 376.4%.

En ef caso de la Caja de Seguro So-
cial, la expasion de su cartera de
préstamos hipotecarios a través de un
programa colective de financiamiento
de viviendas, tuvo como propdsito
atender el sector de Ingresos medios, al
cual se le hacia imposible tener acceso
a soluciones de vivienda con con-
diciones de financiamiento de menos
de 10 afos, por el monto de tas men-
sualidades vy las tasas de interés. Para
este programa se invirtieron mas de 100
millones de balboas en viviendas con
valores entre B/15.000 y B/40.000.

La segunda partida del décimo ter-
cer mes contribuyd a financiar los
proyectos estatales en 1981 y 1982, De
esta fuente se dejaria de disponer en
1984.

La inversion estatal programada
para 1983 tuvo un monto giobal de
B/89.593,00, lo que representa el 16.7%
del presupuesto total de inversiones
publicas. La observacion de la dis-
tribuciéon de esta partida, muestra la
reduccién en algunas entidades tal y
como se esperaba por los sefialamien-
tos efectuados en parrafos anteriores.

La reduccion de los fondos asig-
nados al sector vivienda y su dis-
tribucidon mayor hacia la Caja de
Ahorros y la Caja de Seguro Social,
debilitan la gestidn directa del Ministerio
de la Vivienda, hacia las postrimerias de
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la década del 70 y el inicio de la década
del 80. Esta reorientacién obedece al
retorno a fa concepcion tradicional de
un Estado cuya funcién sea eminente-
mente normativa y de apoyo al sector
privado.

Pese a los esfuerzos del Sector
Pdblico por poner énfasis en las tareas
de vivienda, es evidente que el
problema no podra ser del todo resuel-
to. El panorama se presenta sombrio
ya que el 80% de ia poblacién del Area
Metropolitana no tiene posibilidades de
pagar mensualidades de B/70.00. Por
su parte, el Sector Privado estd
supeditado también a la oscilacion de
las tasas de interés y al aumento de los
costos de los insumos importadoes para
la construccion-y sus objetivos no giran
precisamente, alrededor del beneficio
social.

Poblacion beneficiada

El Ministerio de Vivienda definid a
inicios de fa década de los setentas, lo
que constituiria 1a vivienda de interés
social. Asi, los grupos familiares que
eventualmente serian beneficiados con
unavivienda de ese tipo serian aquellos
con maximo cuatro personas, con in-
gresos menores o hasta B/300.00. Los
pagos que harian por sus viviendas no
excederian del 20% del ingreso familiar
y el interés hipotecario no excederia el
9% anual.

Pese a estas demarcaciones y a al-
gunas especificaciones mas de medida
de la construccion, def terreno y del
precio de la vivienda, las inter-
pretaciones que se han hecho de la
vivienda de interés soctal han sido
multiples.
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Esta multiplicidad interpretativa
condujo a una distorcion de las carac-
teristicas de los beneficiarios hacia la
mitad de la década del setenta. A ello
nay que agregar dos factores que defor-
man completamente el espiritu que
orientd la basqueda de la solucién
habitacional a los estratos bajos de la
poblacion. Entre los mas importantes
cabe destacar el que la solucién de
vivienda para los estratos medios de la
poblacion quedd desatendida. Por otra
patte, el aumento acelerado de los in-
tereses bancarios, les cercené las
posibildades de financiarse la compra
de la vivienda. Consecuentemente, ef
Sector Privado por su parte, contrajo la
inversidn en construccién de vivienda
para sectores medios y la inflacién
desincentivd concluyentemente “arries-
gar” el capital en viviendas para alquiler
o para la venta, si la capacidad ad-
quisitiva de los estratos medios iba con-
tinuadamente detetiordndose por las
causas sefaladas.

Al no ser atendidas las demandas
de solucién al problema de la vivienda
por parte de los estratos medios, el Es-
tado interviene directamente, incor-
porando estos estratos proletarizados a
aguellos que se habian tipificado como
bajos. EI Mv tuvo que sufrir altos
niveles de morosidad de los estratos
bajos, por fo que paulatinamente las
asignaciones de vivienda recaen en
grupos con mayor capacidad de pago
y que obviamente serfan los estratos
medios.

Durante los ptimeros afios de fa
década del 80, la crisis econdmica tuvo,
como era de esperarse, un nuevo
desencadenamiento de los movimien-
tos migratorios hacia la capital. Las
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barriadas surgidas con posterioridad a
los censos de 1980 por invasiones or-
ganizadas, se han multiplicado y
acentian el déficit de vivienda. Aunque
no se ha evaluado el efecto de su mag-
nitud, no deja de ser relevante que tan
solo en los Uitimos dos afios, no menos
de 20 invasicnes organizadas se han
llevado a cabo con una movilizacion ini-
cial oscilante por Invasidn entre 50 y 200
familias, a las cuales se van acon-
dicionando otras con el transcurrir del
tiempo. Los criterios 0 razones mas
frecuntes para las invasiones son: el
deseo de poseer un pedazo de tierra
propia, el acceso a los servicios que
ofrece la ciudad, las oportunidades de
obtener mejores salarios por el mismo
trabajo enla ciudad, y la blisqueda de
un futuro més promisorio para sus hijos.

Con los costos que ha dejado la in-
flacion, evidentemente, los migrantes
no califican siguiera para los proyectos
de lotificacién. En el otro extremo esta
ia demanda cada vez méas cerrada de
las viviendas de lujo.

E! Sector Privado, por medio de las
empresas constructoras, especifica-
mente por medio de la Camara
Panamefa de fa Construccion (CAPAC) ¥
la Asociacién de Propietarios de In-
muebles de Panama, han venido exi-
giendo una serie de prerrogativas para
decidirse a participar en la actividad de
la construccion.

Algunas de estas reclamaciones
fueron atendidas durante la gestion
presidencial del Dr. Nicolas Ardito Bar-
letta, cuando fueron aprobadas nuevas
leyes de incentivos.

Las condiciones objetivas de Ia
demanda parecen centrar actualmente
el interés de la empresa privada en los
sectores de la poblacion con ingresos
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medios y medics bajos, para guienes
estarian dispuestos a construir vivien-
das individuales o de apartamentos,
siempre y cuando el Estado acceda a
sus demandas. De acuerdo con sus
puntos de vista, el Estado debe man-
tener su responsabilidad ejecutiva ante
los sectores marginados y asumir una
funcién de caracter normativo para el
resto.

En relacién con los sectores mar-
ginados, las iniciativas que se tomen
durante la década deberan considerar
dos criterios fundamentales. El primero
es de caracter cuitural de los usuarios
que moldea los estilos de vida, formas
de comunicacién y relaciones comu-
hitarias, asf como la distribucién y uso
del espacio en las viviendas, expec-
tativas hacla las autoridades y hacia su
futuro. El segundo es de caracter tec-
nolagico, que adquiere relieve por las
carencias economicas. O sea, que el
tipo de construccién, de materiales, de
distribucion espacial y las exigencias en
términos de los estandares urbanos,
deben adecuarse mas a las condiciones
de la realidad panamefa que a fa im-
puesta por organismos internacionales
que trabajan con marcos de referencia
sofisticados de paises desarroilados.

Conclusiones

institucionalmente hablando, existe
un aparato publico dedicadc a las
tareas y a la determinacién de politicas
en el sector vivienda. Este sector, como
se sefiald antes, esta constituido por el
Ministerio de la Vivienda como ente rec-
tor, el Banco Hipotecario Nacional, la
Caja de Ahorros y ia cartera de inver-
siones hipotecarias de la Caja de
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* Seguro Soclal. No obstante lo anterior,
algunas otras instituciones del Sector
Publico participan en razon del servicio
que prestan. Asi, se cuenta con el con-
curso del Instituto de Acueductos y Al-
cantarillados Nacionales (iDAAN); el
Instituto de Recursos Hidradlicos y
Electrificacion {{rHE) y ¢! Ministerio de
Obras Plblicas.

Otras Instituciones que no forman
parte del sector formalmente, pero que,
enrazdn de su trabajo técnico, abordan
ol tama y coordinan con tas entidades
del sector, son el Ministerio de
Planificacién y Politica Econmica, por
medio de sus oficinas de asesoria
econdmica, presupuesto, proyectos,
desarrolio urbano y analisis
demografico y la Comision Bancaria
Nacional.

Como se observara, el sector es
cubierto por una red compleja de en-
tidades cuyos enfoques respondena in-
tereses diferenciados o especializados.
En algunos casos, se llevan a caho
evaluaciones de manera conjunta en
aspectos especificos, pero en otros se
repiten esfuerzos.

Los instrumentos estadisticos para
dar seguimiento al comportamiento del
sector construccion son aun muy rudi-
mentarios, lo que ingide en su validez.
La Camara Panamefa de la Construc-
cidn ha realizado estudios importantes
y levantado estadisticas interesantes.

No obstante o anterior, las inferen-
cias det estudio llevan a poner énfasis
en el hecho de que el gobierno tendra
que aclarar, ain méas, campos o
ambitos de accion y responsabilidades.

Otro aspecto gque normalmente
pasa desapercibido en las evaluaciones
de los planificadores y otros técnicos,
se refiere a las conocidas acciones de
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politica denominadas regulaciones
sobre criterlos de decisién. Estas
regulaciones inciden en la deter-
minacion de las caracteristicas que
debe reunir el funcionario elegido como
cabeza de ia entidad para imprimire
una determinada orientacién a sus
politicas o0 ganar la confianza de sec-
tores soclales especfficos. Esta técnica
ha sido empleada, al igual que en otra
entidades, para el caso de la vivienda.
De aste modo, tenemos que se eligié un
claro representante del Sector Privado
cuando el Estado intervino mayor-
mente en el sector, se construyd e
mayor nimero de viviendas y se
eligieron funcionarios considerados
como progresistas cuando el Estado
inicia el proceso de retornar a sus
posiciones tradicionales.

Finalmente llama la atencion que en
los estudios y evaluaciones efectuadas
no se recurre a la consulta de opinién
de los usuarlos. Es quizds, en este
aspecto en el que radica gran parte de!
mérito de este proyecto, el cual desa-
rrollé una investigacién de campo,
cuyos resultados se exponen en un
volumen diferente al utilizado para
realizar esta sinopsis.

Los instrumentos de recoleccion
utilizados para cada una de las tres par-
tes en que se dividié la investigacion,
segun el equipo panamefio, fueron
elaborados contemporizando con los
intereses del equipo central del proyec-
to. En el caso de la investigacion de
campo fuercn incorporados aspectos
importantes para Panama como fueron:
la blsqueda de alternativas de politicas,
la opinién sobre los proyectos de vivien-
da vy {a poblacidén beneficiada de los
mismos y expectativas frente a los cam-
bios en las leyes de vivienda.
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Se puede afirmar que el estudio de
las politicas durante la década del
setenta, revela que hubo consistencia y
continuidad en las acciones de politica
en vivienda, a pesar de la crisis
economica de mediados de la década.

Asimismo, en la nueva Constitucién
Politica de 1972 se pone un énfasis en
la necesidad de elaborar una politica
nacional de vivienda, y se eleva a nivel
de ministerio a la entidad responsable
del sector. t

Para la regidn metropolitana, se es-
tablece unorden de prioridad en el reor-
denamiento del suelo urbano por medio
delos planes de renovacion urbana y se
da énfasis ala vivienda de interés social.

Se reitera durante toda la década la
formulacién de politicas de proteccién
al sector privado, legislacion y la
utilizacion de diversos mecanismos y
medidas de politica.

En los afios ochenta, se destaca la
formulacién de politicas que inserta el
problema de la vivienda en el marco de
la politica global de asentamientos
humanos. También se enfatiza en la
reduccién de costos de las soluciones
de vivienda y se modifican los criterios
y sistemas de financiamiento.

Se planted la necesidad de definir
también ef uso de viviendas y espacios
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de las 4reas revertidas de conformidad
con los Tratados Torrijos-Carter.

En cuanto a los resultados
generales de las politicas ejecutadas,
vemos que en los setentas se asiste a un
énfasis en la construccion de la vivien-
da de interés social. En este sentido, en
el periodo 1970-1974 el sector construce-
cibn crecia a un ritmo méas acelerado
que el de la economia como un todo.

Paralos primeros afios de la década
del ochenta, el comportamiento del sec-
tor construccién no ha logrado es-
tabilizarse. Su participacion se
circunscribe a las concesiones por
parte del Estado en condiciones en que
éste tiene su capacidad de reSpuesta
muy limitada.

Los hechos demuestran que ha sido
la banca estatal la que ha dado cober-
tura a los proyectos de interés social,
por lo que hay justificadas reservas en
el sentido de que la banca privada se in-
terese en este tipo de proyectos, espe-
cialmente si se consideran los altisimos
costos de fos materiales de costruccion,
las actuales condiciones de finan-
ciamiento, ylas utilidades esperadas de
los constructores ante una poblacién
con una capacidad adquisitiva cada vez
mas pobre.
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PANAMA: ALGUNAS CARACTEﬁiSTtCAS ESTRUCTURALES Y TENENCIA DE LAS VIVIENDAS
PARTICULARES GCUPADAS, SEGUN LOS CENSOS DE 1960 - 1980

Tipo de viviendas 1960 1970 1980
y caracteristicas

TOTALl 219,420 285.921 284,926
Tipe

Casa Individuat 144.628 204.886 279.670
Apartamanto 18,079 33.544 48,765
Casa de vecindad 55.712 41.801 37.800
Promedio de cuertos

por videnda 1.8 a2 25
Tenencta

Propla o hipotecada 133.521 179.502 254.605
Algullada 60.965 78.433 78.880
Cedida y condenada 15834 28.200 32,545

Fuente: Direccién de Estadisticas y Censo, Panamé en Cifras, Aflos 1978-82, Panama: Contaduria

Genera! de la RepUblica, nov. de 1983, pag. 181

w
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ANEXQ 2

PANAMA: ALGUNAS CARACTERISTICAS FUNCIONALES Y ESTRUCTURALES

DE LAS VIVIENDAS PARTICULARES OCUPADAS.
CENSQS DE 1970 Y 1980

Caracteristicas Absolutos Porcentajes -
1970 1880 1870 1880

Total ¢ viviendas 285.321 377.620

Sin agua potable 101.751 83.240 5.7 22.0

Sin senvicio sanitario 80.857 54.530 28,3 14.4

Sin alumbrado eléctrico 137.203 124.645 48.1 34,2

Viviendas contres y mas

personas por suato** 111.831 98.965 3.2 27.2

Con piso de tierra 93.276 87.400 32.'?' 231

Viviendas improvisadas y .

casas de vecindad™* 55.504 46,945 19.5 12.8

: Los porcentajes son con base en el total en forma independiente, por eso no suman 100%.

Para 1980 se excluyen las areas indigenas.

Fuente: Tomado de: Direccidn de Estadistica y

Censos, Censos de 1980. Departamento de

Poblacién de la Divisidén de Planificacién Soclat La década social, Panama: MIPPE, 1983

pp (fotocopia del documento en proceso de publicacion).

[T
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ANEXO 3
PANAMA: INDICADCRES DE LA CONSTRUCCION

Tasas de Crecimiento

1980 1981 1982 1983 1980 1981 1982 1983

Superticia adificada

(miles de m2)
Totat 401 3g7 574 a7t 2,5 1,1 44,9 -35.4
Vivienda 208 280 304 212 2,5 24,7 17,0 -30,3

Fuente: CEPAL, sobre la base de la Direccién de Estadistica y Censo.

e e -
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ANEXO 4

PANAMA: EMPLEADOS DEL SECTOR PRIVADOQ Y PUBLICO
SEGUN SUELDOS MENSUALES ANOS: 1978-1982

Sector y sueldo mensual Empleados dal Sector Privado y Pibtico

(en Balboas) 1978 ~ 1979 1980 1981 1982
Total 200,987 283,424 278.830 301.584 319.512
Menos de 75 9.258 10.865 8.802 10.880 -"i'o.ras
de 75 a 69.80 5792 8.067 5.413 5,661 5,807
de 100 a 124.89 14,287 10.680 8,832 10.875 11.089
de 125 2 148,00 19.282 14,369 11.825 11.780 11.091
de 150 & 17468 21121 27.884 23312 21.208 22.324
de 173 a 199.80 16.801 25.788 24,801 23.382 24,206
de 200 a 240.00 38.275 50.254 50,154 47.956 47.503
de 280'a 209.80 17.876 30,948 41.530 47.558 48.251
de 300 a 390,09 20.800 31.038 40.881 50.088 53.704
de 400 a 499.99 11.822 15.287 20.488 24.312 26.504
de 500 & 699.00 6.394 8.228 12.675 15.043 17.708
de 800 a 690.89 4211 5515 7.393 2,301 8,502
de 700 a 788.88 2,435 3.650 4,018 6.085 7.338
de 600 a £69.98 7.353 11.148 3.330 4228 4.858
de 900 & 999.98 - - 2137 2697 2.243
de 1000 a 1.469.80 - - 5.666 7.434 9.138
de 1500 a 1.960.80 - - 2,185 2.844 3.518
de 2.000 en adelante - “ 1.190 1.447 1.988

Fuente: Direccidn de Estadistica y Censo, Panamé en Cifras, Afios: 1978-82, Panamé; Contraloria
General de la Repiblica, nov. de 1983, p. 226.
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ANEXO 5
PANAMA: EVOLUCION DE LA OCUPACION Y DESOCUPACION

Tasas de desocupacién 1979 1980 1982 1983
Naclonal 8.8 8.2 8.4 9.5
Ursana, 11.8 8.8 10.3 11.2
Rural 4.8 0.6 5.8 1.2

INDICE (1678 = 100)NACIONAL

Fuerza de trabajo 108.4 101.0 112.8 1219
Ocupaclon 105.8 100.8 112.4 120,0
Desocupacion ’ 115,89 102.6 117.7 143.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
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ANEXO 6

PANAMA: POBLACION PROTEGIDA POR LA CAJA DE SEGURO SOCIAL:
PERIODO 1978-1982

Concepto 1978 1979 1980 1981 1982

1
Poblasldn total 1,835.068 1.878.111 1,056,454 1.999.563 2.043.853
Poblacién ecgrdmica-
ments activa 597,300 607.600 820,400 843,100 848,100
Peblacién fota?
Protegida 840.7a¢ 914,915 $88,357 1.081.485 1.133.211
Porcentaje sobre Ia
peblacién total 45.8 48,7 50.8 53.1 55.5
Assgurados colizantes 4 325.412 344,384 381.813 379.855 398,456
Porcantaje sobre
la poblacién
Tetal protegida 8.7 a7 36.8 35.8 35.2
Activos 5 288,840 304,138 318,138 234.838 350.988
Porcentaje de PEA 48.4 §0.1 51.4 52.8 54.2
Pensionados ¢ 36.472 40.246 43.675 45.017 47.488
Dapendients 7 515.349 570.431 628.544 681,830 734,755
De Cotizantas Activos 507.550 581.881 6817.700 6§72.888 725.258
De pensionados 7.789 8.450 8.844 8.144 9.487

1. Direccidn de Estadistica y Censo. Estimaciones al 1 de jutio. Apartir del afio 1980 incluye &l Area
del Canal,

2. Caja de Seguro Social. Estimacién de poblacién econémicamente activa de 10 y méas afios de
edad.

3. Se refiere al total de personas que han adquirido el derecho a prestaciones. Comprende los
asegurados cotizantes (activos y pensionados) y sus dependientes.

4. Se refiere a la persona protegida que, mediante pago de las contribuciones establecidas por la
ley, electuando directamente o por intermedic de terceros, genera para si mismo o sus depen-
dientes el derecho a ciertos bensficios.

5. Cifras estimadas se refieren a los asegurados cotizantes que trabajan o estan en actividad,

6. Se refiere al promedic mensual de los pensionados vigentes (vejez, vejez anticipada, invalidez,
sobrevivientes y por riesgos profesionales) al finalizar cada mes durante el afo respectivo. In-
cluye ademas a los jubilados del Estado,

7. Se refiere a los dependientes de asegurados cotizantes inscritos a la institucidn del 17 de
setiembre de 1962 (fecha en que comenzd la inseripeién de dependientes) al 31 de diciembre
del afo respectivo,

Fuente: Departamento de Estadistica de la Caja de Seguro Social. Tomado de: Direccion de

Estadistica y Censo, Panamaé en Cifras, Afios: 1978-1982, Panamé: Contraloria General de
la Republica, Nov, 1983, p.194.
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Braulia Thillet*

LIPS

Perfil institucional
del sector vivienda

en Centroamérica y Panama

LOS DATOS QUE SE PRESENTAN SIRVEN COMO REFERENCIA PARA APRECIAR EN CONJUNTO
LA CONFORMACION DEL SECTOR VIVIENDA Y LOS PROBLEMAS QUE AQUEJAN A LOS PAISES

DEL AREA CENTROAMERICANA.

La integracion del sector vivienda en
Centroamérica, define en cierta forma,
la efectividad o no efectividad con que
puedan ser implementadas las politicas
gubernamentales relacionadas con los
problemas habitacionales. Un sector
vivienda desarticulado y débil, no
puede contribuir a resolver los
problemas criticos de vivienda que
aquejan a los paises que conforman el
area centroamericana.

Por lo tanto, siendo de suma urgen-
cia la solucién del problema
habitacional resultante de la situacion
de pobreza critica que caracteriza a
estos paises, es necesario remitirse a las
instituciones que, en alguna forma,
estan relacionadas con los proyectos de
vivienda, ya sea directa o indirecta-
mente, para la implementaciéon de
medidas que tengan por objeto
coadyuvar a resolver el problema de la
vivienda en Centroamérica. De esta
manera, esta seccion de datos pretende
ampliar las referencias del perfil ins-

* Investigadora del ICAP.
julio/1987-junio/1988

titucional que la investigacion sobre el
"Estado, Politicas Publicas y’Pobreza
Critica en Centroameérica", considera en
sus estudios para los seis paises de la
region.

Los datos que se presentan a con-
tinuacién pueden servir como referen-
cia para apreciar en conjunto la
conformacién del sector vivienda de
estos seis paises. Sin embargo, es
necesario confrontarlos con las inves-
tigaciones que se realizaron en cada
pais, puesto que no necesariamente
un sector vivienda amplio implica
que las politicas de vivienda estén
siendo implementadas en forma efi-
ciente, ni permite apreciar el trasfondo
politico y econdmico que subyaceen s
formulacion. *

Primeramente, se presentan datos
referentes alas instituciones que confor-
man el sector vivienda en cada uno de
los seis paises, incluyendo el afo en que
fueron creadas legalmente y las fun-
ciones que les corresponde
desempenar.
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Luego se incluyen las primeras ins-
tituciones que funcionaron exclusiva-
mente para la formulacion, ejecucion
e implementacién de las politicas de
vivienda en cada uno de los seis
paises considerados en el estudio
mencionado.

Como complemento a estos datos,
se incluyen otros aspectos que son im-
portantes para dar una idea general de
la situacion socioecondmica de Cen-
troamérica, 10s cuales conforman el
contexto donde se encuentran imbri-
cadas tas instituciones del sector vivien-
da, tales como: el déficit habitacional,
indicadores de la construccion, perfil

demogréfico y algunos indicadores so-
cioeconémicos. En cuanto al déficit
habitacional , es necesario aclarar que
estos datos se incluyeron para dar una
idea aproximada de como esta la situa-
cidn habitacional en estos paises, pero
no pueden ser tomados para tealizar
comparaciones entre los paises, ya que
podrian existir variaciones en cuanto a
los elementos que se tomaron en cuen-
ta para configurar la cifra del dicho
déficit por ejemplo, si se incluyen las
viviendas deterioradas, qué carac-
teristicas fisicas deben presentar para
que puedan ser Incluidas dentro del
monto del déficit de viviendas, etc.

W

CUADRO 1

PRIMERAS INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA
EN CENTROAMERICA Y PANAMA

Pais

Institucion

ARo de creacion

£| Salvador

Junta Naclonal de Defensa

1982

Social (Mejoramiento Social)

Costa Rlca

Instituto Nacional de Vivienda

1964

y Urbanismo (INVLY)

Guatemala

Instituto de Vivienda Urbana

1968

de Guatemnala (IVUG)

Honduras

Panama

Insgtituto Nacional de la
Vivienda {INVA)

instituto de Vivienda y

1957

1958

Uranismeo (WU}

Nicaragua

Instituio Nicaraguense de la
Vivienda {INVi)

1959

Fuente: ICAP. Elaboracién propia en base a manuales de Administracién Piblica de cada pais.

M
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CUADRO 2
GUATEMALA: INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA - 1982

Instituciones Afio de creacién Funciones
Direccidn General de Planificacign, construccidén y Supsnisién de
Obras Publicas 1877 obras pubﬁcas

Secretaria General de
Planificacién {SEGEPLAN):
Unidad de Desarroifo Ur-

bano y Vivienda* 1954

Instituto de Fomento Mu- Asistencia a municipalidades en planificacién,

nicipal (INFOM) 1957 financiamiento de obras, senicios publicos,
sxplolacidn de bisnes y recursos comunales
y asistencia administrativa

Munlclpalidad de - 1957 Emitir, e[ecularg hacer ejecular las ordenanzas

Guatemala del municipio, Goordinar y conirotar las normas
de construccidn a nivel de la ciudad de
Guatemaia,

Empresga Nagional de Fo- Organizar colonlas industriales, agricolas,

mento y Desarrollo & ropecuarlasby fundar nuevas comunidades

Econdmico del Petén. 1959 anas en ei Petan para incremeantar la
poblacion de esta zona. Administrar s desa-
frolfo de esta regidn.

Instituto de Fomento de 1961 Financlamiento, Seguro de hipolecas. Fomen-

Hipotecas AseguracasiFHA) tar la construccidn de viviendas por madio
dol sistema FHA, a través de la inversion de
caphales privados.

{nstituto Nacional de 1562 Realizar invertario de tierras balding, expro-

Transformacion Agrarla placién de tierras cciosas, adjudlcacmn de

(INTA) tierras, legalizacion de fnncas eic.

Instituto Técnico de Ca- 1873 Principal unidad ejecutora del sector vivisnda.

pachacién Prcduchw- Captacidn de recursos para el financiamiento

dad {INTECA de programas y ptoyectos habilacionales.

Banco Nacional de la vi- 1672 Formacidn y capacitacién de recursos

Vivienda (BANV) humanos,

Bance Nacionel de Desarollo 1976 Institucién de caracter financiere para ef drea

Agricela (BANDESA): Unidad eural. Asistencia financlera aia region agricota

Ejecutora de Vivienda** para la adquisicién, reconstruccion P{ repara-
cjon de viviendas, pequefios negoclos, indus-
trias y atesanias.

Gomité de Reconstruccidn 1976 Dlraceidn supesrlor y coordinacion del BANYI

Naclonal (CRN)* y BANCESA. Coordinar y definlr politica nacio-
nal da vivienda, Aprobar, desarrollar y ajscutar
ios planss y programas de reconstrucelon.

Comisién Guatsmalteca de n.d Coordinaclén y control de normas de construc-

Noermas cién a nivel nacional,

* Actualmente (1984), esta reducida a seccion de vivienda, Hasta 1982 funcionaba como depto,
de vivienda.

** En 1982, fue reestructurada y su personal fue reducido de 162 a 19 laborantes.

rar Actualmente (1984), su actividad esta dirigida mayormente hacla el interior de la Repiblica, al
desarrollo del Plan de Accion de Areas en Conflicto (PAAC).

Fuents: Guatemala. Oficina Nacional de Servicio Civil. Manual de Qrganizacién de la Administracién
Piblica, Guatemala: Presidencia de fa Replblica, 1981.
ICAP-INAP, Politicas de Vivienda y Pobreza Critica Urbana en el Area Metropolitana de
Guatemala. San José, 1985.

]
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CUADRO 3

EL SALVADOR: INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA - 1982

Instituciones Afto de creacidn Funcionss

Banco Hipotecario de El . 1834 Finanelamienta

Salvador

instituto ge Vivianda 1850 Construcsidn y financiarmiarto
Urbana (VU)

Direccidn de Urbanismo y 1850 Ptanificacion, control y ejecucion de obras
Arquitactura [DUA) da desarrollo urbano

Administracién Neclonal de 1861 infraestiuctura (agua potable y
Acueductos y Alcantarsillados alcantarillados),

Financlera Nacional de la 1863 Financiamiento

Vivienda (FNv}

Fundacién Saivadorefia de 1870 Gonstruceion y financiamiento
Vivienda Minima (FUNDASALJ*

Instituto de Pensiones am 81 Financiamiento”

los Empleados Publlcos (INPEP}

Fondo Soclal para la 1873 Financtamisnto

Vivienda [F8V}

Insthuto Salvadorefio de 1975 Adminigirar ta registribucién de tierras

Transformaclén Agravia

Ministerlo Nacional de Plani- 1878 Recomendar politica econémica, coordinar
ficaeion y Coordinacién Eco- crédito plblico, revisar y evaluar planes de
némica: antes, Consejo Nacional desarrallo. Planificar y coordinar la politica
de Planificacldn y Coordinacion gubetnamental.

Econdmica - £962-1975.

* [.a Fundacion Salvadorefia de Vivienda Minima es una sntidad privada sin fines de lucro.

Fusnte: ICAP Politicas de Vivienda y Pobreza Critica Urbana en el Area Melro olitana de San Sal-
vador. San José, 1985 El Salvador. La vivienda popular urbana en-El Salvador. San Sal-
vador: FUNDASAL 1976: (Anexo).
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CUADRO 4
HONDURAS: INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA- 1983

Instituciones Ao de creacion Funciones

Institute Nacional de la 18957 Organismo Rector de ia Vivienda de Bajo
Vivienda Coste

Junta Naclonal 1958 Financiamtento

de Bisnestar Social

Financiera National de la 1875 Financlamiento
Vivienda (FINAVI)

Fuente: ICAP. Unlversidad Nacionat de Honduras - Division de Desarrollo Administrativo del Con-
sejo Superior de Planificacion Econdmica. Politicas de Vivienda y Pobreza Critica Urbana

en el Area Metropolitana de Tegucigalpa, 1985.
Honduras. Plan Nacional de Desarrollo 1979-1983. Teguclgalpa Secretaria Técnica del

Consejo Superior de Planificacién Econdmica.

CUADRO 5
NICARAGUA: INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA - 1983

Instituciones Afio de creacién Funciones

Ministerio de |2 Yivienda® 1679 Direccién de la Politica de Viviende: (Poltica
x‘Asnntnmianias Humanos de Asentamistos Humanos)

Junta de Reconstruccidn 1979 Coordinacién de Actividades Urbanisticas

de Manague,

Instituto Nicaragiiense de 1979 Construcclon da Infrasstructura
Acueductos y Alcantarillados

(INAA

Ministerlo de Construccién 1979 Regente dal Dasarrollo Naciona! de e Infrass-

tiuctura: Redes Viales y Edificaciones

Fuente: ICAP-INAP- Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos. Politicas de Vivienda y
Pobreza Critica Urbana en el Area Metropolitana de Nicaragua, 1985,
ghgaragua Direccién Nacional. El Nuevo Estado en la Reconstruccion Nacional, Managua,

-
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CUADRO 6

COSTA RICA: INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA - 1983

Instituciones Afo de creacibn Funciones

Ministero de Obras PG- 1860 Infrasstructura

blicas y Tranaporte (MORT)

Banco Nacional de Costa 31914 Financiamiento

Fica (BNCR)

instituto Naclonat de Se- 1924 Financlamiento

gures {INS)

Caja Costarricense de 1841 Financlamlento

Segure Soclal (CC8S)

Banco Crédito Agricola 1948 Financiamiento

dwe Cartago (BCAC)

Ministerio de la Prasidencla 1549 Proponer politicas acordes con el Plan Na-

{Vivienda y Asentamiantos cional de Desarrollo.

Humanos Anafizar, evaiuar y superviser lo relacionado
con la cooperacldn técnica, las inversiones
y o financiamisnto externo,
Asume Ia direccidn de la politica de vivienda.

Instituta Nacional de Vivienda 1954 Coordinar las inlciativas pablicas y privadas

y Urbaniasmo (INVUY} en asuntes de vivienda y urbanizacion cuando
asi sea sollcitado,
Propot¢ionar vivienda a ias famlias de esca-
508 [8CUISOS.

Instituto de Tieras y 1861 Determinar los regimenes de tenencla de la

Colonizacion tietra para los proyectos de parcelacion y
colonizacion y atender los problemas refaclo-
nados con a tenencia de la tiera,
infraestruciura basica en assntamientos cam-
pesinos.
Establecer asentamientos campesinos.

Instiuto Costarficenses de 1861 Infraestructura (agua potable y

Acueductos y Atcantedllados aicantaritados)

Bance Populary de Desa- 1589 Financiamiento

rrollo Comunal

Instituto Mixte de Ayuda 1871 Diriglr, organizar, coordinar, dar segulmlento

Social & informar sobre la sjecucion da los proyectos
de vivienda pogputar

Ministerio de Planificaclén 1974 Integrar la acclén de todas las instituciones

Nac#onall-X Politica Econdémica publicas, & fravés da la organizacién y el fun-

+(MIDEPLAN): antes OFIPLAN cionamiento efectivo de! sistema dp planifica-

£1963-1973) ¢ién nacional. Elaborar el Plan Nagional de
Desarrello

Ministerlo de Vivienda y Pandiente Su funcidn futura serd rector polftico del sector

Asentamientos Humanos de creacion vivienda

Fuente: Costa Rica. OFIPLAN. Manual de Organizacion de la Administracién Piblica. San José:
Presidencia de la Repiblica, 1982,

Costa Rica. INVU,

emorias 1981. San José, 1982

b
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CUADRO 7

PANAMA; INSTITUCIONES DEL SECTOR VIVIENDA -1983

Instituciones Ano de creacién Funciones

Banco Naclonal de Panamé ’ 1811 Financiamlento

Caja de Ahorros 1834 Financlamients

Caja de Seguro Soclal 1941 Financlamlento

Ministerio de Obras Piblicas 1645 Infraestauciura

Ministario de la Frasidencia 1858 Goordinaclén de funcicnes: medlo de comu-

rlcacién entre of Prestdents de Ia Repdblica
con las entidades descentralizadas y del
goblamo central.

Instituto de Acuoductos 1861 Suministro de agua potable y alcantarlilados.
y Alcantasillados
Munleiplo de Panamé 1973 Preparar Ptan Naclonal de Desarrollo. Participar

y asasorar en la z)np_amclén de planes tegula-
dores para distintas Areas en colaboraclon con
el Ministerlo de Vivienda.

Minlsterio de Planfficacién 1972 Formular poliicas de desamoilo con sl Minla-

¢lén y Politica Econdmica terio de Planificacian, Velar por el cumplimlento
de las normas de desamollo urbano, permisos
de ocupacidn en linsa de consiuccion, ete,

Banco Hipotecarle Naclonal 1873 Financlamlento

Ministerio de Viienda 1873 Direccidn de ta politica de vivienda. Implantar
y ejecutar los planes de desanolio urbano
¥v enda aprobados por o) drganoc Efecutivo.
ormulacién de politl cas craditicias.

Fl.:ente:| Panama. MIPPE. Manual de Organizacion del Gobiernoc de Panama. Panamd, 1983.

Eoliybas de Vivienda y Pobreza Critica Urbana en el Area Metropolitana de Panaméa. San
ose, 1985.
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CUADRO 8
GUATEMALA: DEFICIT HABITACIONAL

Afio o ngicit ) PefICIt glebal Area
itativo cuant.+ cual.)

1975 84.749 .- AMG

1976 112.472 131.420 AMG

1981-

1085 173.764 - AMG

Fuente: Cardona, Rokael y Mijangos, Eugenia. "El problema metropolitano de la vivienda en
Guatemala; notas introductorias para el estudio de politicas pablicas". RCAP, (8), julio-
diciembre 1983. Pags. 111-113.

CUADRO 9
EL SALVADOR: DEFICIT HABITACIONAL

Afio Déficit estimado Area
1977 165.250 Urbana
1978 188,081 Urbana
‘1970 171.948 Urbana
1980 176.6556 Urbana
1808/ 561.465 Naclonal
1881 181.579 Utbana

Fuente: E! Salvador. MIPLAN. “Financiamiento interno para la vivienda“. 22 Simposio Nacional de
la Vivienda, éPonencra) San Salvador, 1982, Pag. 7.
a. El Salvador. Ministerio de Planificacion y Coordinacion del Desarrollo Economlco y So-
cial. Plan Trianual 1981-1983, Sector Vivienda. San Salvador, 1982, Pag. 4
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CUADRO 12

COSTA RICA: DEFIGIT HABITACIONAL

Afio Déficit estimado Area

1978 82770 Nagional
1988 122.000 Nacional
2000% 480.000 Nacional

* Proyeccion.
Fuente: a/ Costa Rica. INVU. Apuntes generales sobre la evolucion de la vivienda y el urbanismo

en Costa Rica. San Jose, 1979. Pag. 12.
bf La Nacidn. San José, 23-02-86. Pag. 7-A.

CUADRO 13
GUATEMALA: INDICADORES DE LA CONSTRUCCION

Tasas de crecimisnto

1 1 1984%
1980 1981 1982 983 198 1981 1982 1983 19844/

Superficie e, iﬂcadab"

{miles de m o af
Total 228 151 221 219 204, y -33.8 46.4 -0.9 8.9
Vivienda 128 87 147 126 125 -32.0 E8.0 -14.3 9.4d
Produccién ds Cemento

findles 1972 = 100} 228.4 2er.e 205.4 1833 167.7 -0.5 -9.8 -10.8 -14.0
Em |eo°’f

|miles de parsenas) 27.7 23.4 28.9 17.8 13.0 -15 14,7 -33.8 -28.6

a/ Cifras preliminares. b/ Se refiere a permisos de edificacién privada concedidos en la cludad capi-
tal, ¢/Estimaciones basadas en informacidn hasta octubre, comparada con igual periodo del afio
anterior, d/ Afiliados al Seguro Social,
ef Ese volumen corresponde a menos de la quinta parte de la demanda global, Sin embargo,
por falta de instalaciones adecuacas para la refinanciacion, la mayoria de esa produccién se
exporta como petroleo crudo, mientras que el pais importa petrélec reconstituido o derivados.

Fuente: CEPAL. sobre |a base de cifras oficiales.

. _____________________________________________]
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CUADRC 14
HONDURAS: INDICADORES DE LA CONSTRUCCION

Tasas de Crecimiento

197 1 1983 19842/
975 1980 982 98 1981 1982 1983 1984

Su;:onlcie oﬁfﬂcadab’
_?'n las de m©)
of

tal 228 az22 232 1g8 277 -18.0 27.3 -40.4 38.8
Vivianda 130 238 268 154 185 -16.2 34.6 -4256 283

Producclén de
aigunos matertales de
construcelon

Ceamanto
{miles de bolsas) - 7.229 8.528 11,422 12613 1.2 <10.8 780 104

l('ﬁ%'"“ fibrocemento - 2.030 1,538 1.878 2088 -17.2 8.5 221 1.2

a/ Cliras preliminares. b/ Se refiere a las solicitudes de permisos de las construcciones privadas ur-
banas en el Distrito Central, San Pedro Sula y La Ceiba.

Fuente: CEPAL., sobre la base de cifras del Banco Central de Honduras.
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CUADRO 15

NICARAGUA: INDICADORES DE LA CONSTRUCCION

Tasas de Crecimiento

. o/
1976 1980 1982 1983 1984 1081

1982

1983 1984

Superficls edificada

_‘mlln de m2)b/ of
otal 270 20 43 47 53‘;,1 178,
Vivienda 171 11 54 17 28 484.

~ o

Produccién de
materiales de
construcelon

Acero para
construceién (miles de
toneladas) - 20.8 28.2 326 - 4.8

Cemeanio [miles de </
toneladas) - 172 83 285 447 8.4

Adoqguines para
carrateras miliones
de unidades) - 4.0 58 8.9 - -11.5

201

0.3

58.7

5 137Y

9 &
688  826%

24,4

448 887"

74,8

a/f Cifras preliminares. bfCorresponde a permisos autorizados en la ciudad de Managua. ¢f Es-

timado sobre la base de la variacion del pericdo enero-octubre,

Fuente: CEPAL., sobre {a base de cifras de la Secretaria de Planifioacion y Presupuesto y del Banco

Central de Nicaragua.

jutio/1987-junio/1988
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CUADRO 16

COSTA RICA: INDICADCRES DE LA CONSTRUCCION

Tasas de Crecimiento

a/
1980 1 j98'! 1982 1983 1984 1981 1082 1983 1984¥

Supetficls sgificada™

miles d& m'

otal of 1.10 834 803 826 1.005 -15.8 -3.3 -8.5 21.7
Vhienda 344 rae 740 5685 804 1145 0.3 -16.8 35.1
Produccién de cemento™
Total 530 894 424 380 - 28.6 -38.8 -8.0 -
Ventas para ol consumo 545 508 a54 am 446 -8.8 -30.3 -0.8 27.1
imemno
indices
Pracios de los insumos
bislcos y de la mano
de obra {1878 = 100)
En constiucelén de

enda - 2817 520.2 587.2 873.3 - a4.7 14.8 127

En constiucelén de
adfficios - 322.5 578.0 ara7 767.5 - 78.6 17.0 13.8
Salaric Medio Real(s) 114.8 a7.7 75.8 81.8 - =149 -22.4 20.8 -
(1977 = 100)
Tasas de desemplec
Total )
Marzo 10.5 16.8 22.0 21.4 18.8
Julle 1.4 209 25.3 20.0 -
Noviembre 14,4 223 21.0 14.7
Ablerto
Marzo 5.7 11.3 14.2 14.5 122
Julle 7.5 18.7 15.8 14.% .-
Noviembre 10.2 18.0 12.2 0.8
Equivalente{g)
Mearzo 4.8 4.5 7.8 8.9 83
Jutle 3.9 4.2 8.5 8.5 -
Noviembre 4.1 8.3 a.8 4.8

&/ Cifras preliminares. b/ Scbre la base de fos permisos otorgados. ¢/ Estimado sobre la base de
la proporeién que la vivienda tiene respecto del total, segin cifras de la SIECA. df Mites de
toneladas. ef Sobre ia base del promedio anual de las cifras de las encuestas nacionales de
hogares, empleo y dessmgpleo que se realizan en l0s meses de marzo, julic y noviembre de cada
afo. g/ Poblacién desocupeda en términos de desocupacion abierta. ‘

Fuente: CEPAL., sobre la base de cifras del Ministerio de Trabajo y Previsién Social, de la Direccién

(eneral de Estadisticay Censos de Costa Rica del Banco Central de Costa Rica y del Depar-
tamento de Estadistica de fa SIECA. :

o
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CUADRO 17
PANAMA: INDICADORES DE LA CONSTRUCCION

Miles de m? Tasas de Crecimiento

1980 1982. 1983 1984% 1981 1982 1083 1984Y

b/

Supericie edificada
Total 401 574 323 284 -1.1 44.8 -43.7 8.6
Viienda 208 304 188 24.7 168.8 -38.8 -

a/ Cifras preliminares, b/ Se refiere a los permisos de construccién otorgados en el Distrito de
Panama,

Fuente: CEPAL., sobre la base de cifras de fa Contraloria General de la Replblica, Direccidn de
Estadistica y Censo y de la Camara Panamefia de la Construccion,

CUADRO 18
CENTROAMERICA: rg%%FiL DEMOGRAFICO

Pals Costa Rica El Salvador Honduras Guatemala  Nicaragua. Panama
Poblacidn

{en miles) 2.435.58 47107 4082.2 7.810.4 3.015.0 2.048.9
Poblacldn

Rural (%) 80.8 56.6 84.0 80.0 47.0 45.7
Denasldad

poblacional 477 224.0 38.5 a6.8 23.7 26.8
(hab, x Km2) .

Fuente: Organizacidn Panamericana de la Salud. Priority Health Needs in Central America and
Panama. San José, 1984. Pag. 10.

-
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CUADRO 19
CENTROAMERICA: INDICADORES DE SERVICIO

Poblacién que dispone de agua potable

Pais Afio Urbana Rural
Costa Rica (1979} 29.9 84,0
Ef Savador (1979 88.8 a4t
Honduras (1079) 1.8 35.1
Guatemala (1678) 80.4 13.8
Nicaragua (1679 80.9 8.4
Panamé (1977 100.0 ad.8

Fuente: Naciones Unidas. Anuarlo Estadistico de América Latina. s.l., 1985, Pégs. 140-141,

CUADRO 20
CENTROAMERICA: POBLACION URBANA SERVIDA POR SISTEMAS DE
ALCANTARILLADO
Paig Afio %
Costa Rica (1978) 43,0
E! Savador (1978 48.0
Guatemala (1978) 337
Honduras (1678) 42.9
Nicaragua (1978 A

_Fuente: Naciones Unidas. Anuario Estadistico de Amdérica Latina. s.l., 1985. PAgs. 142-143,

226 julio/1987-junio/1988



CUADRO 21

CENTROAMERICA: UNIDADES DE VIVIENDA PARTICULARES
OCUPADAS QUE DISPONEN DE LUZ ELECTRICA

Pais Afo Urbana Rurat
Costa Fica (1981) ve.8 457
El Satvador (1671) 73.0 8.8
Guatemala (1973) 67.8 5.4
Nicaragua (1671) 8.7 8.8
Henduras (1674} ara -]
Panamé {1970 00.4 18.0

Fuente: Naciones Unidas. Anuarlo Estadistico de América Latina, s.l., 1985, Pag. 144,

CUADRQ 22

CENTROAMERICA: INDICADCRES SCCIALES

Tasa de desocupacién

Pais 1982 1883 19848/
Coste Fica [-X-] T8 8.4
£l Savador 30.0
Honduras 2t 229 228
Panamé 8.4 8.7 0.4
Nicaragua 22.9 ta.8 19.9

8/ Cifras prefiminares,

Fuente: Naciones Unidas. Estudio Econdmico de América Latina y El Carlbe 1984, Chile, 1986.

L~ |
jullo/1987-unio/1988
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CUADRO 24

GUATEMALA: INGRESQ DF1 TRARAIN SALARIO POR HORA Y HORAS TRABAJO

Ingresop del trabajo en millones de quetzales

Promedio de Promedio
icl salaric por anual de
Agricultura, Explotacion Industria Etectricidad ._._B_mvoJo horaen la horas-hombre
Periodo Total sibvicultura de minas y manufacturera Construccion gas, aguay Comercip  P¥macengjs Servicios industria en la industria
caza y pesca canteras servicios ¥ comunica-
sanitarios cones
1974 444.0 97.3 7.9 74.5 14.4 8.1 70.7 16.7 152.8 0,47677 2.373.3
1976 487.2 98,2 4.8 86.9 18.2 4.9 71.9 22,3 180.0 0,46041 2.211.7
1976 568.2 113,89 3.3 108.4 25.8 8.3 T74.0 17.9 216.8 0.49986 1.769.6
1977 730.0 173.0 10.7 126.4 30.8 10.9 114.4 26,2 238.5 0.54450 1.701.5
1978 B841.3 187.0 1.8 137.6 50.8 17.3 1327 26.1 278.5 -_ -
1978 847,56 195.7 8.9 156.56 68.6 18.7 153.2 31.2 314.7 - -
1980 1.049.7 231.2 15.0 176.1 52.4 25.6 169.1 38.7 342.6 - -
1981 1.077.3 208,5 15.3 192.08 §0.3 24.1 183.% 35.4 356.8 — -
1982 11792 203.2 14.0 199.1 69.0 26.2 207.1 42,1 418.5 — -
1983 1,083.8 208.8 16.6 213.7 44.6 32.4 210.9 45.4 3114 —_ -
1984 1,147.9 1%2.0 10.6 208.3 23.3 30.2 201.0 40.0 442.5 - -

Notas: Las cifras relativas al ingreso-del trabajo se refieren exclusivamente a la informacién proporcionada al Instituto Guatermnalteco de Seguridad Social, por las ernpresas cotizantes. La
informacién para el periodo 1974.1983, corresponds a cifras revisadas por esa institucién.

Los gatos de los promedics en la industria corresponden a informacidn proveniente de las encuestas anuates realizadas por la Direccién General de Estadistica,

Fuente: Direccién General de Estadistica e Instituto Guatemalteco de Seguridad Social.
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documentos

Declaratoria del Centro de las Naciones
Unidas para los Asentamientos

Humanos (HABITAT)

sobre las necesidades de vivienda

LAS NACIONES UNIDAS POR MEDIO DE SU ASAMBLEA GENERAL PROCLAMO EL ANO 1987 ANO
INTERNACIONAL DE LA VIVIENDA PARA LAS PERSONAS SIN HOGAR PARA LO CUAL ELABORO
LA PROCLAMA QUE SE INCLUYE A CONTINUACION. PONE ENFASIS EN AUNAR ESFUERZOS
PARA MEJORAR LA VIVIENDA DE LOS POBRES Y DESFAVORECIDOS EN LOS PAISES EN

DESARROLLO.

ANO INTERNACIONAL DE LA VIVIENDA
PARA LAS PERSONAS SIN HOGAR

HOJAS DE REFERENCIA
PARA LA ACCION NACIONAL

A. Los origenes
del Afio Internacional

RESOLUCIONES
DE LAS NACIONES UNIDAS

29 de septiembre de 1980

E! Excelentisimo Sefior Primer MI-
nistro Premadasa de Sri Lanka propone
la proclamaclién de un Afio Inter-
naclonal especlalmente dedicado a los
problemas de los millones de habitantes
que no tlenen un techo o viven en ba-
rriadas o viviendas de calidad inferior

jullo/1987-junio/1988

los mas pobres entre los pobres del
mundo-.

5 de diciembre de 1980.

En su resolucién 35/76, la Asamblea
General expresa la oplnién de que un

. Afo Internacional dedicado a los

problemas de las personas sin hogar
queviven enlas zonas urbanas y rurales
de los paises en desarrollo podria ser
una ocasion propicia para concentrar la
atenciéon de la colectividad inter-
nacional en esos problemas.

4 de diciembre de 1981

La Asamblea General aprueba la
resolucion 36/71 en la que decide en
principio designar 1987 como el Afio in-

233



ternacional dela Vivienda para las Per-
sonas sin Hogar y hace un llamamiem-
to a todos los Estados, organizaciones
intergubernamentales y no guber-
namehtales y al publico en general a
gue manifiesten un apoyo apropiado al
Afio Internacionat dela vivienda paralas
Personas sin Hogar.

20 de diciembre de 1982

En su resoluciéon 37/221, la
Asamblea General proclama el afio
1987 Ao Internacional de la Vivienda
para las Personas sin Hogar y decide
que el objetivo de las actividades que se
realicen antes del Afo y durante el
mismo consistird en mejorar para 1987
la vivienda y las barriadas de parte de
los pobres y desfavorecidos, especial-
mente en los paises en desarrollo,
de conformidad con las prioridades
nacionales, y en indicar medios de
mejorar para el afio 2000 la vivien-
da y las barriadas de los pobres y
desfavorecidos.

B. Los objetivos
del Ao Internacional

La resolucién 37/221 de la
Asamblea General, de 20 de diciembre
de 1982,

La Asamblea General

Recordando su resolucidn 35/76 de
5 de diciembre de 1980, en la que ex-
preso 1a opinién de que un afo inter-

234

nacional dedicado a los problemas de
las personas sin hogar en las zonas ur-
banas y rurales de los paises en desa-
rrolfo podria ser una ocasion apropiada
para concentrar la atencion de la co-
munidad internacional en esos
problemas,

Recordando también su resolucidn
36/71 de 4 de diciembre de 1981, enla
cual decidio, en principio, designar el
afo 1987 Afo Internacional de la Vivien-
da para las Personas sin Hogar, en la
inteligencia de que se observaban los
criterios para la financiacién y or-
ganizacion de afos internacionaies es-
tablecidos en el anexo a la resolucidn
1980/67 de 25 de julio de 1980 det Con-
sejo Econémico y Sccial,

Tomando nota del informe del Direc-
tor Ejecutivo del Centro de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Hu-
manos (Habitat} sobre e! Afio Inter-
nacional de la Vivienda para las
Personas sin Hogar y de las obser-
vaciones sobre el informe formuladas
por la Comision de Asentamientos Hu-
manos en su quinto periodo de sesiones
y por el Consejo Econdmico y Social en
su segundo periodo ordinario de se-
siones de 1982, asi como det informe del
Secretario General sobre los aspectos
financieros y de organizacién de la ob-
servancia del Afo Internacional, prepa-
rado en cumplimiento de la resolucion
36/71 de la Asamblea General,

Tomando nota también de la
resoluctén 1982/46 B de 27 de julio de
1982 del Consejo Econémico y Social,
sobre el Afio Internacional de 1a Vivien-
da para las Personas sin Hogar,

Profundamente preocupada por el
hecho de que, a pesar de los esfuerzos
realizados por los gobiernos a nive!
nacional ylocal y por organizaciones in-

julio/1987-junio/1988



ternacionales, las condiciones de vida
de la mayoria de las personas gue viven
en barrios de tugurios, en zonas de
asentamientos precarios y en asen-
tamientos rurales, especialmente en los
paises en desarrollo, siguen
detetiorandose en términos relativos y
absolutos, -

Convencida de quela realizacion de
un esfuerzo especial por resolver este
problema fundamental fortalecera el
desarrollo econdmico y social nacional
en general y promovera los objetivos de
la Estrategia Internacional del Desarro-
llo para el Tercer Decenio de las
Naciones Unidas para el Desarrollo,

Habiendo examinado las recomen-
daciones de Ila Comision de Asen:
tamientos Humanos que figuran en su
resolucion 5/14 de 7 de mayo de 1982,
la resolucion 1982/46 B del Consejo
Econdémico y Social y el informe del
Secretario General,

1. Proclama el afio 1987 Afio Inter-
nacional de la Vivienda para las Per-
sonas sin Hogar,

2. Decide que ¢! objetivo de las ac-
tividades que se realicen antes del Afio
y durante el mismo consistird en
mejorar para fines de 1987 la vivienda y
las barriadas de parte de los pobres y
desfavorecidos, especialmente en los
paises en desarrolio, de conformidad
con las prioridades nacionales, y en in-
dicar medios de mejorar para el afio
2000 la vivienda y fas barriadas de los
pobres y desfavorecidos;

3. Decide asimismo que, en el curso
del Afo y de sus preparativos, se preste
atencion especial a los medios de:

a) Obtener de la comunidad inter-
nacional un renovado compromiso
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politico de mejorar la vivienda y las
barriadas de los pobres y des-
favorecidos y proporcionar vivienda
a las personas sin hogar, especial-
mente en los paises en desarrolio,
con carécter prioritario;

b

e

Consolidar y compartir los co-
nocimientos actuales y futuros, asi
como la experiencia pertinente ad-
quirida a partir de Habitat: Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, celebrada
en 1976, a fin de disponer de una
completa gama de alternativas
probadas y précticas para mejorar
tas viviendas y barriadas de los
pobres y desfavorecidos y propor-
cionar vivienda a las personas sin
hogar;

¢} Elaborar y ensayar nuevos criterios
y métodos para prestar asistencia
directa a las personas sin hogar,
pobres y desfavorecidos que
reatizan esfuerzos por lograr vivien-
da propia y fomentar esos esfuer-
zos, asi como para sentar la base
de nuevas politicas y estrategias
nacionales encaminadas a mejo-
rar para el afo 2000 las vivien-
das y barriadas de los pobres y
desfavorecidos;

d} Intercambiar experiencias entre los
paises y prestarse apoyo con miras
a alcanzar los objetivos del Afo;

4./nsta a que el impulso primordial
del programa concreto de medidas y
actividades que habran de realizarse
antes del Afio y en el curso de éste tenga
lugar basicamente a nivel nacional y
local, de conformidad con los planes y
prioridades nacionales;
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5. Hace suyo, en principio, el
programa para el AAo que figura en
el informe del Secretario General, en la
intetigencia de que se observaran los
criterios para la financiacion y or-
ganizacion de afos internacionales
establecidos en el anexo a !a resolu-
cién 1980/67 del Consejo Econdmico
y Social y de que el programa de
medidas y actividades que habran de
realizarse antes del Afio y durante el
mismo seta ajustado de conformidad
con la disponibitidad de contribuciones
voluntarias;

6. Designa a la Comisién de Asen-
‘tamientos Humanos para que, en el
marco de sus periodos ordinarios de
sesiones, actlle como drgano inter-
gubernamental de las Naciones Unidas
encargado de organizar el Afio y al
Centro de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos (Habitat)
para que act(e como secretaria del
Afic y como principal organismo encar-
gado de la coordinacion de los progra-
mas y actividades pertinentes de las
demas organizaciones y organismos
interesados;

7. Recomienda que la Comisién de
Asentamientos ‘Humanos examine
anualmente los objetivos, estrategias y
criterios para el Afo, asi como las
directrices mencionadas en el parrafo 1
de la resolucién 5/14 de la Comisién;

8. Invita a todos los gobiernos,
drganos, organizaciones y organrsmos
del sistema de las Naciones Unidas, asi
como a los demdas 6rganos interguber-
namentales y organizaciones no guber-
namentales pertinentes, incluidas las
instituciones nacionales interesadas, a
que colaboren en los trabajos de la
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Comisién de Asentamientos Humanos
y realicen esfuerzos especiales en el
periodo 1983-1987, por conducto de
programas actuales y futuros, a fin de
ayudar a alcanzar los objetivos y metas
del Afo;

9. Hace un llamamiento a todos los
goblernos especialmente a los de los
paises desarrollados y los demas que
estén en situacion de hacerlo, para que
den generoso apoyo financiero y de
otra indole apropiada al programa para
el ARQ;

10. Hace un lfamamiemto también
a las instituciones financieras inter-
nacionales y a los drganos interguber-
namentales y organizaciones no
gubernamentales para que den
generoso apoyo financiero y de otra
indole apropiada al programa para el
afa;

11, Recomienda que en el programa
de cada periodo de sesiones de la Co-
misién de Asentamientos Humanos
hasta 1987 se prevea una ocasion para
que esos donantes indiquen la indcle y
el alcance del apoyo que se proponen
dar al programa para el ARo;

12. Pide al Secretario General que
presente a la Asamblea General en su
trigésimo octava periodo de sesiones,
por conducto del Consejo Econdmico y
Social, un informe sobre la ejecucion
del programa aprobado de medidas y
actividades que habran de realizarse
antes del Afo y durante el mismo;

13. Decide Incluir en el programa
provisional de su trigésimo octavo
periodo de sesiones un tema titulado
"Afo Internacional de la Vivienda para
las Personas sin Hogar".
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Miguel Ernesto Vigil**

Politica de Vivienda
ES
en Nicaragua

P

Mi propdsito ha sido decir siempre
la verdad, ahora mas que nunca estoy
obligado a manifestarla a ustedes, por-
que ahi hay testigos que pueden poner
en evidencia si lo que digo es cierto o
no.

Vamos a hablar sobre las politicas
de vivienda en Nicaragua. Dividiremos
el tema en cuatro partes:

1. Las politicas del Gobierno
Revolucionario de Nicaragua.

2. Las politicas sobre la tierra urbana.

3. Las politicas sobre desarrolio ur-
bano.

4. Las politicas de financiamiento para
la vivienda.
- En cuanto al tema de la vivienda,
vamos a tratar de poner en los cuadros

* Conferencia dictada en el ICAP el 7 de julio de
1985

+ No todo lo que se escuché en la grabadora
fue intelegible, pero se hizo un esfuerzo para
transcribir fielmente |a exposicion. Pedimos
disculpas si algo se perdi6, pero creemos
que lo fundamental quedé registrado. La
Conferencia no fue revisada por el Sefior Mi-
nistro, pero éste dié su consentimiento ver-
bal para que fuera publicada. Por considerar
el tema de interés global, lo ofrecemos a
nuestros lectores.

** Ministro de Vivienda y Asentamientos
Humanos de Nicaragua.
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o temas, solo los elementos de las prin-
cipales politicas. Habra un periodo de
preguntas en el cual contestaré con
gusto cualquier inquietud o consulta
que tengan.

Las politicas
sobre la tierra urbana

Nosotros, en Nicaragua, creemos
que la tierra es un recurso que la
providencia ha puesto al servicio de
todos los nicaraguenses, como el aire,
o el agua. Estos recursos no se
pueden considerar, de manera ab-
soluta, dentro del patrimonio individual
de una persona.

La tierra esta sujeta a las
necesidades de todos los nicaragien-
ses: esto es igualmente cierto. La
utilizamos tanto para uso productivo,
agropecuario, agricola, como para brin-
dar morada al hombre, para que éste
tenga un techo. Esto hace que nuestra
politica, en materia de tierra, sea una
afectacién global para fines de interés
de la comunidad.

Esta es la primera gran politica
econdmica que considera toda la tierra
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urbana, que afecta a estos fines y como
se materializa. Para poder ser utilizada
en un proyecto de interés comunal,
tiene que pasar de la propiedad de uno,
a la propiedad de otro. Los mecanis-
mos gque se han establecido facilitan
enormemente esa disponibilidad. La
Ley de Proteccién de Tierras Urbanas
Repartidas es el marco legal dentro del
cual nosotros trabajamos. Dichaley fue
aprobada por la Junta de Gobierno de
Reconstruccion Naclonal a fines de
1980. Estaley no sustituye a la antigua
Ley de Expropiacion que adn rige en la
Repubtica de Nicaragua, sino la com-
plementa en ciertos aspectos fun-
damentales. Por medio de esa ley, el
Ministro de Vivienda y Asentamientos
Humanos tiene la facultad de hacer dos
cosas:

Enviar una notificacién o una simple
carta a cualguier propietario. Esta
carta puede ser el (inico documento que
se reguiera para que una agencia del
Estado realice en esa tierra toda clase
de estudios, para determinar las
posibilidades que existen de que esa
propiedad sea utilizada para un proyec-
to, que bien podria ser una fabrica, una
escuela, un hospital, o un proyecto de
vivienda. Con esa natificacion el fun-
cionario la somete a estudios
topograficos, geoldgicos, y de otros
tipos, para determinar sila tierra es apta
para la finalidad.

En caso de que el propietario se
oponga, el documento antes men-
cionado otorga a la fuerza publica (la
policia) la facultad de intervenir para
que los estudios necesarios sean
realizados. Este es el primer paso.

El segundo paso seria que el Minis-
tro de Vivienda y Asentamientos
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Humanos, por acuerdo ministerial,
pueda declarar la expropiacion de esa
tierra para un determinado proyecto de
interés publico. Una vez dado a cono-
cer el acuerdo en la Gaceta, la instancia
correspondiente puede tomar posesion
delatierra para dar inicio a la ejecucion
de las obras necesarias.

El antiguo propietario en su derecho
tendria que legar a un arreglo bilateral,
de comun acuerdo, para luego hacer la
compensacion, o para defender sus in-
tereses en el juicio de expropiacion.
Hasta ahora no hemos atendido ningdn
juicio en ese sentido. En la mayoria de
los casos, hemos llamado a un arreglo
en el tramite de avenimiento, y los res-
tantes casos en que la tierra fue
utilizada, se logré la finalidad que se
perseguia. Nosotros mismos hemos
estado renuentes a iniciar el juicio de ex-
propiacién. Para solventar en algo a los
propietarios, hemos llegado a un acuer-
do extracficial con el Ministro de Finan-
zas, enviando una carta a la Direccién
General de Ingresos, en la que dice que
se desvirttia ef acuerdo tal, que afectd a
determinada tierra, y que no le sigan
cobrando impuestos sobre el
patrimonio al propietario.

Enla practica, segun los Ultimos es-
timados, hemos publicado cerca de 400
acuerdos ministeriales de utilidad
publica que han permitido al Estado
Revolucionario, realizar una cantidad
grande de operaciones de interés para
la comunidad.

Aproximadamente la mitad de estos
acuerdos ha permitido realizar proyee-
tos de vivienda. Con la otra mitad se
llevaron a cabo proyectos de otras de-

julio/1987-junio/1988



pendencias del Estado, incluyendo
-empresas del area propiedad del
pleblo, talleres, instalaciones fabriles, y
cosas por el estio. Sobre la politica,
reitero que hay una afectacidn gfobal;
jamas se ha presentado un recurso de
amparo en contra de una resolucion
ministerial de declaracion de utilidad
publica y afectacién, en virtud de esta
ley.

Lalegislacion es tan clara y tan con-
tundente, que un recurso de amparo
setia una pérdida de tiempo. La ley
también contempla una manera de
compensar a los propietarios si se va a
juicio de expropiacion.

Dice la ley que si se va a juicio de
expropiacion, la compensacion sdlo
puede ser pagada en bonos del Estado
a 25 afios de plazo con un 2% de interés
anual. El Ministerio de Finanzas ya
emitid la reglamentacion de estos
bonos, pero hasta ahora no se le ha
pagado a nadie en esa forma. Hemos
ffegado a arreglos donde se ha li-
quidado en efective, parcialmente en
bonos y en compensacion de deudas
con el sistema financiero y también
hemos liegado a otro tipo de ajustes.
Efectivamente, se han aceptado al-
gunos arreglos de esa naturaleza.
Nosotros también creemos que los
nicaragienses, por igual, tienen
derecho a apoderarse de esa tierra, y
esto nos hace pasar al segundo tema
gue es el desarrallo urbane, porgue us-
tedes saben que el elemento con gue se
trabaja en este desarrollo urbano es la
tierra.  Los planes reguladores son el
instrumento. En nuestro pais, este sis-
tema también es puesto en vigor en las
ciudades por medio de un acuerdo del
Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humancs.
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Las politicas
de desarrollo urbano

En la ciudad de Managua se emitié
un plan regulador en el afio 1983 que
vino a sustituir el de 1968. Anterior a
éste estaba el acuerdo de Managua de
1954. El plan regulador de 1983 se
caracterizé por establecer normas mas
racionales con respecto al uso de la tie-
rra para fines de vivienda.

Tradicionalmente se establecieron
los tamafios de los lotes con el objeto de
defender determinados valores, con-
siderados tan importantes que era ei Es-
tado el encargado de protegerlos. Tales
eran el ornato dela ciudad, fo agradable
del vecindaric, o la defensa de los inte-
reses de alguien que habia construido
una vivienda muy costosa, y que no
queria que se depreciara por tener un
vecindario que nofuera del mismo nivel.
Esto era, probablemente, una copia de
legislaciones de paises mas desarro-
llados, en especial de los Estados
Unidos.

Actualmente, el plan regulador con-
templa minimos y méaximos. En el plan
regulador de 1968, que la Revolucion
derogd en la ciudad de Managua, se
habfan establecido ocho zonas diferen-
tes para vivienda, aparte de las demds
zonas normales de industria ligera, in-
dustria pesada, comercio, area de la
capital nacional, areas verdes, zonas de
reserva, et¢c. Esas ocho gratas zonas
que tenfan diferentes nombres, se con-
fundian un poco, pero tenian el
propdsito de encubrir una distribucién
de la poblaciéon segun el nivel
econdmico, por ejemplo: Zona
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Residencial de Jardines, Zona
Residencial de Parques, Zona Residen-
cial de Vecindad. Todas tenian un
nombre y habia diversos minimos es-
tablecidos. En unade las zonas de mas
nivel, por ejemplo, el lote de la vivienda,
no podia ser de menos de 2.500 varas
cuadradas, un cuarto de manzana,
aproximadamente 2.000 metros
cuadrados. Esta era una situacion que
practicamente significaba que quien
construyera en ese terreno tenia que
hacer una residencia muy grande, y
estos solamente lo podria hacer una
perSona con determinados ingresos.
As{ por ejemplo, se venian disminuyen-
do los tamafios minimos hasta llegar a
fas zonas menores que contemplaba el
Plan Reguiador, en donde se es-
tablecieron los minimos de 300 o 400
metros cuadrados. Se llegd a una
estratificacion tal, que por la ur-
banizacién donde vivia una persona se
podia inferir cual era su ingreso, su es-
tatus econdmico en el pais. No era
igual residir en Las. Colonias, Residen-
cial L.os Robles, Altamira. Altamira tenia
varios niveles: Bosques de Altamira, Al-
tamira de Este, Planes de Altamira.
Cada zona evidenciaba el estatus
econdmico y, por consiguiente,
también e! estatus-social.

En el Plan Regulador de 1983, se
dividié todo lo que era el area con-
siderada apta pdara vivienda en dos
Zonas: una region que nosotros
llamamos de densidad alta, que se cir-
cunscribe al area del centro del casco
urbano de Managua, que fue destruido
por et terremoto de 1972, y el resto que
se llama densidad media. Se establecié
un tamano maximo de lote, que no
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puede exceder, no recuerdo en este
momento la cifra exacta, los 300 0 400
metros cuadrados. Nosotros
enfrentdbamos una situacién muy
especial, la ciudad de Managua es una
ciudad muy dispersa, que tiene un
perimetro parecido a la de la ciudad de
Medellin, con aproximadamente entre
dos y medioc a tres mililones de habitan-
tes. Managua tiene entre 800 6 900 mil
ahora, y nuestro interés era densificar-
la. Esa compactacion tenia como ob-
jetivo el uso mas racional de los
servicios plblicos ya existentes: las
redes principales de energia eléctrica,
de agua potable, de alcantarillado
sanitario, el transporte colectivo, los ser-
vicios de educacion, de salud, etc. Al
establecer un méximo, estdbamos per-
mitiendo la subdivision de lotes para
poder acomodar mas familias en el
mismo espacio, y luego nos estabamos
dando permiso para utilizar zonas con
una alta dotacion de servicios piblicos
para reubicaciones poblacionales, no
sOlo en Managua, sino en todas las
demas cludades de Nicaragua. Esto
nos llevd dentro del marco legal es-
tablecido, a trasladar poblaciones de
sitios Insalubres hacia zonas, donde
pudieran estar en mejores condiciones,
ain cuando la vivienda misma no se
mejorara.

En cuanto al desarrollo urbano,
nosotros pretendemos lograr dos ob-
jetivos: uno es el de sacar a todos los
habitantes de la ciudad con el mismo
arance! (tarifa oficial de derechos), in-
dependientemente de su estatus
econdmico y social y ef otro, es utllizar,
dentro de lo posible, las inversiones
publicas en servicios basicos como lo
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que he mencionado: luz, agua, alcan-
tarillado, transporte, vias de comu-
nicacién, etc. Las grandes polfticas en
desarrollo urbano fueron esas. Hay
clertas cosas que se deben mencionar,
aungue sean secundatias, ya que para
nosotros soh también importantes. Por
eiemplo, el caso de Granada y Leon,
ciudades que siguen en jerarquia a la
ciudad de Managua, donde es impor-
tante la preservacion de ciertos sectores
quetienen una arquitectura colonial que
es un patrimonio heredado y que hay
que salvaguardar, especialmente en ta
Ciudad de Ledn que fue la capital
colonial de Nicaragua. Es hecesatio
proteger éstas areas para futuras
generaciones, y para que no se pierda
el patrimonio historico y cultural de
nuestro pais, aln cuando esto exija
limitaciones en la libertad de las per-
sonas para utilizar su propiedad como
lo crean conveniente. Esto no es nada
extrafio, es comln en otras ciudades
que tienen también un patrimonio que
preservar, pero esto en Nicaragua era
novedoso. Con la Revolucion estos
elementos del patrimonio cultural de
nuestro pais se llegaron a considerar
valiosos.

Las politicas
sobre et financiamiento
de la vivienda

 Enelcampo del planteamiento dela
vivienda, que es donde yo quiero
detenerme un poco mas, las principales
politicas son las siguientes: nosotros
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creemos que asi como en los estados
modernos el sector publico tiene la
responsabilidad de atender la salud y la
educacion de los habitantes, vemos
igualmente la obligacién del sector
piblico, de atender problemas de
alojamiento, de techo, de vivienda.
Sabemos que eso es muy dificil de
lograr en estos paises a cotto, mediano
y alin a largo plazo, pero esoc no hace
menos real la obligacién que tiene el Es-
tado de afrontar este problema. Con-
sideramos que no es equitativo dejar la
solucidn del problema habitacional
estrictamente a las leyes de fa oferta y
la demanda y a las posibilidades
econdmicas de cada persona.

Asl como a mediados del siglo
pasado, cambid el hecho de que los Es-
tados no se consideraban obligados a
atender el problema de la salud de sus
habitantes, y lo dejaban a instituciones
benéficas, a obras de familia, a con-
gregaciones religiosas destinadas a la
caridad y cosas por el estilo, ahora
nosotros tenemos la conviccion de que
también es obsoleto pensar gue el
problema del techo tiene que ser resuel-
to indivivalmente. El Estado tiene una
obligacion. Esto nos lleva a la con-
clusidon de que los recursos para
atender ef problema habitacional tienen
que salir del mismo lugar de donde
salen los recursos para atender el
problema educativo, el problema de
salud, es decir, de! presupuesto del Es-
tado. Para mi esto es absolutamente
logico, no sé como puede ser de otra
manera. Nosotros estamos en diver-
gencia con el punto de vista de muchos
estimables colegas de diversos paises
de Centroamérica, que creen que las
fuerzas del mercado y los sectores
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econdmicos independientes, deben
atender sl problema de la vivienda, y
que es incorrecto que el Estado
presupuestariamente se introduzca
dentro de este campo. Precisamente
estamos atendiendo aqui a la
decimosegunda Conferencia
Centroamericana Permanente de
Vivienda y Desarrolio Urbano, y esta
mafana escuché a varios expositores
decir que el paternalismo del Estado al
subsidiar la vivienda era con-
traproducente, porque nadie aprecia lo
que le cuesta y que si se le daba vivien-
da a un valor menor del que realmente
tenia, no la iban a cuidar, etc. Nuestra
experiencia es todo lo contrario. Hay
gue aclarar y explicar que no creemos
que el Estado esté en capacidad, nique
sea correcto de dotar a las familias de
una vivienda o una solucién
habitacional sin ningtin costo, es un ser-
vicio que el Estado da pero de una
naturaleza tan especial, gue significa
que la persona que lo recibe tiene que
asumir una obligacion y contribuir al Es-
tado con una contraprestacion.

Por otro lado, no es posible dar en
este campo una solucion igual para
todo el mundo; desafortunadamente
todavia tiene que haber diferencias. En
Nicaragua tenemos cuatro tipos de
soluciones, cada una con un tipo
diferente de contraprestacion.
Tenemos soluciones para los sectores
de menor ingreso, que son programas
conocidos en otros paises, como lotes
y servicios. Nosotros los llamamos “ur-
banizaciones progresivas" y consisten
enladotacion de piedras y algunos ser-
vicios basicos minimos. En este
programa no hay una contraprestacién
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econémica, aunque si de otra
naturaleza, como por ejemplo, el ad-
judicatario se compromete a no
negociar con esa propiedad,estara
fuera del mercado, no puede venderla,
silo hace tiene que devolverla al Estado.
Ademads, adquiere el compromiso de
habitar en ella, de ocuparla, y debe con-
tribuir de alguna forma al desarrollo de
la comunidad, de las areas verdes y de
otros servicios que la comunidad
misma tiene que irse agenciando. El
siguiente plan es el de ciertas
soluciones habitacionales de costo
menor que nosotros llamamos modo
basico. Son una especie de segundo
piso sobre estos programas y tienen
una contraprestacion econémica.
Nicaragua cobra ahora, independiente
de 10 gue nos cueste a nosotros, 120
cordobas al mes por 240 meses. El ter-
cer plan son unas viviendas muy cono-
cidas en América Central, que son las
gue mas se han construido en
Nicaragua o en Costa Rica por las
Agencias Gubernamentales, y son las
flamadas "viviendas de interés social".
Son viviendas de aproximadamente 40
metros cuadrados. En este momento
nosotros estamos estableciendo como
contraprestacion por estas viviendas,
una suma aproximada de 800
cordobas por 240 meses.

En el (itimo nivel tenemos fa "vivien-
da para nivel técnico". En este campo
hemos dado pocas respuestas en
nuestro pais, en seis anos no hemos
hecho mas de quinientas o seiscientas
casas y la contraprestacién ha sido
aproximadamente, de 2.000 cordobas
mensuales por 100 a 240 meses. Todo
esto esta determinado por las escalas
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de salarios gue estan intinerantes desde
¢l afo pasado. En el afo 1985 hubo
ajustes dramaticos en ias escalas
salariales que nos van a obligar a hacer
una revision en 1986, porque ya las con-
traprestaciones son poco realistas; las
hemos conservado hasta ahora porgue
no sabemos cual va hacer, a fin de
cuentas el impacto que van a tenet
todos los cambios econdmicos que se
estan dando en nuestro pais, desde el
punto de vista de precios y salarios.

Volviendo al tema del financiamien-
to de las soluciones habitacionales,
creemaos que un servicio tiene una con-
traprestacion; pasa con este dinero que
nosotros recuperamos, que debemos
recobrar como ya dijimos, que los fon-
dos para la construccion de vivienda,
salen del presupuesto de fa Repiblica,
esta recuperacion tiene que ir forzosa-
mente al Ministerio de Finanzas.
Nosotros trabajamos con el nombre de
Banco de la Vivienda de Nicaragua.
Una persona jurfdica, el Banco de la
Vivienda de Nicaragua, fisicamente no
tiene un lugar donde pueda operar, ni
siguiera cuenta corriente en el Banco.
Los funcionarios del Ministerio de
Finanzas traspasaron ese cheque a su
Ministerio. Nuestras cajas colectan el
dinero y lo depositamos en la cuenta
No. 1 del Gobierno Central, 1o cual no
quiere decir que no tengamos la
obligacion de asegurarnos la
recuperacion, estamos haciendo un
gran esfuerzo por mejorar nuestros
procedimientos de administracién de
inmuebles, que influyen en la
recuperacion de estas contrapres-
taciones y nuestra meta es llegar a tener
unos métodos eficientes de
recaudacion.
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Quiero compartir con ustedes al-
gunas ideas. En la actualidad, estas
contraprestaciones estan bajo la figura
de un precio, bajo un interés. Se dice
que se vende la casa, por la suma de
equis cantidad de dinero. Se d4 la
promesa de venta. El que la adquiere
promete iimpiarla y pagarla por medio
de cuotas con ciertotipo de interés. Las
obligaciones financieras que adquiere
una persona que contrata con nosotros
uno de estos tipos son dos: por unlado,
esté devolver con esta contraprestacion
la conduccidén misma de la casa, pero
también tienen otra, el seguro de estos
inmuebles, ya que ellos adquieren ia
obligacién de pagarnos el monto de la
prima del sequro. La cladsula que los
compromete a pagar esta prima es-
tipula que ese seguro es variable, os-
cilara en relacién al costo de reposicién
del inmueble. La prima que cobra la
compafia de seguros nos esta obligan-
do a reponer ese inmueble. Por
ejemplo, en casc de que el inmueble se
guemara, nosotros lo volveriamos a
hacer, tal como el original. Aqul hay dos
maneras de ver el seguro, gue tiene
aspectos peculiares y hay politicas de
por medio. Por qué exigimos el pago
de este sequro? No lo hacemos para
defender nuestra inversion, si éste fuera
el caso, el seguro seria por el monto de
la deuda que la persana tiene con el
banco.

Si se incendi0 la casa, se cobrd el
seguro, se canceld la deuda y ésta
generd su liquidacién. Exigimos el
seguro, porgue nos interesa mantener
el por qué habitacional del pals. Por
consiguiente tenemos que asegurar
ciertas viviendas por el costo de
reposicion; si una casa se quema,
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nuestro interés es que se vuelva a cons-
truir tal y como habia sido original-
mente. Desafortunadamente, las
familias pierden las mejoras que han
hecho, porque no podemos asegurar-
las. En !a practica seria imposible
poder hacer eso, porque habria que
determinar que medidas hay para los
avallos, los tipos de la construccion
original y de los planos auténticos.

Entonces, los que nos contratan ya
estan viviendo por una obligacion
pecuniaria variable, porque en la
medida que los costos de reposicion se
Incrementen, en esa medida se aumen-
tan los sequros.

Hay una colonia en Nicaragua, la
Centroamérica, de nivel medio, que fue
construida hace aproximadamente 17
afios. Los costos o las cuotas niveladas
gue pagan ahi las familias, son
aproximadamente de 225 cérdobas,
algo verdaderamente tidicuto. El afo
proximo, gue se va a realizar un
reavalllo general de los seguros, esta
gente va a tener que pagar cerca de 800
cordobas, de modo gue esa cuota va a
ser cuatro veces la gue pagan hoy de
amortizacion. Esto nos ha hecho pen-
sar que seria razonable que fa con-
traprestacion no fuera mediante la
estipulacion de un precio de venta y de
un interés, sino que fuera un porcentaje
del fondo de reposiciéon, pagadero
siempre en un determinado plazo, 20
afos, 240 cuotas, al cabo del cual se ad-
quiere ia propiedad del inmueble. Asiel
precio de venta variable seria mas equi-
tativo, porque si bien es clerto que el Es-
tado tiene la obligacién de atender las
necesidades habitacionales de una
familia, en comparacion a los que no
han sido atendidos todavfa, los que ya
han sido escuchados forman un grupo
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privilegiado. £n un pais pobre como el
nuestro, con un enorme déficit
habitacional, una persona que esté
incluida en uno de estos programas es
privilegiado en comparacion con aque-
lla que todavia no ha sido atendida y de
alguna forma tiene que ser solidaria
con los que no han sido escuchados
contribuyendo por la via de que es-
tamos hablando del presupuesto de
la Republica a financiamiento de la
vivienda.

Hay que aceptar el hecho de que se
va a dar una inflacion, lo que flevara a
un cambio en los precios; es decir, el
costo de reposicién tiene gue ser ajus-
tado de tiempo en tiempo, y entonces la
contraprestacion podria o deberia de
ser, en vez de una cuota fija, un porcen-
taje del fondo de reposicién, digamos
un 1/2 % mensual, del costo de prima.

Los financistas, los contadores en
general, van a decir gue estamos locos,
que pensamos cosas absurdas; pero si
lo vemos desde el punto de vista del Es-
tado, que tiene que atender un
problema, que presta un setvicio sui
generis a la poblacién, porque se
recupera en parte, silo vemos no como
e! pago de un precio, porque NOsotros
no estamos en el negocio de bienes
raices, sino que atendemos una
necesidad social, entonces podriamos
aceptar como valido que esta pres-
tacion no fuera de la naturaleza del
pago de un precio, sino una especie de
impuesto que esta persona paga por el
privilegio de tener acceso a estos ser-
vicios especiales del Estado, pero que
en determinado periodo de tiempo, va
a dejar de pagar y entonces va a ad-
quirir la propiedad que tiene. Para
nosotros, ésto tendria una serie de ven-
tajas. Por ejemplo, en el caso de que
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una persona quiera pagarlo todo por
anticipado, aprovecharia los valores de
reposicién vigentes en ese momento, si
por ejemplo se atrasa en el pago de
determinadas cuotas, puede set que
tenga que pagar mas adelante con fon-
dos de reposicién mayores.

Esto es solamente una idea,nada
mas. Sin embargo, en materia de
politica de financiamiento de vivienda,
la piedra medular de toda nuestra
politica es esto: nosotros vivimos del
presupuesto, construimos con estos
recurses que recuperamos para el
presupuesto de la Repliblica. Es mas o
menos lo que ocurre, por ejemplo, con
la Gaceta, Diario Oficial. La tinta, el
papel, etc., se paga del presupuesto, sin
embargo, si uno quiere insertar unos
carteles en la Gaceta, tiene que pagar
una tarifa que va a reingresos del Minis-
terio de Finanzas. Lo que estd pagan-
do, es lo que cuesta [la publicacién en
la Gaceta?, o es una simple contrapres-
tacién por el servicio que le dan, de
publicar en ese diario su cartel?

PREGUNTA: En la férmula del porcen-
taje del fondo de reposicién, y lo que se
cobraria el seguro de ese costo, no
vendria a ser una manera diferente de
aplicar ¢! célculo de la cuota mas inte-
reses y mas inflacion? :

RESPUESTA: Puede ser que el costo de
reposicion no necesariamente esté vin-
culado con esos fondos.

PREGUNTA: Como lo calculan ustedes?

RESPUESTA: Nosotros 1o calculamos
cada afio, aunque nos cuesta hacetlo
en ese tiempo. Con la inflacidn, los
aumentos salariales, las nuevas conven-
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ciones colectivas que se suscriben con
los trabajadores, todos los asuntos tec-
nolégicos que puedan estar de por
medio.

PREGUNTA: Y si los safarios no suben
en la misma proporcion, los ingresos
seran menores. Y los que ahora pueden
pagar, si hay un alza en el seguro de
reposicion, no podrian hacerle frente.

RESPUESTA: Ese es el Talon de Aquiles,
la parte débil gue tiene esto. No estar
seguros de que los salarios vayan a
subir en igual proporcion que el costo
de reposicién del inmueble. Pero tam-
poco fos costos que nesotros estamos
estiputando en la actualidad son estric-
tamente un porcentaje de salarios, por-
que la otra alternativa, mas complicada
y mas dificil, seria establecer una pres-
tacidn correspondiente a un porcentaje
del salario que esta devengando la per-
sona, pero eso desafortunadamente es
impractico, romantico. Fue lo que se
quiso aplicar aqui en América Latina,
especificamente en Cuba. A partir del 1
de enero de 1985 gue entrd en vigor la’
Ley General de Vivienda de Cuba, se
abandonaron esos conceptos, més
bien estan usando la fijacién de precio
por metro cuadrado de vivienda. Enel
caso de ellos, que todavia tienen un
mercado completamente rigido en
cuanto a precios, de modo que el saco
de cemento cuesta ahora, lo mismo que
en 1959, el costo de reposicién sigue
siendo, para efectos del Ministerio de la
Construccion, ¢l mismo que se tenia en
1959, pero eso tampoco es muy
practico y ademas no creo gue vaya a
durar mucho tiempo mas. Entonces,
no tenemos mas que dos alternativas, o
el costo de reposicion del inmueble o un
porcentaje del sueldo del adjudicatario.
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Nosotros consideramos que no
debemas ir por el lado del coste de
reposicién del inmueble.

PREGUNTA: Han realizado ustedes es-
tudios de los cinco angs anteriores,
para ver como ha variade el compor-
tamiento del incremento del costo de
construccion y el incremento de los in-
gresos, para asi poder preveer qué por-
centaje de familias no padrian cumplir
con las cuyotas?

RESPUESTA: iComo no! pero es que
estos cinco o seis afos, no son tipicos ¥
no podemos pensar que lo que ha ocu-
rrido especialmente en el afio 1885, va
& ocurrir en los proximos afos. Por
ejemplo, el costo de reposicion, entre el
1 de enero y el 30 de jullo de 1985,
fueron 2.4 veces mas arriba, que es el
factor que estamos viendo aqui.

PREGUNTA: Quisiera saber si ese por-
centaje del costo de reposicion im-
plicaria un subsidio por parte del
Gobierno o est4d asumiendo el
equivalente de la prima que ustedes
estan pagando.

RESPUESTA: Es que siempre hay un
subsidio. Por ejemplo: En el caso de
los Arcos, para poner el ejemplo de un
proyecto nuestro, le ponemos precio,
2.000 pesos al mes, con un tipo que es
mas 0 menos 180.000 cdrdobas con un
10% de interés anual, De hecho en el
mercado, esa casa ahora vale mas de
medio millén de pesos, y al tipo de
interés gue cobra ahora el Banco In-
mobiliario es de un 18% anual.
Nosotros no podemos escapar del sub-
sidio en ninguna de las soluciones
habitacionales. Es tina realidad conla
que estamos viviendo.
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PREGUNTA: Como determinar el ver-
dadero subsidio?

RESPUESTA: Es bastante complejo,
porgue si lo comparamos con lo que
vamos a recaudar dentro de 20 anos, el
subsidio va a ser todavia mayor. Par-
tamos de la base de que si efectiva-
mente ustedes estan estudiando es
porgue sus respectivos Gobiernos en-
contraron conveniente que tomaran
estos recursos para que regresaran a
sus paises con determinados ¢ono-
cimientos, que puestos al servicio de la
comunidad, incrementaran la eficiencia
del aparato estatal. Para ésto se re-
quirid una etapa previa de seleccion.
Pues bien, igual en ! caso de la vivien-
da, todas estas soluciones
habitacionales llevan a las politicas de
vivienda, a seleccionar los lugares.
Nosotros no estamos en el negocio de
bienes raices, no atendemos solicitudes
individuales, si quieren comprar una
casa, no la vendemos porque estamos
brindando un servicio, quetiene que ser
orientado de conformidad con los inte-
3reses del Estado.

PREGUNTA: Entonces, como se hace
para distribuir las pocas soluciones?

RESPUESTA: Por ejemplo, hay una par-
tida de 500 o 600 soluciones de vivien-
da, lo que llamamos nosotros para
técnicos, médicos, ingenieros, etc. Es
una casa de unos 70 metros cuadrados
en un reparto que tiene una infraestruc-
tura bastante completa. La demanda
es muy grande, por lo que se toman en
cuenta diferentes factores: 10 que le in-
teresa al Estado es gue esta gente viva
donde &l lo necesita; pero hay todo un
proceso en el cual tenemos que dividir
las cuotas.
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En un proyecto tipico, por ejemplo, El
Rosario, de 225 viviendas, se asignaron
al Ministerio de Finanzas 3, al Ministerio
del Exterior 2, etc., esta asignacion fue
hecha por la (itima instancia, la propia
Junta de Gobierno fue quien decidid las
cuotas para cada una de tas dependen-
cias. Luego el Ministerio de Finanzas
internamente, repartio esas tres vivien-
das entre sus trabajadores, consideran-
do aspectos como la emulacion, la
profesién, 1a necesidad, etc.

El proyecto para los trabajadores del In-
genio Azucarero Victoria de Julio, que
es el mds grande que estamos cons-
truyendo ahora, es estrictamente para
operarios de ese Centro de Trabajo.
Nadie mas que ellos puede vivir en esas
casas. Nos interesa asentar una fuerza
de trabgjo tipica permanente. Para
quien labora en ese Ingenio Azucarero,
suU casa es una satisfaccion,

Estamos construyendo viviendas para
técnicos en las cabeceras regionales de
Nicaragua. Qué significa esto? Pues
que el profesional, el médico que quiera
casa, la va a conseguir en Juigalpa mas
faciimente que en Managua, porque at
Estado Revolucionaric le conviene mas,
le interesa en estos momentos que ese
médico viva en Juigaipa y no en
Managua. Entonces la distribucién de
todas estas actividades habitacionales,
tiene que ser también una division te-
rritorial.  Todo esto entra dentro del
presupuesto y significa que nuestras ac-
ciones habitacionales forman parte de!
proyecto de inversiones publicas de la
Replblica de Nicaragua, y este plan
tiende cada vez mas, a ser un designio
regionalizador, es decir dar inversion en
la Regidn 1, enla Regién 2, en a Region
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6, zona especial uno, dos y tres, para
cada provincia.

Esto hace que las soluciones habita-
cionales disponibles, estén vinculadas
con los intereses del desarrollo
econdémico y social, de nuestro pais. La
mayor parte de las soluciones de este
tipo que sonlas "viviendas de interés so-
cial’, las trabajamos como sindicato
para aceptar la fuerza de trabajo del
sector formal, para evitar que los que se
beneficien con este programa sean per-
sohas del sector no formal, que no
necesariamente estan haciendo el tipo
de trabajo que es conveniente para la
sociedad.

Ya hablamos brevemente de nuestra
politica de seleccién. En cuanto a la
construccién, la politica que se sigue es
que la construccién de viviendas sea un
proceso continuo, es decir, desde el
punto de vista de nusstro Ministerio, es-
tamos creando las mismas lineas de
produccién de vivienda durante todo el
afo. Tratamos que un determinado tipo
de vivienda por region, en cada una de
las lineas de produccién, tenga con-
tinuidad a lo largo de todo el afo. Es
decir, que la industria constructora esté
siempre trabajando, y que no se denlos
problemas tradicionales de este sector.
En nuestros paises donde hay grandes
crisis, existen momentos en que las
empresas tienen mas trabajo del que
realmente pueden cubrir, y momentos
en donde hay una gran cantidad de
recursos ociosos. Nosotros estamos
tratando de estabilizar la produccién a
niveles que hagan uso mas racional de
la fuerza de trabajo, materiales de cons-
trucelén, equipo, maquinaria, etc., esto

247



nos ha llevado indirectamente a la
necesidad de industrializar los
procesos de construccion de [a vivien-
da, lo cual hace gue la mayor parte de
las casas que construimos sean
prefabricadas, parctal o totalmente. La
prefabricacién es posible porque las
empresas que construyen las casas son
propiedad del Ministerio de la Vivienda.
Lo que tratamos de mantener es una
relacion material y empresarial de
modo que la compa#ia contrata, firma
acuerdos y supervisa en la forma
tradicional para mantener la eficiencia
empresarial; si de repente somos més
generosos no hay mayor problema por-
que se trata de una empresa del propio
Estado, haciendo negocios con
facilidad, con toda la problematica que
esto significa en cuanto a controles,
verificaciones plblicas, etc. E! proceso
de construccion continuo trata por
sutpuesto de ir mejorando la produc-
tividad de la empresa, de manera gue
obtenga el mayor nlimero de unidades
habitacionales con los mismos recur-
sos. Hemos mejorado en ese sentido,
se han dado algunos adelantos, sobre
todo con la prefabricacion. Me parece
que asi queda més o menos contestada
la pregunta.

Ahora quiero pasar a la regionalizacion.
Nicaragua es un pais que tiene ciento
treinta mil kilbmetros cuadrados de ex-
tensién y aproximadamente tres mi-
llones quinientos mil habitantes. Como
desde 1971 no se realiza un censo, no
se puede precisar con exactitud. Porlo
tanto, tomamoes como base el consumo
- de azlcar y sal. El centro del paisesla
ciudad de Managua, que ha crecido
desproporcichadamente con respecto
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a las posibilidades generales de
empleo, y absorbe en la actualidad a
una tercera o cuarta parte de la
poblacidén. Esto nos hace vulnerables a
otros problemas: La concentracion de
servicios activos, o la parélisis de esta
zona por cualquier causa. En
Nicaragua no se podria llegar a detener
la produccion total de! pais. Entonces
se tomd la decision de dividir a
Nicaragua en seis regiones especiales.
Lo primero que se hizo, fue dotar de ser-
vicios a cada una de las regiones y
Zonas especiales.

PREGUNTA: Cuales fueron los criterios
para esa division?

RESPUESTA: Los criterios utilizados
para la division de las regiones que
tenian una cierta homoegeneidad desde
el punto de vista de su produccion, su
economia y las caracteristicas sociales,
fueron mas o menos los siguientes:
Nicaragua esta dividida en la Region de
Las Segovias, la Regién de Occidente,
la Region de Managua, la Regidn de
Oriente, Chontales, (que tienen carac-
teristicas propias) y la Region Mosca,
regiones que mas 0 Menos ya tenian
una identidad; las integraciones
econdmicas y la produccidén de cada
uha de ellas tenian una cierta
homogeneidad, ademas de divisiones
fisicas bastante claras que sonla causa
de su extension territorial. Divididas
més o menos arbitrariamente estan las
zonas del Atlantico Norte, Atlantico Sur
y la Zona del Rio San Juan. Son zonas
poco pobladas, con problemas de todo
tipo.

nicialmente, cada una de estas
regiones y zonas especiales se le otorgd
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un gobierno regional fuerte. Al respon-
sable del gobierno regional se le dio el
caracter de Ministro de Estado,
Delegado de la Presidencia de la
Repulblica, de la Junta de Gobierno de
la Presidencia de la RepUblica. Sutarea
principal era coordinar las acciones de
las medidas proyectadas. Asi, se cred
un aparato regional capaz de poner en
marcha y dirigir los proyectos
programados. Al principio nos parecia
que ibamos hacia una Repulblica
Federal de gobiernos regionales porgue
arrancaron con una gran fortaleza; se
decfa que el aparato central del pais, los
Ministerios Centrales, no podian
trabajar hasta que se equilibrara el
centro. Es un detalle que liga a los Mi-
nisterios que hicleran los mismos
aparatos ministeriales.

En el Ministerio de Vivienda, la
regionalizacion se inicié estableciendo
un aparato y un delegado regional
fuerte. Esto cred una serie de
problemas, como la renuencia del Mi-
nisterio a atender todos los problemas
eh el aparato central, y otras cosas por
el estilo. Después regionalizamos la ad-
ministracion de los inmuebles. Tedo lo
relativo a la administracién de in-
muebles pasé a la regional; se mandd
a instituir el archivo de expedientes de
estos inmuebles en las regiones. Cada
regién lieva su expediente, de modo gue
si una persona tiene un problema con
un inmueble, ya sea un arrendamiento,
una compraventa, o le estan cobrando
méas de la cuenta, ésto no se podra
resolver en las oficinas centrales del
Ministerio, ya que alli no se tienen los
documentos necesarios, por lo que
tendra que dirigirse a la regional.
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Después regionalizamos los setviclos
técnicos de todos ios ministerios, y en
ese proceso hemos venido trabajando.

En el afio 19285, regionalizamos la
planificacidén y el control urbano. Eso
hace que el Ministerio tenga la siguiente
estructura: 1o que es la Direccién
General del Ministerio, la Direccion
General de Vivienda y Desarrcllo Ur-
bano, digamos que es la Unica que
tenemos y que practicamente el Estado
Mayor depende de las direcciones
centrales, las que son sumamente nor-
mativas. Ahi estan la Contabilidad
Central, el Banco de la Vivienda, la
Direccién de Planificacion Sectorial, la
Direccidn de Desarrollo Urbano, las
cuales brindan un servicio para la
generalidad del pais tales como los ser-
vicios de apoyo y presupuestarios con
la ayuda de las computadoras. Este
titimo servicio lo podriamos organizar
si llegaramos a tener nueve com-
putadoras, actualmente tenemos unha.
Si tuviéramos las nueve computadoras,
registrariamos las operaciones de la de-
pendencia que chedece a [os mecanis-
mos de administracion de inmuebles
relativas al contrato y al procedimiento,
clasificadas las nueve segregaciones
regionales cada una de las cuales tiene
tres departamentos. Uno de la ad-
ministracion de inmuebles; otrotécnico,
que hace la calificacidn urbana y la su-
pervisién de los proyectos; y otro de
trabajo social, es el apagafuegos que va
a ir ahi por problemas como de tomas
de tierra, problemas en las casas,
pleitos en el vecindario, etc.

La parte constructiva que se llama la
Corporaciéon Constructura de Vivienda
COVIN, tiene dos tipos de empresas:
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Empresas Centrales, que apoyan a
todas las demas, y Empresas Construc-
toras Regionales. En la actualidad
tenemos sdlo cinco empresas. Unaque
atiende a las Regiones 1y 2, otra a las
Regiones 3 y 4, otra a la Regién 5, otra
a la Regibn 6, y otra que atiende a la
zona especial 1 y a la vez atiende a las
2onas especiales 2. Nuestra aspiracién
es llegar a teher una empresa construc-
tora en cada una de las regiones del
pais. Es posible que pata el afo
préximo podamos alcanzar ese ob-
jetivo. Por cada una de estas regiones
de vivienda se tendra una empresa
constructora, la relacién cliente - cons-
tructor seria manejada por el ente de la
regiébn, y nosotros les hariamos el
presupuesto, como hacemaos ahora con
el presupuesto del ente de fun-
cionamiento regional. E! Delegado
Regional administra su presupuesto.
Nosotros le trasladamos los fondos en
partidas globales, y él paga todo excep-
tuando los cheques, porque todos los
cheques se hacen en el Ministerio de
Finanzas. De ahf se mandan a cada
Ministerio, luego nosotros tenemos gue
enviarios a las zonas especiales mas
remotas. Esto trae sus problemas. Sin
embargo, hay un procedimiento que es
totaimente itegal, prohibido por las
leyes de Nicaragua, pero gque resulta
un mecanismo eficaz: un fondo institu-
cional que maneja el delegado regional
con &l que se pueden pagar los sueldos
alos empleados, y cuando llega el che-
que, los empleados lo endosan y lo de-
positan en ta cuenta de la institucidn.
Por ejemplo,Puerto Cabezas, que que-
da muy lejos, a veces estan cortadas
las carreteras, no hay vuelos. Como
hacemos para gue les lleguen los che-
ques? Laidea de la regionalizacién es
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darle a cada una de estas regiones del
pais, suficiente capacidad para hacer
autogestién en sus propias ac-
tividades, incluyendo 1a habitacién.

La primera dependencia que se
regionalizé en Nicaragua, fue el Minis-
terio de Desarrollo Agropecuario y
Reforma Agraria. Creo que es fa van-
guardia en materia de regionalizacion.
Tiene empresas regionales con una
gran autonomia, Pareciera que en el
Ministerio es mucho mas importante ser
delegado regional que ser Viceministro.

PREGUNTA: Con respecto a la evidente
descentralizacién que existe desde que
se di6 la regionalizacion, no se ha dado
ef caso de que exista un tipo de dificul-
tad, en el momento gque el ministro de!
ramo, tenga una divergencia respecto a
otros criterios que puedan tener los
entes regionales?

RESPUESTA: Esto es como las piedras
llevadas por el rio, tienen puntas y aris-
tas, se van volviendo cantos rodados y
en el camino hemos ido comprendien-
do. Tenemos una relacion de trabajo
respetuosa, ya sabemos como es cada
uno de los diferentes delegados.
Precisamente se acaba de cambiar a
unos cuantos, pero nuestros delegados
regionales tienen una buena relacidn
con el Ministro. Tenemos un gabinete
regional, y hay toda clase de delegados
regionales. Nosotros por ejemplo,
como Ministerio, consideramos que
hasta el momento hemos hecho un
buen trabajo de regionalizacion, aun-
que hay que seguir adelante. Hace un
tiempo un delegado regional tenia
problemas de dinero, nosotros no
estdbamos muy seguros de gue es lo
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que habia pasado, / pero
sospechéabamos de una utilizacion irre-
gular de fondos y en efecto eso fue lo
que paso. El delegado regional del Mi-
nisterio de Salud, habfa tenido
problemas para comprar 10s alimentos
del hospital de su region, y le pidid
dinero prestado al delegado del Minis-
terio de la Vivienda. La misma
delegacion da responsabilidad finan-
clera en las delegaciones regionales
que tenemos Nosotros, aunque hay una
caja chica, tienen que enviar las facturas
al aparato estatal para que las revise y
les mande su reembolso, si no se en-
cuentran correctas, éste se atrasa. Asi,
el pobre delegado regional del Minis-
terio de Salud, se encontrd con que se
le acab0d el dinero, pero la gente come
todos los dias en el hospital, puede ser
que le den crédito por unos cuantos
dfas, le vendan los productos, pero nd
mas all& de cinco o seis dias y si se le
pasaron y no llegaba el reembolso de
Managua, entonces su colega del
MINVA decidio prestarle el dinero. No
sé que tipo de problemas tendria gue le
mandaron el reembolso y el otro no

pago.

PREGUNTA: Me da la impresion de que
esta hablando de una regionalizacién
casi politica, pero con una
centralizacion administrativa.

RESPUESTA: El Ministerio de Finanzas
no esté aln regionalizado. Este hecho
nos afecta mucho, ya queto ideal es que
lo estuviera, para que asi se pudiera
pagar en las diferentes regiones.

PREGUNTA: La regionalizacién que
utiliza el Ministerio de Vivienda es
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semejante a la regionalizacion de otros
Ministerios?

RESPUESTA: La regionalizacién es
nacional. Cuando no existia esta
regionalizacién oficial, habia algunos
intentos de regionalizacién por parte de
clertos ministerios y sobre todo de las
fuerzas armadas del Ministerio de! Inte-
rior, que si tenian su regionalizacion.
Después, todos se fueron unificando de
modo que hasta la numeracién de las
unidades militares sigue la humeracion
de regién. Mi hijo, por ejemplo estd en
la unidad militar 3115, lo cual quiere
decir que esta en la tercera zona militar,
primera regidn, primera brigada, quinto
batalién. Si uno conoce las claves,
puede saber la ubicacion. Nosotros
vamos a comenzar ahora un proceso de
enumeracién del inmueble que esta
bajo la responsabilidad de! Ministerio y
se va a seguir el mismo criterio; la
regién, la zona, el municipio, la refun-
dicién, el proyecto habitacional vy el
tamano det lote. De modo que sabien-
do el nimero, ya sabemos nosotros
donde est ubicado en el pais.

PREGUNTA: En materia de asignaciéna
las regiones, qué sistemas estan
utlizando? Por el momento hay asig-
nacion de capital, pero no operan con
fondos propios.

RESPUESTA: A nosotros nos asignan,
en el presupuesto del Ministerio de
Vivienda, fondos para determinados
proyectos habitacionales, que estan
programados en el plan de inversiones
plblicas. Enr la nominacién de los
proyectos se designa la regidn a la que
corresponden, y no podemaos pararlos.
Se supone que ¢! Ministro Delegado de
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la Presidencia tiene también una copia
de los programas y les da seguimiento.

PREGUNTA: Qué sucede con el proyec-
to del Ministerio de Vivienda que no se
cumple?

RESPUESTA: La Presidencia de la
Replblica es el organismo que deter-
mina cuales proyectos se van a realizar.
En ocasiones recibimos instrucciones
de no realizar un determinado proyec-
to en una regidén porque se va a realizar
otro en otra zona. Esto causa ciertos
problemas porgue no hay buena comu-
nicacion, por lo que en ocasiones el
Delegado Central le reclama al
Delegado Regional porque no se han
realizado algunos proyectos. El
problema de la informacién es muy
complejo. Se requiere un sistema &gil
con el gue adn no contamos.

PREGUNTA: Los proyectos ya definidos
son consultados a una esfera superior
que la del Ministerio?

RESPUESTA: Los proyectos estan
aprobados por la Presidencla de la
Reptiblica, Esta los aprueba después
de oir la opinion de ta Comision
Nacional de Planificacion yla Secretaria
de Planificacién y Presupuesto, que los
efaborany que es la (ltima responsable.
No puedo olvidarla omision por cuaren-
ta y un millén de pesos del presupues-
to del Ministeric de Vivienda. Esto fue
un'error de nuestro programador finan-
ciero, lo cual es comprensible ya que
era su primer trabajo y tenia 15 dias de
estar en el cargo.

PREGUNTA: En qué medida los sec-
tores privados de la contruccion par-
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ticipan en la construccion de viviendas?
Si el sector privado participa en gran
medida, no se ha dadoc el caso que éste
sector absorva todo el trabajo?

RESPUESTA: El sector privado no tiene
participacion en la construccién de
viviendas. Sin embargo, las empresas
privadas del area de la construccion si
tienen participacion en la ejecucion de
otros proyectos del Estado. No
tenemos nada en contra del sector
privado. Por ejemplo, yo say fundador
accionista y directivo de la empresa
constructora mas grande que ha
quedado del sector privado de
Nicaragua. Pero, en el caso de la
vivienda, nosotros estamos ayudando a
establecer un progedimiento lineal para
el funcionamiento de los recursos.
Entremos ahora a los problemas de las
licitaclones plblicas. Este tipo de
cosas atrasan enormemente los proyec-
tos, por lo cual se esta usando mucho
el Sistema de Administracion Delegada,
muy complejo, pero muy efectivo y
atractivo para la empresa privada por-
gue no tiene ningdn riesgo de pérdida,
podra tener un costo mas alto y un
honorario que esta fijo en la mayotia de
los contratos.

PREGUNTA: Los Bancos no ofrecen
credito?

RESPUESTA: El dinero es solamente
uno de los muchos aspectos que hay
que tener en cuenta. En e! plan de
abastecimiento técnico de materiales
para el sector publico, hay un listado,
por ejemplo, vamos a producir tantos
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miles de metros cuadrados de techo,
entonces, para el Ministerio y el proyec-
to tal, se asigna la cantidad necesaria y
se gueda debiendo tanto. Lo que
quiero decir es que de dénde vamos a
tomar el dinero que no se considerd a
nivel del plan de materiales? En dénde
se consigue cemento, el techo, madera,
ctavos? Sin embargo, todavia hay un
desorden en el sector laboral. De modo
que las diversas instituciones del Es-
tado, todas ellas presionando para
poder completar sus proyectos dentro
del plan establecido, compiten unas
con otras por la fuerza de trabajo.
Anteriormente esto no existia porque el
sector privado era bien disciplinado en
ese aspecto. Cuando no habia un sec-
tor publico de conduccién como el que
existe ahora en Nicaragua, y todo es-
taba controlado por las empresas del
sector privado, aln cuando la com-
petencia era durisima, todo el mundo
respetaba los aumentos salariales y a
nadie sele ocurria pagar mas; habia un
cierto equilibrio. Pero ahora, los ad-
ministradores estatales de este sector,
con una debilidad humana genial, y
donde los costos finales no era una
cuestién que les importara tanto como
ia ejecucion de la obra, recurrian atoda
clase de medidas, por ejemplo, el in-
cremento de salarios para atraer a
los trabajadores y asi poder completar
su obra. Hay un proyecto ubicado
cerca de Managua, es el proyecto In-
genio Victoria de Julio, que significé una
inversion muy grande para Nicaragua
en materia de construccién y que afor-
tunadamente termind, ya que con eso
se elimind una causa de desorden en el
campo salarial porque se estaba ofre-
ciendo cualquier cosa para atraer traba-
jadores,topbgrafos,operadores,equipo,
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etc. Ahora la situacion se esté nivelan-
do. Creemos que la forma en que es-
tamos organizados, es més eficaz para
poder producir la mayor cantidad de
unidades habitacionales a menor costo
y en el menor tiempo posible.

PREGUNTA: En la mayoria de los
paises, al menos en Guatemala que es
nacion Centroamericana, el sistema de
lotes con servicios, ha degenerado, por
asi decirlo, en tugurios mejorados, por-
que como se da el lote con todas las ins-
talaciones necesarias, y la gente viene y
hace como llamamos en Guatemala
"una champa". En qué medida esto es
una solucion?

RESPUESTA: Hay una situacién que les
quiero plantear. Como nosotros no
cobramos nada, esa champa en el
curso del tiempo ya va dejando de serlo.
Hemos observado en este proyecto
diversas cosas. Estamos haciendo un
estudio muy completo que pronto
estara terminado. Por el impacto
economico y social de este programa,
se hizo un muestreo de unos cuantos
proyectos y cuando esté terminado, si
es que lollegan aterminar, porque estos
estudios en Nicaragua tienden a alar-
garse, vamos a conocer mas
detenidamenta esta situacién, pero le
puedo decir a usted lo siguiente:

1. La observacion directa permite
apreciar un mejoramiento de esas
clases, incluso de repente aparecen
condiciones mas formales en esos lotes.
Como nosotros les garantizamos la
propiedad, se sienten con més
seguridad para poder invertir su ahorro
o el trabajo familiar en estas cosas.
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2. También hemos observado, de con-
formidad con datos del Ministerio de
Salud, una disminucién en la mor-
talidad infantil. Por qué razén? Aqui
hay mejores condiciones sanitarias; no
es lo mismo vivir a la orllla de un
basurero, que a la oriila del Ministerio
de Cultura de ta RepOblica de
Nicaragua, a donde trasladamos a esa
gente. Las condiciones ambientales
sanitarias son mejores, hemos dotado
a estos proyectos de un disefio urbano
que nos permite hacer mejor el trazado
de las cailes, también tienen puestos de
agua colectivo, letrina y otras cosas que
hacen que sea un ambiente mas
saludable, aungue sea la misma cham-
pa, aungue sea el mismo techo tras-
ladado de un sitio a otro. Una de las
razones por las que en otros paises de
Centroamérica esto no ha funcionado
es porque los lugares de ubicacion de
los proyectos de lotes y servicios,
debido a que no hay ese marco iegal, ni
las compensaciones que nosotros
debemos ir abonando al Estade, re-
quieren de cierta inversidn, siguen sien-
do inadecuados.

3. La otra caracteristica que hemos ob-
servado es el incremento en los grupos
de Alcohdlicos Andnimos. Comienzan
a aparecer rotulitos "A y A", "Grupo
Solidaridad”, "Grupo Amigos", lo cual
significa un mejoramiento en el compor-
tamiento de grupo. Son cosas de ob-
servacion directa.

PREGUNTA: Es posible tener una idea
de la perspectiva salarial de la
poblacién? Me da la impresion que la
mayor parte de los habitantes, al igual
que en los demis paises de
Centroamérica, se ubica en la

s

capacidad de pago de C.120.00 0
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menos. Yo quisiera saber de! total de
recursos que mueve el Ministerio, qué
porcentaje va a los distintos estratos so-
ciales, teniendo en cuenta su magnitud,
y con que criterios se asignan?

RESPUESTA: Existe en Nicaragua un
Sistema Nacional que organiza los
trabajos y salarios, y donde, en teorfa,
todos los asalariados del pafs estan
clasificados del 1 al 28.

Seg(nla Gitima revision, en la categotia
1 el salario minimo es de 4.500
cordobas, y enla categoria 28 creo que
son 27.800 cordobas. Cuando
nosotros establecimos esa estimacion
el satario maximo era de 10.000
cordobas y el salario minimo andaba
por 2.800. Hemos desarrollado esta
solucidn para dos tipos de poblacién; la
primera son las zonas rurales del pais,
que estan involucradas en proyectos de
reforma agraria, y en la creacion de
cooperativas. En este caso, hay que ver
ésto como una especie de
capitalizacion para la cooperativa, por-
gue ellas también estan provistas de
otros bienes y servicios sin precios,
como son la tierra, fos apoyos de tipo
de labranza, los tractores, ete. Enton-
ces, se les da financiamiento solamente
para los costos directos de la produc-
cién de la siembra y del plan de fun-
cionamiento que van a tener durante el
afo. Seria absurdo pretender que las
cooperativas nos paguen a nosotros
para hacer su equiparamiento. Sin la
vivienda, 1a cooperativa no funciona.

El otro sector poblacional son las
cludades gque estdn en proceso de
reubicacién o tensién masiva y dentro
del sistema salarial. La Ciudad de
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Managua puede considerarse asi. Esta
ciudad, era como una magia de 7
grados, con un cinturon debajo de la
copa 45, presenta aspectos de inun-
daciones anuales y condiciones
sanitarias minimas. A estas personas
las hemos estado trasladando a otros
sitios disponibles de la ciudad. Al hacer
este traslado uno se va a preguntar:
Quién va a pagar y quién no?

Todos se van., Los atendemos inde-
pendientemente de su posicion
econdémica. Se trasladan a zonas ur-
banas disponibles que tengan las con-
diciones adecuadas.

El proyecto de desarrolfo urbano es
para personas que ya viven en este
proyecto o en ofros tipos de barrios
populares que cayeron por una i otras
leyes, bajo la responsabilidad del Minis-
terio de la Vivienda. A estas personas
se les da la misma oportunidad dentro
de la comunidad. No pueden seguir el
mismo rtmo de mejoramiento que sus
Vecinos, ya que son personas que estan
fuera del sistema formal de la economia,
por ejemplo, en determinado barrio
viven 100 familias, les dan sus escrituras
y algtn tipo de ordenamiento urbano.
Comienzan a trabajar con esfuerzo,
consiguen mejorar una escuelg, y de al-
guna forma esa zona mejora. Hay tres
familias en ese barrio que estan muy por
debajo de todas las demas. Hay
mujeres solas, que si estan enfermas no
pueden trabajar; otras tienen que
atender a sus hijos, etc. Dentro de
nuestro programa y en la coordinacion
que tenemos de las organizaciones
papulares del barrio, que son las que
conocen estos problemas, son asig-
nadas a médulos. Habia 10 familias
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con problemas que fueron a tres
médulos. De éstas seleccionan a tres
familias que, a juicio del barrio, son las
mas necesitadas de esta desnutrida
poblacién; puede ser de categoria8 0 9
def gobierno. A los que estamaos aten-
diendo con este tipo de solucion son
aquellos que, por si mismos, no pueden
llegar a un determinado nivel. En estos
dos casos estamos hablando definitiva-
mente del sector asalariado; aquila dis-
tribucién seria similar, al cumplir con los
requerimientos del gobierno.

Es también a nivel salarial de
profesionales, que trabajan para las
empresas o para el estado y que for-
20samente estan perdiendo toda la
mitad de sus comptas. Hasta ahora no
hemos tenido ningln problema. A la
poblacidn le estamos dando un servicio
para que pueda hacerle frente a la con-
traprestacién que este servicio tiene.

PREGUNTA: Qué volumen de recursos
totales se mueven segun el Ministerio?
y, cudndo dice sindicatos, se refiere a
los de la empresa del Estado, o de la
empresa privada?

RESPUESTA: Hasta el momento sélo ha
sido el gobierno y sus empresas. Hasta
1985 los técnicos del Estado tenian una
enorme desventaja de tipo salarial,
comparados con los técnicos de la
empresa privada. Por ejemplo, el afio
pasado los ingenieros residentes de fa
empresa, de ia cual yo soy el director,
ganaban 2 veces y medio menos.
Ahora con ias nuevas normas, 10s suel-
dos se han tratado de arreglar un poco.
La crisls generd un disparo salarial
general del sector privade, y hacla
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necesario que el Estado compensara a
sus técnicos de alguna manera.

PREGUNTA: Tengo una duda respecto
al financiamiento. Es una realidad que
en estos paises en la actualidad, !o que
era rentable se consideraba con una
solucion a la vivienda con un interés de
bajo costo. Enia actualidad, esto no se
puede llevar a cabo, por lo altos intere-
ses que estan cobrando las entidades a
nivel internacionat. Dispongo del

_ejemplo de'Panamé, que se basa en el
sector vivienda. Todo el financiamiento
esta dado con base en préstamos a
nivel internacional; esto hace que el
interés social se pierda. Me llama la
atencidn que Nicaragua, como men-
cionaba usted, ha cumplido un papel
hasta ahora bastante ecuénime, con el
interés social que mencionaba, respec-
to al financiamiento que era via de
presupueste. Entaonces, Nicaragua
tiene una economia de guerra, donde
creo que la mayor parte de su
presupuesto esta encaminado hacia
ese sector. CoOmo hace Nicaragua para
financiar las viviendas?

RESPUESTA: Con los altos porcentajes
que nos transmite el Banco Central. En
situaciones asi, no es cierto que en
términos absolutos, no tengamos recur-
sos externos para construccion de
vivienda. Voy a explicar muy bien cudl
es la situacién en Nicaragua: nosotros
tenemos un Ministerio, que se llama
"Ministerio de Cooperaciones Ex-
teriores". Siempre ha existido en
Nicaragua lo que al principio se llamé
"Fondo Internacional para la
Reconstruccién de Nicaragua', gue
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luego se convirtid en el Ministerio de
Cooperacion Exterior, y es sumamente
fuerte. Su Ministro es el Comandante
de la Revolucion Henry Ruiz. Este Mi-
nisterio es la Unica entidad de! Estado
gue negocia lineas de crédito,
préstamos, 0 que puede recibir
donaciones del exterior. Cuando se
hace una negociaciéon de gobierno a
gobierno o bilateral, en Nicaragua, ésta
va por otras caminos; creemas gue es
perfectamente correcto que un pais que
nos va a dar una ayuda o una
cooperacion sin linea de crédito, tenga
sus propios intereses nacionales, que
validamente tutele una adecuacion con
respecto a los intereses a 10s cuales
tenemos que ajustarnos. Puede
decirse que van a darnos una linea de
crédito para un pais europeo, como el
que se acaba de recibir por 10 millones
de délares. Por ejemplo: vamos a in-
vertir esta {inea de crédito: el 30% 6 el
50% en bienes de capital, porque los
tratan de poner muy altos. En materia
prima, lo menos posible es el 20%. En
bienes de consumo duradero y en otras
cosas tales como medicinas, repuestos,
etc., un 15%. Este desacierto es lo que
le dan a Nicaragua, y es obligacidn del
Ministeric de Cooperacién Exterior
negociat con ellos y ver si se puede
modificar ese porcentaje. Una vez que
ya se aprobd, el 50% de bienes de capi-
tal van orientados hacia ciertos proyec-
tos, como fabricas textiles, etc.

Para Nicaragua es como tn préstamo
que se le da al Banco Central, porque
nosotros, los del Ministerio, pagamos
en efectivo, y en el tipo de cambio ac-
tual. Esto le conviene al Banco Central.
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E! Ministerio de Vivienda, por ejemplo,
recibe 5 camiones de acero, nos dan el
dinero en el Ministerio de Finanzas,
para pagarlos, y nosotros lo en-
contramos nhatural y cancelamos. El
Ministerio no ha hecho ningdn
préstamo, este ni siquiera sabe lo que
va al gobierno. Sile tenemos que pagar
una deuda, podemos dar solamente, si
nos va muy bien, un tanto, con un
préstamo del Banco Central, pero las
empresas compran al Ministerio de In-
dustria ese acero en efectivo. Qué
hacen con el acerc o que debian de
hacer stiovenden? Le dan al Ministerio
de la Construccion una parte, al Minis-
terio de Vivienda otra parte, y asf
sucesivamente. Por otro lado, otra en-
tidad dice: "vamos a financiar vivienda,
en el mismo centro del pais, de nuevo la
vivienda gue ustedes van a hacer de 60
metros cuadrados. Entonces, le dan a
uno divisas en cordobas para atendet
planillas y para liquidar equipo para la
vivienda. Esto coincide en forma
negativa en la posibllidad de
racionalizar los recursos del pais, y la
captacidén de recursos externos. El
hecho de que a nosotros nos llega via
presupuesto los fondos para financiar
las viviendas, no quiere decir que no
dependamos de ayuda externa, porque
compramos acero ¢ue no se produce
en Nicaragua para construir la vivienda
¥ que probablemente llegd al pais con
una linea de crédito. Estas compras se
hacen al contado en cordobas que nos
da el Ministerio de Finanzas, es cierto,
perocomollegd ese acero a Nicaragua?
Les explicaré: Hay tres tipos de
negociaciones: Los créditos que se con-
tratan directamente con el Estado, de
manera que se incorporan con la deuda
externa del Ministerio de Finanzas, el
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que maneja la deuda pablica del gobier-
no central. Existe el financiamiento que
adquiere por su cuenta el Banco
Central, para financiar diferentes lineas
de crédito. En el caso delos programas
de vivienda, una gran parte de ese
programa estd financiada por recursos
externos que ingresan al Ministerio de
Finanzas, via Banco Central y al Minis-
terio de la Vivienda. Le giran cordobas
para el presupuesto, provenientes de la
deuda externa.

Es mas, a nosotros nos ha llegado
dinero que lo llamabamos "El dinero del
Trigo". Un pais le donaba a Nicaragua
10.000 toneladas de trigo. Al venderlos,
generaban una cantidad de dinero, que
entraba como ingreso al Ministerio de
Finanzas. Luego se distribufan las
ganancias. Habfa una especie de
separacion y, por razones de trabajo y
por el hecho que nos afectaba directa-
mente, esta parte externa, no la
manejamos muy bien.

PREGUNTA: Yo deseo saber si, en el
financiamiento externo, el pueblo
nicaragliense tiene que pagar eso en
términos de vivienda. Es significativa la
inversion que el gobierno ha hecho. Me
preocupa lo relacicnado con la vivienda
progresiva o servicios minimos que
pueden estar dando a la poblacion y
que no esta pagando, porgue es notable
la inversion que el gobierno ha hecho, y
en algiin momento tiene que volverse
rentable. En el area rural lo entiendo,
porque créo que estd Incentivando la
misma produccidn, y se justifica que se
vea desde un punto de vista integral.
Pero, qué sucede en el area urbana con
la gente que no tiene empleo, nl se le
esta generando ingreso? Se le estd
dandotierra y untecho, pero nuncavan
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a construir las paredes. En cinco afios
van g estar igual o peor que como es-
taban. Imagino que debe haber un plan
complementario para que en las zonas
urbanas, se justifique la inverson que
estén haciendo.
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RESPUESTA: De dénde proviene el
ahorro interno gque completa la vivienda
e8 para nosotros un misterio. Precisa-
mente se estd haciendo ese estudio. Es
de interés para dilucidar un tanto esa
interrcgante.
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EL ICAP EN CENTROAMERICA

X1I COPVIDU

Conferencia Centroamericana
Permanente de Vivienda

Nicol4s Murillo Rivas*

y Desarrollo Urbano

50—

EL AUTOR PRESENTA UN COMENTARIO SOBRE LA REUNION REALIZADA EN AGOSTO DE 1985
DE LA CONFERENCIA QUE SE CENTRO EN LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS DE "VIVIENDA
PROGRESIVA'Y DESARROLLO URBANO EN CENTROAMERICA".

CONFERENCIA CENTROAMERICANA
PERMANENTE DE VIVIENDA
Y DESARROLLO URBANO

Durante la semana comprendida
entre el 4 y el 16 de agosto de 1985 se
llevé a cabo la X!l Conferencia
Centroamericana Permanente de
Vivienda y Desarrollo Urbano (COPVIDU)
en San José.

La copvibu contintia siendo el prin-
cipal FORO centroamericano para la dis-
cusion de los problemas habitacionales
en el area. En esta ocasion el interés se
centrd en la evaluacién de los
programas de "Vivienda Progresiva y
Desarrollo Urbano en Centroamérica" y
este fue el tema principal de los dos
seminarios realizados. En uno de ellos
se analizaron los RETOS TECNICOS plan-
teados por la Vivienda Progresiva, en el
otro los RETOS POLITICOS. -En el primero
se pretendi6 evaluar las NORMAS DE UR-

* Arquitecto. Secretario Permanente de
COPVIDU
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BANIZACION y de CONSTRUCCION existen-
tes en los diferentes paises asf como los
PROCESOS DE URBANIZACION y de CONS-
TRUCCION en funcion de la posibilidad
que ofrece la vivienda progresiva. Enel
segundo se evaluaron las POLITICAS DE
REORDENAMIENTO TERRITORIAL, el FINAN-
CIAMIENTO y la PARTICIPACION POPULAR en
el proceso de la vivienda progresiva.

La intencidén de abordar este tema
ha sido el convencimiento, por parte del
Comité Ejecutivo Regional, de que la
solucién, o mejor dicho, la forma de
aliviar el problema habitacional en los
paises del tercer mundo, y particular-
mente en Centroamérica, esta en la
posibilidad de utilizar mejor los recur-
sos locales, tanto humanos como
materiales, de tal manera que con las
limitadas posibilidades de nuestros
paises se pueda dar respuesta a un
ntimero cada vez mayor de problemas,
sin tener que depender tanto del finan-
ciamiento externo, que, ademas de ser
sumamente oneroso, provocando un in-
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cremento constante en la deuda exter-
na, no da posibilidades a las familias de
mas escasos recursos, gquienes siendo
por lo general fos destinatarios tienen
que cederle su lugar a los sectores que
sl pueden hacerle frente a las deudas y
califican adecuadamente para no
producirle pérdidas ni a los contratistas
ni a los organismos financieros.

La-vivienda progresiva es una
opcidn que tienen todos fos sectores de
la poblacién incluyendo los de mas es-
Casos recursos, que podran quedar con
una pequefia deuda e ir mejorando y
aumentando su vivienda, conforme
mejoran sus condiciones econdmicas,
con materiales locales y hasta con
aporte de su propio trabajo.

Siendo aldn poco estudiada la
posibilidad de la "Vivienda Progresiva",
a pesar de que es un ¢concepto que se
ha aplicado desde hace mas de dos
décadas, sentimos la necesidad de
traerla a una discusién como la Xl
COPVIDU, en fa que tuvimos la opor-
tunidad de intercambiar ideas con ex-
pertos del Centro Habitat de Nairobi, del
Banco Naciona! de Habitagao del
Brasil, de organismos como la OEA, la
AD, el BID y el BIRF, asi como
profesionales de México, Republica
Dominicana, Argentina, Colombia y
Espafa: y pudimos llegar a fortalecer la
idea de que la VIVIENDA PROGRESIVA €S Un
pasc muy importante en el camino que
busca la solucion de los problemas
habitacionales en Centroameérica.

Complementariamente a los semi-
narios evaluativos se realizé una serie
de talleres practicos con el fin de difun-
dir el conocimiento de técnologias
apropiadas para nuestro medio y
aplicables a la vivienda progresiva asi
como dar a conocer sistemas
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apropiados de informacién, piani-
ficacion, administracion y evaluacion
de programas para los asentamientos
humanos.

Durante la conferencia se desa-
rrolid una dindmica muy positiva
entre los miembros de las diferentes
delegaciones de Centroamérica y de
Panamé con los expertos que dic-
taron los diferentes talleres practicos
y los observadores, permitiendo el
establecimiento  de fuertes lazos
que ayudaran cada vez mas a es-
tableceria unibn necesaria para en-
contrar verdaderas soluciones para los
problemas gue acosan a nuestros
paises.

Es conveniente destacar la par-
ticipacion de la RepUbtica Dominicana
y conocer a través de su representante
¢l interés de los paises del Caribe por
integrarse a la COPvIDU y tener asi la
opcion, al igual que los centroame-
ricanos, de formar parte de un foro
en donde se discuten los proble-
mas de la VIVIENDA, del HABITAT SOCIAL
y de los ASENTAMIENTOS HUMANOS entre
los paises de una region, Cen-
troameticana y el Caribe, con carac-
teristicas parecidas, para poder
llegar mas rapidamente a nuestras
mejores soluciones y no depender
Unicamente de las opciones en-
contradas por 108 organismos inter-
nacionales en otras latitudes que
no tienen nada que ver con nuestra
realidad.

Durante la XIl coPviDU se acordd
nombrar como ente asesor del Comité
Ejecutivo Regional al instituto
Centroamericano de Administracion
Pablica (icaP) cuyo Director, Caros
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Cordero d’Aubuisson, acepté nuestra
invitacién y nombré a la Lic. Carmen
Maria Romero como profesional de en-
lace.

Con estos refuerzos y el apoyo
ofrecido por el Centro Habitat de las
Naciones Unidas, el Banco de
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Habitagao del Brasil, la AID y los gobier-
nos centroamericanos que han
declarado su apoyo a la COPvIDU, esta
organizacion tiende a ser una de las
mas fuertes en América Latina para
tratar el problema de la habitacidn.
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