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RESUMEN

La politica habitacional de Costa Rica ha sido considerada una de las mas exitosas de
América Latina. La creacién del Sistema Nacional Financiero paraia Vivienda permitié dar
un marco institucional al sector habitacional, facilitando de este modo la movilizacién de
recursos hacia la produccién de viviendas y su focalizacién en grupos tradicionalmente
excluidos de las acciones de este sector.

El trabajo a continuacién es un anélisis y evaluacion de la experiencia de ese pais
en el campo de la vivienda a partir de mediados de la década de los ochenta, especialmen-
te en lo que se refiere a la accesibilidad a vivienda por parte de los sectores de ingresos
medios y bajos.

A lo largo de seis capitulos el informe se centra en tépicos relevantes relacionados
con ios siguientes aspectos: la oferta de viviendas en propiedad y su evolucion; el andlisis
del sistema de subsidios implementado a partir de la creacién de! Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda; el ahorro previo; las condiciones, caracteristicas y evolucién
del mercado de crédito hipotecario; el mercado de viviendas de alquiler y finalmente el
analisis del déficit habitacional tanto cuantitativo como cualitativo.

Sin llegar a formular una propuesta completa de politica, el trabajo identifica
elementos medulares hacia los que seria importante encauzar el debate. Los desafios se
centran en aspectos de caracter general relacionados con el sector vivienda Yy que tienen
un impacto directo sobre él; en consideraciones relativas al sector propiamente tal que
requieren de atencién y finalmente en aspectos relacionados con la financiacion y el
sistema financiero para la vivienda.

Tal vez la conclusion mas importante sea la necesidad de revisar las politicas
adoptadas desde una perspectiva més amplia de desarrollo, centrando la atencién
del problema habitacional no sélo en los aspectos cuantitativos, sino ademas en los
cualitativos.



PRESENTACION

La vivienda es un bien que tiene un papel decisivo en la calidad de vida de las personas.
El acceso a ella no esta limitado por factores de tipo tecnolégico o por falta de los
insumos necesarios, sino mas bien por una restriccidn financiera: la compra de una
vivienda absorbe una parte muy significativa de los ingresos de las familias. En ausencia
de una politica publica de vivienda, sélo los grupos de mayores ingresos pueden acceder
en forma irrestricta a una vivienda.

Por iniciativa de la CEPAL se presenta a continuacién un trabajo sintético
encaminado a analizar y evaluar la experiencia de Costa Rica en el campo de la vivienda
a partir de mediados de la década de los ochenta, especialmente en lo que se refiere a la
accesibilidad a vivienda por parte de los sectores de ingresos medios y bajos.

La polftica habitacional del pais ha sido considerada como una de las mas exitosas
de América Latina. Se bas6 en una serie de decisiones legislativas y del Poder Ejecutivo
que culminaron en la creacién por Ley del Sistema Nacional Financiero para la Vivienda.
Con ello se dio respuesta al sentimiento generalizado en la sociedad costarricense de que
el problema del sector, siendo de grandes dimensiones en cuanto al déficit habitacional
y afectando principalmente a los grupos mas pobres, requeria una accién inmediata y de
gran envergadura.

El Sistema Financiero Nacional para la Vivienda permitio darle al sector habitacional
un marco institucional més coherente, lo que redujo la dispersién que caracterizé |a labor
realizada en este campo con anterioridad, y facilité la concertacién de esfuerzos para
atender a grupos especificos de poblacién tradicionalmente excluidos de las acciones del
sector. Por otra parte, propicié la movilizacién de recursos hacia la produccién de vivienda
€n una proporcidn que cuenta con pocos precedentes en la historia nacional.

No obstante, es necesario reconsiderar las politicas adoptadas desde una perspecti-
va mas amplia de desarrollo, pues si bien es cierto el sector vivienda ha experimentado un
importante crecimiento en los Gltimos afos, la atencién habitacional se ha centrado mas
en los aspectos cuantitativos (nimero de soluciones de vivienda) que en los cualitativos
(calidad de las viviendas, desarrollo de proyectos habitacionales en un ambiente armonio-
so, pacifico, solidario, en concordancia con las politicas de desarrollo urbano, etc.).

El informe consta de seis apartados o capitulos:

En el primero se analiza la oferta de viviendas en propiedad y su evolucién en el
marco de las politicas nacionales de desarrollo urbano e inversién social. En él se constata
que el mercado de viviendas en propiedad ha crecido significativamente como resultado
de las politicas habitacionales adoptadas. Se evidencia ademaés, que el aumento en
la produccién de viviendas no ha estado enmarcado dentro de una politica integral
de desarrollo urbano, pues aparte de obviar las restricciones planteadas en los planes
reguladores de crecimiento urbano, se ha descuidado la inversién social asociada con
el sector.

El segundo apartado se dedica al analisis del sistema de subsidios implementado a
partir de la creacién del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda. La principal



conclusion de este capitulo es que este sistema, al ampliar ia capacidad de pago de las
familias —especialmente las de menores ingresos — estimuld la reactivacién del mercado
para la vivienda en el pals e incrementé la accesibilidad vy la atencién en vivienda, en
condiciones macroeconémicas adversas.

El ahorro previo es el tema en el que se concentra el tercer capitulo del informe. En
€l se discute ta poca importancia relativa que ha tenido este mecanismo en el financia-
miento de la vivienda. Su papel ha sido complementar marginalmente los recursos
obtenidos a través del crédito o del subsidio habitacional. No obstante, se reconoce el
creciente interés que han manifestado diversas entidades del sistema por estimular el
ahorro previo, en razén de lo cual se presentan dos propuestas que en la actualidad estan
en la agenda de discusién del sector.

En el cuarto capitulo se realiza un amplio andlisis acerca de las condiciones,
caracteristicas y evolucién del mercado de crédito hipotecario. Una conclusién importante
a la que se llega en este apartado es que éste no es un mercado enteramente libre. La
entidad rectora del sistema (el Banco Hipotecario de la Vivienda), mediante la supervision
y autorizacion de las entidades autorizadas, tiene una injerencia significativa en la
determinacion de plazos, montos y tasas de interés de los créditos para vivienda. Aun asi,
en el periodo estudiado ha habido un repunte sustancial en el volumen de créditos para
vivienda. Este ha sido el resultado del vinculo subsidio-crédito previsto por el sistema para
aumentar la accesibilidad de las familias a la vivienda.

Otra conclusién relevante del capitulo, estd relacionada con la estrategia de
movilizacidn de recursos hacia el sector habitacional, la cual, segin se comenta, presenta
sintomas importantes de inestabilidad que pueden atentar en el mediano plazo contra la
capacidad de atencién del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda.

Una consecuencia interesante del impacto de las politicas habitacionales adoptadas
desde mediados de los ochenta, se discute en el capitulo destinado al tema del mercado
de viviendas de alquiler. Estas politicas han propiciado la disminucion en términos relativos
y absolutos de este mercado, mediante la represién del rendimiento real de la vivienda
alquilada. En estas condiciones no se puede pensar en que el "leasing” sea una opcién.

A mediados de 1995 se aprobd una nueva ley de inquilinato que podria alterar las
condiciones actuales del mercado. Sin embargo, esta ley no afecta los contratos de
alquiler existentes a la fecha de su aprobacién, por o que es muy pronto para evaluar la
direccion y magnitud de los cambios propuestos.

Por dltimo, en el capitulo sexto se presenta un andlisis del déficit habitacional,
punto de partida de las politicas ejecutadas a partir de 1986. En este apartado se presen-
tan algunas consideraciones de peso que apuntan a la necesidad de evaluar tanto el
método de célculo de este déficit como la informacién de base utilizada para calcuiarlo.
En la reconsideracion que se hace de la estimacién tradicional se descubre un tipo de
déficit, que hemos denominado "cualitativo™, mayor que el absoluto, pero cuya atencion
requiere un menor esfuerzo financiero, institucional e incluso familiar.

A lo largo del informe se seleccionan tépicos relevantes de cada tema, se ahonda
en su andlisis, se construyen indicadores y se recopilan propuestas existentes.

No se pretendié formular una propuesta completa de politica, sino identificar y
sugerir aspectos medulares hacia los que seria importante encauzar el debate nacional.
Se trata entonces de destacar aquellos puntos cuya adecuada consideracién permitiria
capitalizar los logros alcanzados a la fecha en el sector.

Con el riesgo de simplificar, ese conjunto de tépicos relevantes se pueden sintetizar
en las siguientes consideraciones, expresadas a manera de desafios:

En primer lugar, hay asuntos relacionados con el entorno del sector vivienda y que
tienen un impacto directo sobre él. Los mas sobresalientes son: i) la recuperacién del
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ritmo de crecimiento general y del sector construccidn, en un marco macroeconémico mas
estable, con condiciones financieras que permitan la inversién en el largo plazo; ii) la
incorporacion de instrumentos eficaces para el mejoramiento del desarrollo urbano y la
planificacién de los servicios asociados a los nuevos asentamientos, y la recuperacion de
los problemas acumulados en tal sentido, incluidos los relativos a la seguridad de los
habitantes; iii) la ampliacion de la inversién asociada a la vivienda y a la infraestructura
requerida para un crecimiento urbano mas armoénico.

En segundo lugar, hay asuntos del sector vivienda y el subsidio de las viviendas que
requieren de atencion: i) la orientacion de los esfuerzos nacionales hacia el déficit cualita-
tivo, con el consiguiente énfasis en acciones orientadas a programas de mejoras y
ampliacion de la vivienda; ii) el desarrollo de la oferta de viviendas de interés social, en
un mercado mas competitivo que permita tener mejores soluciones a precios més razona-
bles y costos inferiores, iii) el aprovechamiento de las nuevas condiciones de la vivienda
en alquiler y el desarrollo del “leasing”; iv) la formulacién de politicas de recuperacién de
la accesibilidad con uso de pardmetros razonables para su determinacién; v) la asociacién
del subsidio a esquemas de ahorro previo y fortalecimiento de mecanismos transparentes
de asignacién del subsidio. ;

Los asuntos referentes a la financiacion de la vivienda y al sistema financiero para
la vivienda son, en tercer lugar, asuntos del mayor interés e impacto. Estos son: i) la
recuperacién de atribuciones de control y direccionalidad del Sistema Financiero Nacional
para la Vivienda (SFNV); ii) la atraccion de recursos de mercado al sector para su uso en
crédito y el incremento vy la estabilizacion de los recursos estatales asignados al subsidio;
ili} el aumento del aporte de los beneficiarios en cuanto al ahorro y al crédito asociado;
iv) la participacién creciente de otros entes, distintos a los estatales, en la movilizacién
de recursos y en la atencidon de los beneficiarios.

Ciertamente, las politicas de vivienda en Costa Rica desde 1987 tienen aspectos
de logro importantes; pero también acusan debilidades. Esperamos que el lector se forme
una idea clara de unos y otras a partir de este informe. También confiamos en que
encuentre el sustento de los desafios consignados arriba y el estimulo para repensar las
politicas y acciones, en un campo tan importante para el desarrollo humano y la calidad
de vida.
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A. OFERTA DE VIVIENDAS EN PROPIEDAD

En este capitulo se analizan los resultados principales de la politica habitacional del pais
entre 1986 y 1994 en cuanto a la produccién de viviendas en el contexto del desarrollo
urbano y de inversion publica de apoyo al sector.

1. Las politicas habitacionales: El papel del Sistema Financiero Nacional
para la Vivienda

a) El sector vivienda como prioridad nacional

El periodo 1986-1994 se caracterizé por la dinamizacién del sector vivienda en
Costa Rica. Ante la percepcién de que el problema habitacional era de gran magnitud, con
tendencia a crecer y particularmente agudo para la poblacién de escasos recursos, su
atencion se convirtié en una prioridad para los gobiernos. La respuesta estatal ante esta
situacion consistié en apoyar la movilizacién de recursos hacia el sector, promoviendo
tanto la capacidad de las familias para adquirir vivienda (mediante otorgamiento de
subsidios y crédito oportuno), como el desarrolio del sector de |a construccion.

Con este fin se creé el Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV),
mediante la Ley N° 7052 del 6 de noviembre de 1986. El SFNV guedaba entonces
compuesto por el Banco Hipotecario de Ia Vivienda (BANHVI) Y por un grupo de institucio-
nes denominadas “entidades autorizadas”, entre las que se inclufan asociaciones mutualis-
tas de ahorro y préstamo, cooperativas, bancos estatales y privados, el Banco Popular y
de Desarrollo Comunal y otros organismos publicos especializados en el financiamiento
de viviendas, como el Instituto Nacional de Seguros (INS) y el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo (INVU).

En una reforma posterior’ se consideraron aquellas fundaciones constituidas con
fondos donados del extranjero y que contasen con programas habitacionales, como
posibles entidades autorizadas, siempre y cuando cumpliesen con todos los requisitos
legales (Grafico A.1).

El BANHVI! se crea como la entidad rectora del sistema, operando como una
institucién financiera de segundo piso, con plena libertad para gestionar recursos hacia
el sector vivienda y distribuirlos entre las entidades autorizadas, a las cuales tiene la
obligacién de orientar y supervisar. Adicionalmente, el BANHVI tuvo, al inicio, el funda-
mental objetivo de promover, desarrollar y estabilizar el mercado secundario de titulos
valores. Las modificaciones realizadas a la Ley de Creacion del SFNV, especialmente las
de 1991 (Ley N° 7208) y 1995 (Ley N° 7558),2 han alterado drasticamente el alcance
de las funciones del BANHVI, al eliminar la primera, la exigencia de que los beneficiarios
del subsidio habitacional suscribiesen una hipoteca en segundo grado a favor del Banco
—lo que permitia al BANHVI recuperar algunos recursos para reinvertir en programas
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habitacionales; y la segunda, al traspasar las funciones de supervisiéon y control de las
entidades autorizadas a la Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF),
creada en dicha ley (articulo 115).

Figura A.1
COSTA RICA: COMPOSICION DEL SISTEMA FINANCIERO NACIONAL PARA LA VIVIENDA

A

BANHVI
Entidades integradas al Asociaciones Bancos esta- Otras instituciones
SFNV por ley 7052 : {_mutualistas tales * y publicas con programas
‘ : Banco Popular habitacionales ©
. Entidades que pueden optar | . 1
por la condiciéﬁ de P _ | Bancos | !Cooperativas de MAAS"w‘ [ cess® J Fundaciones
entidades autorizadas orivados vivienda y - con programas
O Federaciones de | . de vivienda
cooperativas
- Entidades que pueden . — ) . —
- .contratar en condiciones . .. . Asociaciones Asociaciones de
hrvaféréhéiélés del sistema o solidaristas : ’ Desarrollo Comunal

Fuente: Elaboracién propia con base en Salas (1990: Cuadro 2).

® Banco Crédito Agricola de Cartago, Banco Nacional de Costa Ricay Banco de Costa Rica. Hasta 1994 operd
también el Banco Anglo Costarricense, que fue cerrado y sus activos liquidados luego de afrontar severos
problemas financieros.

Banco Popular y de Desarrolio Comunal.

Instituto Nacional de Seguros e Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo.

Instituto Mixto de Ayuda Social.

Caja Costarricense del Seguro Social.

Por su parte, las entidades autorizadas, tienen como funcién canalizar los recursos
crediticios del Sistema tanto a las familias beneficiarias como a los desarrolladores
privados de proyectos, que son los que realizan la construccién de viviendas. En este
sentido, cabe aclarar que el Estado no interviene en la produccién material o fisica de las
viviendas. Su funcién consiste en canalizar recursos (para subsidios y crédito) y regular
la actividad de los distintos agentes que participan en el sector (definiendo las caracteristi-
cas de las viviendas a financiar —tanto en lo que se refiere a costo como a calidad—,
regulando el tipo de materiales que se pueden utilizar, etc.). Incluso los programas
especiales para a los sectores de més bajos ingresos, utilizan al sector privado en todo a
lo que a construccion se refiere. Tal es el caso de la Comision Especial de Vivienda (CEV),
que hasta 1994 y dentro del marco juridico de la Ley de Emergencias, se abocd a la
reubicacidon de familias residentes en asentamientos informales, tugurios o invasiones de
terrenos en zonas urbanas hacia proyectos cubiertos por los beneficios del subsidio de la
vivienda (el Bono Familiar de Vivienda) y de créditos del SFNV (Zawadski, 1992).3

El enfoque de los programas de vivienda implementados desde mediados de la
década de los ochenta, se orienté a ampliar el acceso de las familias de ingresos medios
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y bajos a una casa nueva, completa {incluyendo terreno, construccién y servicios) y
propia. Aunque modificaciones posteriores a la Ley N° 5062,* previeron la posibilidad
apoyar el financiamiento a otros tipos de soluciones {como arreglos y ampliaciones de
viviendas existentes y la construccién de viviendas de interés social para alquiler), lo
cierto es que las nuevas construcciones siguen siendo la principal solucién habitacional.
Lo anterior ha tenido un impacto considerable sobre la distribucion de los tipos de
tenencia de viviendas en el pais y sobre la actividad de las empresas del sector, como se
vera mas adelante.

b) Las politicas de vivienda hoy

A partir de 1994, el sector vivienda experimenta una serie de cambios importantes.

En primer lugar, la administracién que asume el poder en ese afio presenta un viraje
en sus prioridades, con respecto a lo que plantearon los dos gobiernos anteriores.
Mientras para estos Gltimos el sector vivienda era prioritario, la primera enfatiza en la
necesidad de desarroliar una politica social integral en la que la atencién habitacional de
las comunidades més pobres, las zonas rurales y los barrios mas deteriorados de las zonas
urbanas, es un componente mas que habria de combinarse con acciones en otros campos,
como la salud, la educacién y el combate a la pobreza (MIDEPLAN, 1994), con las cuales,
dadas las condiciones prevalecientes, ha de competir por recursos.

En segundo lugar, durante 1994 y 1995, varios problemas que aquejaban al SFNV
afloran con fuerza debido al recrudecimiento de las condiciones macroecondmicas
generales.® Entre ellos destacan:

a) La debilidad de la estrategia de movilizacién de recursos hacia el sector vivienda,
sobre la cual profundizaremos mas adelante (en el apartado D de este informe).

b} Los cambios que afectaron el marco legal del SFNV. Ya se han mencionado la
Ley N° 7208 y la Ley N° 7558, pero ademés se promulgaron las leyes N° 7293 (“Ley
reguladora de todas las exoneraciones vigentes, su derogatoria y sus excepciones”) y
N°® 7525 (“Ley general del arrendamientos urbanos y suburbanos”). Todas las modificacio-
nes introducidas por estos cuerpos legales, promuigados en forma independiente, alteran
el funcionamiento del SFNV. Es por esta razon, que un tema urgente en momentos de
transicion como los actuales, es la revisién exhaustiva de la ley constitutiva del SFNV y -
todas sus modificaciones posteriores.

c) EI BANHVI, gue se ve afectado por los problemas anteriores, acusa un desgaste
institucional que motiva su reestructuracién, la que se inicia a finales de 1994. Apenas
un afio después, como ya se ha mencionado, la nueva Ley Orgénica del Banco Central de
Costa Rica, asigna varias responsabilidades que hasta entonces recaian en el BANHVI, a
la SUGEF, con lo que la institucién entra en una fase crisis e incertidumbre qgue repercute
en todo el sector de la vivienda.

En estas circunstancias, el Ministerio de la Vivienda y Asentamientos Humanos (que
tiene la rectoria de/ sector), difunde los nuevos lineamientos con los que se propone
fortalecer al SFNV vy al sector en su conjunto {La Prensa Libre, 19/06/96: 2):

a) La utilizacién del sistema de pago de cuotas reales (que se explica en el apartado
D del documento);

b) La implementacion del programa de ahorro-bono (descrito en el apartado C);

c) La readecuacion del Bono Familiar de la Vivienda (BFV) gratuito;

d) El disefio de un modelo de “leasing” similar al aplicado en Chile;

e) La puesta en marcha de un programa de compra vy titulacién de terrenos para
construcciéon de viviendas:
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f) El impulso al mercado de las viviendas de alquiler, mediante el respaldo a las
iniciativas de construccidn de viviendas para este fin;

g) La introduccién de una reforma al SFNV para permitir a las entidades autoriza-
das {principalmente las mutuales) financiar la adquisicion de una segunda casa de
habitacion; vy,

h} El inicio de un proceso de securitizaciéon que permita recaudar, mediante la colo-
cacidn de titulos a largo plazo en los mercados nacional e internacional, “...14 700 millo-
nes de colones en los préximos dos o tres afios para reactivar fuertemente al sector de
la construccion.” (lbidem)

2. La oferta de viviendas en propiedad

a) Evolucion de las viviendas en propiedad

El analisis de la evolucion de los tipos de tenencia de viviendas entre 1986 y 1994,
con base en los datos de la Direccion General de Estadistica y Censos (DGEC, varios
afios), permite observar claramente cémo la tenencia en propiedad aumenté rapidamente
frente a otros tipos de tenencia, especialmente si se le compara con las viviendas
alquiladas (Cuadro A.1). En ese periodo el nimero de viviendas en propiedad crecié en
41%, lo que, gracias al peso relativo de esta modalidad de tenencia (que pasé de poco
menos del 70% en 1986 a un 75% del total de viviendas en 1994), tuvo un impacto
determinante en el ritmo de crecimiento de las viviendas ocupadas en el pais (30%).

Cuadro A1
COSTA RICA: NUMERO DE VIVIENDAS SEGUN TIPO DE TENENCIA POR ZONA GEOGRAFICA
1986, 1992, 1994

1986 1992 1994
Tipo de Total Urbano | Rural Total Urbano | Rural Total Urbano | Rural
tenencia
En precario - - - 3.310 1.047 2.263 8.830 4.805 4.025
En

propiedad 381.958 |195.097 [ 186.861 [ 492.646 | 222.701 | 269.945 | 538.884 | 243.390 | 295.494
En alquiler 111399 | 81684 | 28.715|106.886 | 73.643| 33.243 (100.784 | 68.573| 32.211
Otros 53.301 8.178| 45.123| 64.473| 13.583| 50.890| 63.029| 14.065| 48.964
Costa Rica | 545.658 | 284.959 | 260.699 | 667.315 | 310.974 | 356.341 | 711.527 | 330.833 | 380.694

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de DGEC (varios afios).

La tendencia al incremento en la proporcion de viviendas en propiedad, asi como
la disminucion en la participacién de las viviendas de alquiler, ocurre tanto en la zona
urbana como en la rural (ver Grafico A.2). La diferencia entre ambas radica més bien en
la importancia que tiene cada tipo de tenencia: mientras en la zona rural las viviendas en
propiedad y los otros tipos de tenencia son proporcionalmente mas importantes, en zonas
urbanas, el porcentaje de viviendas alquiladas casi duplica a las de la zona rural.
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La implementacion de una politica que deliberadamente favorecio la adquisicion de
nuevas viviendas explica la tendencia comentada en el parrafo anterior. Este esfuerzo no
s6lo abarcé el Gran Area Metropolitana sino que trascendié a las areas rurales del pafs en
grado tal, que entre 1994 y principios de 1995, un 63.8% de las operaciones con bono
fueron formalizadas en ellas, lo que significé un porcentaje muy similar de la inversién
total que el SFNV canalizé hacia este tipo de operaciones (MIVAH, 1995).6

Grafico A.1
COSTA RICA: PARTICIPACION RELATIVA DE CADA TIPO DE TENENCIA
POR ZONA GEOGRAFICA,
1986, 1992, 1994
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b) El sector de la construccién de viviendas

El ndmero de viviendas construidas en el periodo 1980-1993 muestra tres fases
claramente definidas (ver Cuadro A.2). En Ia primera de ellas (de 1980 a 1983} se da un
marcado descenso en el ritmo de construccién anual explicado por los efectos de la crisis
de principios de los ochenta, que golpea fuertemente los programas habitacionales
existentes. Durante la segunda fase (de 1984 a 1986), el sector experimenta una
recuperacion, estabilizandose el nimero de construcciones alrededor de las 16 100
viviendas anuales. A partir de 1987, con el arranque del SFNV, se manifiesta una
tendencia creciente en el nimero de viviendas construidas cada afo, con dos excepcio-
nes: la del afio 1991, cuando se registra una ligera disminucién, y la de 1994, cuando se
reduce drésticamente, a juzgar por el descenso en el nivel de operaciones del SFNV (de
un nivel de 16 848, en 1993, a 9 398 créditos con subsidio en 1994),
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Cuadro A.2
COSTA RICA: NUMERO DE VIVIENDAS CONSTRUIDAS POR ANO

1980-1993
AfRo Numero de viviendas
1980 18.149
1981 15.438
1982 13.459
1983 11.892
1984 16.311
1985 15.909
1986 16.110
1987 18.526
1988 21.748
1989 23.965
1990 23.912
1991 21.798
1992 24,587
1993 26.150

Fuente: MIVAH (1994).

Sin embargo, a pesar del impulso que le dio al sector la creacién del SFNV, la activi-
dad privada de construccién es aln incipiente. Sigue siendo altamente dependiente de las
orientaciones emanadas del sistema en términos del tipo y calidad de las construcciones.

El sector se caracteriza porque la escasa competencia entre las empresas se da por
la adjudicacién del financiamiento para proyectos habitacionales populares o de interés
social que brinda el SFNV. No muestra un comportamiento agresivo para captar el interés,
las preferencias y las necesidades de otros grupos de poblacién. Existe, pues, poca
segmentacion de mercado.

Esta dependencia del SFNV explica cémo, a pesar de seguir creciendo el nimero
de construcciones habitacionales, una vez éste entra en crisis, el sector de la construccion
experimenta una contracciéon. Nétese cémo el indice del PIB real sectorial disminuye, en
tanto el del PIB real total continGa aumentando (Grafico A.3).

En cuanto a la calidad de las viviendas, de acuerdo con HABITAT Il (1995), ha
mejorado constantemente gracias al nivel de avance tecnoldgico en las préacticas de
construccién, sobre todo en lo que se refiere a medidas de seguridad (antisismicas, etc.)
y funcionalidad. Existe una estricta reglamentacién en cuanto a las practicas de construc-
cion por parte del Colegio Federado de Ingenieros Arquitectos y de la Camara Costarricen-
se de la Construccion. Sin embargo, el énfasis en la seguridad y el nimero de soluciones
ha ido en detrimento de los acabados, el espacio y el tamafio de las viviendas vy la
infraestructura asociada.

No obstante lo anterior, la Defensoria de los Habitantes de la Republica recoge
anualmente multiples quejas por la falta de supervision del Estado sobre las constructoras
privadas en cuanto a los siguientes temas {Defensoria de los Habitantes 1996: 176-86):

a) Viviendas deficientemente construidas o parcialmente terminadas.

b) Mala calidad de los servicios basicos que atentan contra el derecho a una
vivienda digna.
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Grafico A.2
COSTA RICA: iNDICE DEL PIB REAL DE LA CONSTRUCCION Y DEL PIB REAL TOTAL
1985-1995
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Proyecto Estado de la Nacién (1995} y Fallas (1996).

c) Abuso de las organizaciones u asociaciones comunales que sirven como
intermediarias ante el SFNV, por falta de control estatal.

d) Falta de informacidn brindada a los beneficiarios de los proyectos habitacionales
de interés social.

e) Deficiencia en los estudios socioeconémicos realizados a las familias postulantes
a los subsidios de vivienda.

f) Improvisacion y arbitrariedad en los procesos de instalacién de los asentamientos.

g) Proyectos habitacionales erigidos en terrenos no aptos, donde persisten elevados
riesgos de desastre (deslizamientos, inundaciones, etc.).

h) Violaciones del derecho al espacio comunal por parte de las empresas
desarrolladoras (por ejemplo, eliminacién o reduccién de dreas verdes y de recreacién).

i) Otros problemas asociados con el trabajo de las entidades autorizadas {inadecua-
do manejo de la informacién financiera de los proyectos; desigualdad de criterios para la
asignaciéon del BFV; falta de justificacion de las cifras por “cobros administrativos”
cargadas a los beneficiarios; etc.).

Audn mas, la Defensoria plantea que:

La visién cuantitativa de la problemaética de vivienda ha determinado ciertas

caracteristicas de las politicas y tipos de solucién ofrecidos por el Sistema

especialmente en los programas orientados a la erradicacién de tugurios, en

los que, para reducir costos se recurre a: reducir la superficie de los lotes y

la superficie edificada {(...), la calidad estructural y sanitaria de los materiales

y sistemas empleados; eliminar jornales mediante la préctica de la autocons-

truccion, reemplazar soluciones construidas por lotes con servicios, oficializar
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la practica de traslados a ‘lotes en verde’ en donde las familias deben habitar

6 o 7 afios antes de iniciar las obras urbanisticas y negociar con las entidades

del sistema el tipo de solucién (Defensoria de los Habitantes, 1996: 186).

En la actualidad el tamafio de las casas tipicas de los proyectos de vivienda
oscilan entre los 36 y los 60 metros cuadrados. Independientemente del tamafio, el disefio
de la construcciéon es muy similar: tienen un 4rea prevista para sala-comedor y cocina
(en un solo espacio), servicio sanitario, dos dormitorios y é&rea de pilas techada
(HABITAT 1, 1995),

La diferencia entre las viviendas de interés social y las populares radica mas que
todo en el detalle y los acabados, lo cual eleva los costos de las construcciones de este
ultimo tipo. Sin embargo, los demés aspectos de la vivienda son iguales. En la clasifica-
cion que maneja el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI), para 1995 el costo de
construccion maximo permisible para una vivienda de interés social se estipulé en
2.1 millones de colones (aproximadamente US$ 11 700 al tipo de cambio oficial promedio
para ese afio).’

3. La produccién de viviendas en el contexto de las politicas de desarrollo urbano

El SFNV movilizé recursos para financiar la produccién de viviendas en forma individual
o mediante proyectos habitacionales de cierta envergadura, en una proporcién aproximada
de 60% a 40% respectivamente (Salas, 1990).

Los proyectos habitacionales permitieron abaratar tanto los costos de construccion
de las viviendas en si como el costo de la provision de servicios basicos por unidad
habitacional. A pesar de ello, en éstos, como en el resto de los programas del SFNV,
prevalecio el concepto de que la "solucién de vivienda" es individual y consiste en darle
a cada familia su propia casa. Una solucién de vivienda, de acuerdo con este enfoque, por
si sola contribuia a mejorar la calidad de vida de los costarricenses.

Pero la calidad de vida de las familias no depende solamente de tener un “techo
decente” y estructuraimente seguro; depende también, entre otros aspectos, del acceso
que tengan a servicios basicos de buena calidad, de vivir en un ambiente sano y seguro,
en el seno de una comunidad solidaria, y de tener facilidad de acceso a zonas de recrea-
cion y esparcimiento. Y en estos asuntos, la politica habitacional puesta en préctica en
el pafs, ha sido, en el mejor de los casos, omisa.

A principios de 1990 se destacaba que:

Buena parte de los estudios técnicos elaborados sobre la problematica de ia

vivienda y de la expansion urbana en Costa Rica ha incluido juicios muy

negativos sobre la magnitud de los efectos de lo que se considera como
ausencia casi absoluta de coordinacidn de las inversiones publicas en habita-

cion, infraestructura y servicios urbanos, con su natural influencia sobre

el comportamiento de individuos, grupos, empresas e instituciones (Aragao,

1990: 32).

a) La planificacion de los servicios
Més de tres cuartas partes de las viviendas ocupadas en el pais cuentan con
servicios bésicos de abastecimiento de agua, disposicidon de aguas negras y electricidad

(ver Gréfico A.4). La entrada en vigencia de un programa masivo de construcciéon de
viviendas, fue acompafiado por una reduccién superior al 8% en el nimero de viviendas
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sin servicios, debido a que existe una normativa que exige que los terrenos para construc-
cién de viviendas cuenten con los servicios mencionados. No obstante, larigurosidad con
que se aplica esa normativa es mayor en el caso de la provisién de agua potable vy la
evacuacion de aguas negras, que en el caso de la energia eléctrica.

A pesar del impulso que tuvo la construccién de viviendas en las zonas rurales, los
mayores problemas que enfrenta el pafs en términos de la saturacién de servicios, se da
en el area urbana, particularmente en el Gran Area Metropolitana (GAM) que incluye las
cuatro ciudades mas importantes del pais (San José, la capital, y tres ciudades mas
ubicadas a una distancia no mayor de 35 Km de la primera).

Esta situacion no es producto de la carencia de planes ordenadores del crecimiento
urbano, sino més bien de la incapacidad para implementarlos, dada la enorme dispersion
existente entre las instituciones publicas encargadas de proveer los servicios
indispensables para la poblacion.

Este ha sido el destino del Plan Regional Metropolitano —conocido como el Plan
GAM — (Aragao, 1990). Este plan se creé en 1983 con el fin de:

a} Promover el desarrollo ordenado de las ciudades y centros poblados en la
_periferia de San José.

b} Fomentar la densificaciéon de las areas habitadas para ahorra gastos en la
provisién de infraestructura adecuada.

Gréafico A.3
COSTA RICA: PORCENTAJE DE VIVIENDAS CON SERVICIOS BASICOS, TOTAL Y
POR ZONA GEOGRAFICA, 1986, 1992 Y 1994
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Fuente: Informacién de la DGEC (varios afios). Elaboracion propia.

c) Priorizar la construccién de un sistema primario de vias, conectado con la
carreteras nacionales y regionales.

d) Elaborar normas de zonificacién que definan las dreas de crecimiento prioritario
y aquellas éareas en las que es necesario limitar la construccion {(zonas de proteccién
agricola, forestal, areas de riesgo de desastres, etc.).
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e) Desalentar la ocupacion de las zonas altas de San José para proteger los
acuiferos y detener las escorrentias.

f) Establecer un sistema metropolitano de éareas de conservacion y espacios
abiertos.

Los mecanismos para la implementacion del Plan GAM incluian incentivos y
disuasivos fiscales para orientar el desarrollo urbano, y la aprobacidon de instrumentos
legales que facilitaran la compra de terrenos sujetos a programas especiales o
restricciones.

La mayoria de estos mecanismos no se implementaron, a excepcion del estableci-
miento de areas de control urbanistico; la delimitacién de las areas en las que se prohibe
la edificacion; el establecimiento de zonas industriales; y la zonificacién de los distritos
de San José.

Pese a lo anterior, el crecimiento urbano de los ultimos 12 afios ha sido desordena-
do y no ha respondido a los lineamientos del Plan GAM: se han lotificado y urbanizado
zonas que corresponden al area de contencidon urbana; asimismo, se han desarrollado
zonas industriales lejos de donde se encuentran los principales centros habitacionales.®
Esto Gitimo implica un esfuerzo adicional por parte de los trabajadores industriales para
desplazarse hacia y desde sus centros de trabajo.®

Entre 1986 y 1990, el 69.1% de las viviendas construidas se localizaron en la
Region Metropolitana, 1a que concentraba al 47.3% de la poblacién nacional. En el periodo
1980 a 1989, el area conurbada de la ciudad capital crecid en mas de un 30%, de
acuerdo con estudios fotogramétricos. Esto implicé una urbanizaciéon de mas de 600
hectareas al ano. Esta cifra equivale aproximadamente al drea que cubria la ciudad en
1945 (Vargas: 1991, p. 47 vy ss).

La localizacion de los proyectos habitacionales financiados obedecio a tres criterios:
a) la consolidacion de asentamientos en terrenos invadidos;'® b) la resolucién de conflic-
tos legales en tierras ya compradas o comprometidas por organizaciones comunales de
vivienda c) la compra de terrenos baratos por parte de desarroliadores privados que no
estuvieran afectados por restricciones urbanisticas {(cuencas de rios, pendientes). Ninguno
de los tres criterios tuvo relacién con un planteamiento coherente de planificacion urbana,
pese a los documentos emitidos por el Ministerio de Vivienda sobre la promocién de
asentamientos humanos.

Por otra parte, la rédpida urbanizacidén metropolitana, reforzada por el programa de
vivienda, continud con la tendencia a la cementacion masiva de terrenos muy fértiles del
Valle Central, de clara vocacién agricola.

En principio, cada ciudad del pais deberia tener un plan regulador de su crecimiento.
Sin embargo, son muy pocas las ciudades que tienen uno y de los que existen, la mayoria
estan desactualizados. La implementaciéon de estos planes reguladores requiere de la
estrecha coordinacién entre el gobierno central y tas municipalidades, lo que en principio,
no se ha dado.

Con respecto a los municipios, es importante destacar gue en gran medida, muchos
de los problemas que han surgido en el sector habitacional estan ligados a la falta de
capacidad con que éstos enfrentan la creciente urbanizacién. Las municipalidades son las
encargadas de autorizar y supervisar los proyectos de construccién que se desarrollen en
su zona de influencia, ademas de velar por la provisién de otros servicios como la
recoleccién de basura y en ocasiones, hasta el manejo de los acueductos que distribuyen
agua potable a distintos barrios.

En cuanto a los permisos de construccién, es bien sabido (HABITAT I, 1995), que
los tramites necesarios son muy lentos y tediosos por cuanto requieren de una serie de
aprobaciones. Por otra parte, por las razones que sean (no viene al caso detallarias aqui),
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hay ocasiones en las que en el otorgamiento de los permisos de construccién no privan,
necesariamente, criterios técnicos (idem: 8).

Por su lado, la disposicién de desechos sélidos se ha convertido en los dltimos afios,
en un verdadero dolor de cabeza, tanto para las autoridades locales como para las
nacionales. En 1994, el problema adquirié caracter de “crisis nacional” (Estado de la
Nacion, 1995). Hubo presiones en todos niveles para que la situacion se resolviese, pero
aun no se vislumbra una solucién clara para el mismo. Mientras tanto, la acumulacién de
basura, el hedor y los insectos, seguiran siendo frecuentes en los barrios y en el centro
de las ciudades, representando asi, amén de un problema de sanidad ambiental, un serio
revés para la calidad de vida de un porcentaje importante de la poblacién nacional.

b) La inversion pablica y el sector de vivienda

La situacién descrita en el apartado anterior, nos lleva a tratar un tema muy
relacionado y que de alguna manera explica las dificultades para satisfacer una demanda
de servicios creciente: las inversiones publicas en el sector vivienda.

Para ilustrar la relacién entre ambos aspectos, en el Cuadro A.3 se relaciona el
indice de inversion real por habitante (calculado a partir de datos de la Contraloria General
de la Republica) y el indice de produccién de viviendas, desde 1980 en adelante.

Durante la segunda mitad de la década de los ochenta este indice experimentdé una
caida luego de una breve recuperacién en 1986. Adn asi, se mantuvo siempre en un nivel
muy por debajo del afio base (1980). Este resultado indica una situacion a la que no se
le ha dado mayor seguimiento: el programa masivo de viviendas emprendido en el pais,
que elevo la atencién y la accesibilidad habitacional, no se vio acompafiado por un
incremento de la inversion correlativa en servicios basicos. Pareciera que no sélo se
atendio de manera insuficiente las necesidades de la poblacién (con respecto a los niveles
anteriores a 1980) sino que dicha atencién fue cada vez mas menor. El esfuerzo nacional
en la vivienda tuvo, entonces, un alcance meramente sectorial.

Cuadro A.3
COSTA RICA: PRODUCCION DE VIVIENDA E INVERSION PUBLICA REAL POR HABITANTE
1980-1991
Razén de
Afos Inversion real indice {1) Produccién | Indice (2) inversion a
por habitante de viviendas vivienda
{Monto) {(Numero) (1) /4{2)
1980 2.349,64 100,00 18.149 100,00 1,00
1981 1.766,22 75,17 15.438 85,06 0,86
1982 1.184,04 50,39 13.459 74,16 0,68
1983 1.278,93 54,43 11.892 65,52 0,83
1984 1.463,25 62,28 16.311 89,87 0,69
1985 1.435,40 61,09 15.909 87,66 0,70
1986 2.121,89 90,31 16.110 88,77 1,02
1987 2.160,61 91,95 18.526 102,08 0,90
1988 2.204,22 93,81 21.748 119,83 0,78
1989 2.175,09 92,57 22.089 121,71 0,76
1990 2.297,35 97,77 23.750 130,86 0,75
1991 2.427,16 103,30 21.179 116,70 0,89

Fuente: Tomado de Vargas {1993b), Cuadro V-1.
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No se dispone de la informacion necesaria para actualizar el cuadro anterior
utilizando los mismos criterios del autor. Sin embargo, si se toman los datos de los gastos
de capital totales del Estado, en términos reales por habitante {gue arrojan cifras similares
a las que aparecen consignadas en la segunda columna del Cuadro A.3), se llega a la
conclusién de que la tendencia a la disminucién continda y que 1991 fue un afio atipico.
Lo anterior se debe a que, por un lado, los gastos de capital mencionados muestran un
comportamiento fluctuante alrededor de un nivel menor al de 1991, y por otro lado, el
ndmero de viviendas construidas siguié aumentando, como se vio en el Cuadro A.2. Todo
ello apunté hacia una profundizacién del fenémeno descrito en los parrafos precedentes.

En resumen, como resultado del crecimiento espacialmente desordenado de la
oferta de vivienda, y en un contexto de contraccién de la inversién publica asociada,
se produjo una saturacién de la infraestructura de servicios en algunos municipios
metropolitanos que atin no ha sido resuelta del todo.

La conclusién que de ahi se desprende es que en Costa Rica se construydé muchas
casas, pero la calidad de vida de la poblacién pudo haber disminuido. Esta disminucién se
expresaria, en concreto, en el deterioro de la red vial; en los servicios de transporte
colectivo; en la calidad de los servicios de salud, educacién o de recoleccion de basura,
etc., por la falta de un nivel correspondiente de inversién publica.

Para corregir esa tendencia, es necesario concebir un programa intersectorial de
inversiones que permita atender integralmente estos problemas, haciendo énfasis, mas
alld de la producciéon de un determinado nimero de soluciones habitacionales, en la
calidad de los proyectos que se desarrollan.
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B. SUBSIDIOS A LA VIVIENDA

1. Antecedentes y presentacion

En los siete primeros afios de la década pasada, la accesibilidad a la vivienda y la atencion
habitacional se redujeron en Costa Rica.

A mediados de esta década, la capacidad de compra de las familias para adquirir
una solucion habitacional en el mercado (accesibilidad habitacional) se habia reducido,
como resultado principalmente del deterioro del ingreso familiar disponible, la elevacion
de los precios de las viviendas y el endurecimiento de las condiciones financieras del
crédito hipotecario. Por otra parte, Ia capacidad del sistema institucional publico y privado
para proveer soluciones habitacionales, mediante las actividades de construccion vy
financiamiento (atencion habitacional) también se habia contraido en forma muy significa-
tiva. Las expectativas'' de la poblacion de adquirir vivienda en esos afios eran muy
reducidas. El déficit habitacional, como consecuencia de lo anteriormente apuntado, se
habia incrementado.

A este punto, la vivienda se convirtié en una preocupacion generalizada en el pais.

Para poder atender a una poblacién, en una situacién como la descrita, era necesa-
rio ampliar la capacidad de pago de las familias e incorporar a la demanda efectiva de
vivienda a sectores tradicionalmente excluidos. Era indispensable compensar la distorsion
en las tasas de interés y el margen de intermediacién generada por la presién del Estado
en el mercado financiero. Resultaba urgente la reactivacién del sector de construccién y
del sector institucional —publico vy privado— asi como la generacion de procedimientos
y mecanismos. También era imprescindible el restablecimiento de las expectativas en la
pobiacion.

La preocupacién generalizada fue suficiente para formar un consenso de
todos los partidos politicos alrededor de una proposicién de creacién de una nueva
institucionalidad, con las fuentes de recursos identificadas y con los mecanismos
necesarios establecidos.

La institucionalidad publica y privada, los recursos y los sectores sociales fueron
movilizados para reactivar la satisfaccion de las necesidades en materia de vivienda, a
partir de la aprobacién consensual de la ley de creacién del sistema financiero nacional

para la vivienda (ley 7052), en 1986.
El Sistema Financiero para la Vivienda se creé sobre la base de |a transformacién

y articulacién de muy diversos organismos (las instituciones publicas dedicadas a vivien-
da, el sistema de ahorro y préstamo, bancos publicos y privados, y las cooperativas)
concebidos como entidades autorizadas por un ente rector, el Banco Hipotecario de la
Vivienda (BANHVI), definido como de segundo piso. En la ley se diferenciaron dos fondos:
i) uno de subsidios, el Fondo de Subsidios para la Vivienda (FOSUVH), con cargo al
presupuesto nacional y ii) otro, llamado Fondo Nacional para la Vivienda {FONAVH, que
se genera y opera bajo condiciones de mercado. También ia ley precisé un conjunto de
condiciones e instrumentos para regular la operacion del sistema, en lo relativo a los
subsidios y los créditos.
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Entre estos instrumentos de la ley fue creado el Bono Familiar de Vivienda (BFV),
Este bono es un subsidio directo a las familias cuyo ingreso familiar sea inferior a cuatro
salarios minimos de un obrero no especializado de la construccion, aplicado por una sola
vez. En general, el BFV se disefié para acompafar una operacién crediticia tramitada por
algun ente autorizado en el marco de las regulaciones del sistema; ademas su asignacion
especifica estuvo a cargo del Banco Hipotecario de la Vivienda. Este fue el instrumento
de ampliacién del mercado, para incorporar a la demanda efectiva de vivienda a sectores
medios vy bajos.

Este apartado describe en detalle los impactos en la accesibilidad y la atencién
habitacional de tales decisiones, en particular en lo relacionado con el fondo de subsidios
(FOSUVI} y el bono de vivienda.

2. La accesibilidad habitacional y la distribucién del ingreso'?

En un primer momento la accesibilidad habitacional parece depender directamente de |a
estructura de distribucion de ingresos de una sociedad. Asi, podria suponerse que entre
mas desigual sea la estructura de ingresos del pais, menor la accesibilidad habitacional
de la poblacién y mas concentrada en pequefios grupos; y a la inversa.

En Costa Rica, por ejemplo, la distribucién de ingresos es marcadamente desigual
(Sauma y Trejos: 1990). En el Gréfico B.1 se relacionan los deshiles de ingreso familiar
con el de estrato de ingreso, este Ultimo empleado casi con exclusividad en el Sistema
Financiero de Vivienda desde la misma ley y que queda definido en términos de salarios
minimos de un obrero de la construccién.

En ese Gréfico B.1 se muestra que por debajo de un salario minimo de un obrero
no especializado de la construccién esta cerca del 25% de las familias. Por debajo de
cuatro salarios minimos, nivel aceptado para las familias elegibles al subsidio habitacional,
se encuentra el 81%. Ndétese que esto significa que quedan excluidos del subsidio
Unicamente los dos Ultimos deshiles de ingreso.

La relacion entre estructura de distribucién de ingreso y accesibilidad habitacional
no es tan simple. Las estructuras tienden a ser relativamente estables en el tiempo
mientras que la accesibilidad habitacional no: hay épocas de gran demanda efectiva de
vivienda seguidas de otras de baja demanda. Ello indica que otros son los factores que
intervienen activamente en la determinacién de la accesibilidad.

3. La evolucién de algunos factores determinantes de la accesibilidad

La accesibilidad habitacional es un concepto més complejo y dindmico de lo que a primera
vista pueda parecer. La capacidad de compra de las familias no depende Gnicamente de
su ingreso disponible sino también de otros factores como las condiciones del financia-
miento habitacional o la inflacién (costos) en el sector de vivienda. Es un resultado de la
combinacién de al menos tres factores.

Accesibilidad = f( If, Cf, P)

Donde: If: Ingreso familiar disponible
Cf: Condiciones de financiamiento (plazo e interés)
P: Precio de la solucién habitacional.
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Grafico B.1
COSTA RICA: ACCESIBILIDAD HABITACIONAL Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
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Grafico B.2
COSTA RICA: EVOLUCION DEL iNDICE DEL INGRESO FAMILIAR DISPONIBLE REAL
1980-1994
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Rica) y CELADE.
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A continuacién se analiza el comportamiento de cada uno de estos factores. En
‘general, para facilitar la comprensién de los cambios se recurre a nimeros indices, con
afio base 1980.

Los ingresos familiares se miden por la evolucién del indice del ingreso, corregido
por el nimero de familias; es un nimero indice que expresa un promedio por familia del
Ingreso Nacional Bruto. Durante el periodo 1980 a 1994, el indice del ingreso familiar
disponible real experimenté una disminucién. A la caida registrada durante la crisis
economica de 1980-1982 de mas de un 25%, siguié una leve recuperacién en los afios
de 1983 a:1986. Esta recuperacién situé el nivel del ingreso familiar disponible alrededor
de un 20% por debajo del nivel de 1980. Durante el cuatrienio de 1987 a 1990, el
ingreso familiar disponible real inicié una nueva, persistente pero leve tendencia regresiva.
Desde 1991, el indice de ingreso familiar ha tenido un comportamiento creciente, aunque
no se ha alcanzado el nivel de 1980.

Las condiciones de financiamiento se aproximan mediante un indicador basado en
la cuota hipotecaria, en funcién del plazo vy la tasa de interés. Ese indicador expresa, con
un numero indice, la evolucién de la cuota por cada colén solicitado como crédito.
Durante el periodo de 1980 a 1994, las condiciones del financiamiento habitacional
atravesaron por varias etapas. La primera etapa correspondié a los afios de 1980 a 1983,
Se caracterizd por un alza sistemética de las tasas activas de las operaciones de largo
plazo y una reduccién del plazo de las hipotecas. Esto provocé un fuerte encarecimiento
del crédito. La segunda etapa abarcé de 1984 a 1986. Las tasas activas descendieron,
aunque por encima del nivel de 1980, y el plazo de las obligaciones hipotecarias se
amplié. Esto provocé un abaratamiento del crédito. La tercera etapa cubrié de 1987 3
1991. Se caracteriza por un encarecimiento paulatino del crédito, dentro de un marco de
relativa estabilidad. En los afios 1992 y 1993 se produjo un decrecimiento de las tasas
de interés, bajo condiciones de estabilidad monetaria. En 1994 las condiciones de
financiamiento se deterioraron.

Gréfico B.3
COSTA RICA: EVOLUCION DEL iNDICE DE LAS CONDICIONES DE FINANCIAMIENTO
1980-1994
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del Banco Hipotecario de la Vivienda.
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El costo de la vivienda popular es determinado por varios factores, de caracter no
financiero como los precios de los materiales, mano de obra, tierra, etc. (medidos en el
indice de precios de la vivienda popular) y financiero, aquellos asociados al costo de los
recursos de corto plazo. Para aproximar el costo real se deben considerar las tasas de
interés y los costos de la vivienda excluido el efecto de la inflacién correspondiente del
afio. Asf, para calcular el costo de la vivienda popular real, ésta se aproxima mediante la
distincién del crecimiento del precio especifico del bien vivienda y del crecimiento de los
precios en general.

La caida del indice del costo real de la vivienda popular en 1980-1982 expresa las
tasas de interés reales negativas del periodo. Con posterioridad no se presentaron tasas
de interés negativas en el financiamiento de corto plazo de la construccién de vivienda.
A partir de 1984, fue sistematicamente superior al registrado en 1980 y mostré oscilacio-
nes relativamente leves. El inicio de operaciones a gran escala del Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda en 1988 estuvo asociado a un incremento en el costo de la
vivienda popular durante los afios de 1988 y 1989. Sin embargo, éste luego descendid
en los primeros afios de la presente década. La modificacién de la ley del Sistema
Financiero de Vivienda, con el consiguiente muy significativo incremento del Bono Familiar
de vivienda, pudiera explicar el crecimiento experimentado en 1993 y 1994, junto con
intervenciones en la regulacion de la tasa de interés. En general, el precio de la vivienda
popular se encarecié en términos reales durante el periodo 1980-1 994, con excepcién de
los afios 1980-1982. Ello dice que los costos de construccidn, incluidos los financieros,
tendieron a elevarse un poco mas rapidamente que la inflacién general.

Grafico B.4
COSTA RICA: iNDICE DEL COSTO REAL DE LA VIVIENDA POPULAR
1980-1994
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la Cdmara Costarricense de la Construccién y del
BANHVI.
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4. Lo disponible y lo requerido: El indice de accesibilidad habitacional

La combinacién de todos estos factores se efectia mediante la definicién de un indice de
accesibilidad habitacional que permite comparar la evolucién de la accesibilidad a lo largo
del tiempo. Es un indice compuesto, formado de la relacién entre dos indices: el indice del
ingreso familiar disponible, como numerador, y el indice del ingreso familiar requerido,
como denominador,

El indice de ingreso real familiar disponible expresa la evolucién del ingreso familiar,
descontada la inflacién, que en promedio puede emplearse para la adquisiciéon de una
solucién habitacional. Se calcula segun lo explicado con anterioridad.

El indice de ingreso familiar requerido expresa la evolucién del ingreso familiar
requerido para adquirir una vivienda, a precios constantes o reales. El ingreso requerido
es afectado por las condiciones del financiamiento de largo plazo, por las condiciones del
financiamiento de corto plazo y por los precios de la vivienda popular. Se utiliza como
deflator al indice de precios al consumidor de ingresos medios y bajos de la Direccién
General de Estadistica y Censos.

Gréfico B.5
COSTA RICA: iNDICE DEL INGRESO FAMILIAR REQUERIDO REAL (IIFRR) E iNDICE DEL
INGRESO FAMILIAR DISPONIBLE REAL (IIFDR s/b)
1980-1994
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Fuente: Cuentas Nacionales (Banco Central de Costa Rica), CELADE, BANHVI y Camara Costarricense de la
Construccion. Elaboracién propia.
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Durante el periodo 1980 a 1994, el comportamiento del ingreso familiar requerido
y del ingreso familiar disponible reales fue inverso. El ingreso requerido aumentd a més
del doble: en 1994 ei indice era casi 223% (1980 base 100). En cambio el ingreso
disponible disminuyd en un 10% en estos afios, aunque tuvo su punto mas bajo en 1982,
con méas de un 25% de reduccion.

El resultado de este comportamiento fue una profunda y sistemética caida en
la accesibilidad habitacional de la poblacién a lo largo del periodo 1980-1994: la capaci-
dad de compra de las familias se deterioré sustancialmente como resultado de la accién
combinada de la disminucién de los ingresos disponibles, del encarecimiento de los
créditos y el aumento de los costos de construccién. Si se toma 1980 como afio ba-
se (100), la accesibilidad habia caido en mas de un 30% para 1982; una nueva
disminucién colocé el indice en 45, en 1984, un 55% menos que 1980. Luego de un
incremento durante 1985 y 1986, se inicié una nueva tendencia al deterioro de la
accesibilidad sin bono, que llegé al punto més bajo del periodo en 1994, cuando el
indice disminuyo a 40.

Gréfico B.6
COSTA RICA: EVOLUCION DEL iNDICE DE ACCESIBILIDAD SIN BONO FAMILIAR
1980-1994
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Fuente: Cuentas Nacionales {Banco Central de Costa Rica), CELADE, BANHVI y Camara Costarricense de la
Construccioén. Elaboracién propia.

Las estrategias para enfrentar el deterioro de la accesibilidad han sido de muy
diversa indole: el area de construccién se ha reducido, la infraestructura que acompaiia
a la construccién ha sido menor o de inferior calidad, los acabados de las viviendas

populares han disminuido.
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5. La correccidén de la accesibilidad por los subsidios habitacionales

Con la creacion del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda y del Banco Hipotecario
de la Vivienda como ente rector, se establecié un régimen de subsidios habitacionales,
con financiamiento proveniente del Fondo de Subsidios para Vivienda (FOSUVI). Se trata
de un subsidio directo a la demanda, llamado Bono Familiar de Vivienda (BFV), que se
puede adjudicar a familias con ingresos mensuales inferiores a cuatro salarios minimos de
un obrero no especializado de la construccién. Inicialmente solo financié la compra o
construccion de vivienda, pero como se comentd con anterioridad, en la actualidad se
prevén férmulas para utilizarlo en la reparacion de viviendas o en la adquisicién de lotes
para construccion.

El BFV opera como un complemento a los créditos hipotecarigs en condiciones de
mercado que las familias adquieren, excepto para las familias mas pobres en donde el
subsidio es el Unico financiamiento.

Los subsidios para vivienda tuvieron un fuerte efecto correctivo sobre la evolucién
de la accesibilidad habitacional. Este efecto correctivo permitié atenuar el deterioro de la
accesibilidad o una ampliacién de la misma entre 1990 y 1991,

La correccién ha sido de distinta magnitud segln estrato de ingreso (ver
Gréfico B.7), por el caracter progresivo del subsidio habitacional. Las familias de menores
ingresos mensuales han sido las méas favorecidas: en el caso de aquellas con ingresos
equivalentes a un salario minimo de la construccion, la correccion permitié aumentar la
accesibilidad en mas del doble; en las de ingresos inferiores a dos salarios minimos de la
construccion, la correccion fue del orden del 50%. Para aguellas familias de ingresos
inferiores a un salario minimo, conforme este se aproxime a cero, la accesibilidad se habra
incrementado en cifras muy amplias.

En nuestro criterio, la correccién en la accesibilidad por los subsidios habitacionales
generd una fuerte distorsién a partir de 1990 para las familias con ingresos menores a un
salaric minimo. -Por una decisién de politica, el monto méaximo del Bono Familiar de
Vivienda para este estrato se aument6 a casi US$ 5 000" en 1990 (pasando de
US$ 2 855 en abril a US$ 5 175 en noviembre de ese afio), sin ninguna proporcién con
los montos méximos de Bono Familiar de Vivienda aprobados para los demas estratos. El
resultado fue una brecha amplia y creciente entre el primer y segundo estrato de ingreso.

Esta distorsién ademas fue particularmente patente por la diferencia de costos de
vivienda en las regiones del pais. En areas rurales, en ocasiones los mismos beneficiarios
manifestaron que ellos no requerian mas alld de US$ 2 000 a US$ 2 500 para edificar una
vivienda conforme a sus aspiraciones. Pero el monto que recibian era el mismo en
cualquier zona. El resultado es que el excedente posiblemente fue invertido en otros
renglones del consumo o la produccién familiar.

6. La atencion habitacional

La creacién del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda es el hecho mas sobresalien-
te en la atencidon de las necesidades habitacionales de Costa Rica en los Gitimos anos. El
Sistema se orienté fundamental pero no exclusivamente a la atencion de las familias
elegibles al subsidio habitacional o bono familiar de vivienda. De acuerdo con la distribu-
cion de ingresos por quintil de 1991, un 81% de las familias estaban bajo este nivel de
ingresos (Grafico B.1).

El Sistema Financiero nacional para la Vivienda surgié como respuesta a necesida-
des crecientemente insatisfechas de la poblacidn. La atencidn de una poblacién que
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aumentaba, en términos del nimero de créditos para vivienda, se habia reducido en mas
de un 34% en 1983. Aunque las condiciones econdmicas estaban en franca recuperacion
con anterioridad, no fue sino con la creacién del sistema financiero para la vivienda que
se logro recuperar, mas adelante Superar con creces, el volumen de créditos hipotecarios
de 1980. Cabe destacar las caidas en el ritmo que han significado los afios 1991 y 1994,
ambos consecuencia de la dificultad de asignar los recursos al sistema y ambos expresién
de desequilibrios macroeconémicos. El Grafico B.8 muestra la evoluciéon del nimero de
créditos para todos esos afios.

Grafico B.7

COSTA RICA: BONO FAMILIAR DE LA VIVIENDA PROMEDIO POR ESTRATO DE INGRESO
1987-1994
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Departamento de Crédito a Largo Plazo del BANHVI.
a) Se utiliza el tipo de cambio promedio de cada afio.
b) octubre de 1994.

Como podria esperarse de los cambios en los niveles de atencién habitacional,
durante la década de los ochenta también se registraron cambios importantes en la
estructura institucional de la atencién.

En 1980 las instituciones publicas y privadas de financiamiento habitacional
atendian las necesidades de la poblacion costarricense Cuyos ingresos se ubicaban entre
el cuarto y el noveno decil. El Instituto de Vivienda y Urbanismo (INVU) y el Instituto
Mixto de Ayuda Social {IMAS) se encargaban del extremo inferior del 4mbito. El resto de
las entidades de financiamiento (Sistema bancario Nacional y el Sistema Nacional de
Ahorro y Préstamo (SNAP), compuesto por seis mutuales) atendian las familias de ingreso
intermedias y superior. No existié atencién significativa para las familias ubicadas entre
el primer y el tercer decil.
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Grafico B.8
COSTA RICA: iNDICE DEL NUMERO DE CREDITOS HIPOTECARIOS PARA VIVIENDA
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Fuente: BANHVI, elaboracién propia.

Gréfico B.9
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Hacia la mitad de la década, la estructura institucional se habia modificado regresi-
vamente, en consonancia con la caida en los niveles de atencién. La mayoria de las
entidades de financiamiento habitacional se concentraron en las familias ubicadas por
encima del séptimo decil. El IMAS y el INVU se quedaron atendiendo a la poblacién de
ingresos bajos. A la exclusién tradicional de las familias de menores ingresos (por debajo
del cuarto decil), se sumé una nueva: la desatencién de aquellas ubicadas entre el sexto
y séptimo decil, por encima de la poblacién meta del IMAS e INVU, pero por debajo de
la poblacion de interés del resto de las entidades de financiamiento habitacional.

La creacion y posterior desarrolio del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda
provoco directa o indirectamente tres cambios importantes en la estructura institucional
de atencién. Por primera vez, esta estructura se abre a las familias de menores ingresos
(deciles primero a tercero), corrigiendo ademads la brecha creada a mitad de la década (no
atencion de deciles sexto y séptimo).

Por otro lado, se produjo una ampliacién de la estructura institucional. Nuevas
entidades de financiamiento habitacional publicas y privadas empezaron a participar de
manera significativa en la atenci6n. Entre las privadas destacan las cooperativas
(FEDECREDITO, UNACOOP y COOCIQUE) vy las fundaciones (Fundacién Costa Rica-
Canadd y FUPROVI). Entre las ptblicas cabe destacar a la Comisién Especial de Vivienda
(CEV). Paralelamente se crea el Programa Nacional de Bambu.

Por ditimo, una parte importante de la estructura institucional se encargd de la
atencion de la vivienda para las familias de bajos ingresos. Anteriormente esta tarea habia
sido delegada al INVU e IMAS. Al final de la década un amplio grupo de instituciones
(mutuales, fundaciones, cooperativas, bancos publicos) participaban en el financiamiento
de la vivienda para las familias elegibles al subsidio habitacional (Cuadro B.1).

Dentro del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda existe una tendencia a
una creciente participacién de entidades publicas en la atencién habitacional, aunque
durante el periodo 1988-1995 son las entidades privadas las que efectlian la mayor parte
de la tarea.

Una distorsién importante en la estructura institucional de atencién gue ocurrié
paralela al desarrollo del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda fue la creciente
participacion de la Comision Especial de Vivienda (CEV) a partir de 1990. Amparada a una
muy flexible legislacion para los desastres naturales, gue permitié declarar a los asenta-
mientos en precario como "desastre nacional”, la CEV fue en principio una respuesta
pragmatica ante la inoperancia del INVU e IMAS para ejecutar con agilidad un programa
nacional de erradicacion de asentamientos en precario. En vez de reformar estas institu-
ciones, se cre6 una nueva entidad que supuestamente desapareceria al cabo de unos
afios, en el marco de una legislacion inapropiada para el financiamiento habitacional.

En los dos primeros afios las principales fuentes de financiamiento de la CEV fueron
externas al Sistema, pero luego éste se convirtié en el principal proveedor mediante
operaciones de financiamiento que alteraron la naturaleza de las politicas financieras del
BANHVI. La CEV consumié anualmente millones de délares y desarrollé una cantidad muy
grande de proyectos habitacionales mediante contrataciones con empresas privadas y
participacién comunal. Hace unos afios se inicié un proceso de desmantelamiento de la
CEV, ordenado por la Corte Suprema de Justicia.

Esta por efectuarse una evaluacién financiera y operacional exhaustiva de la Cev,
para proceder a su liquidacién y establecer las pérdidas. Mas importante, est4 por verse
cual institucion tendré la capacidad para proseguir con el programa nacional de erradica-
cién de tugurios.
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Cuadro B.1

COSTA RICA: NUMERO DE OPERACIONES FORMALIZADAS CON EL BONO FAMILIAR DE
LA VIVIENDA POR ENTIDAD, 1987-1995

Entidades autorizadas

Afos Total Mutuales  Cooperativas |. estatales  Bancos Otras

1987 91 91 0 0 0 0
1988 7592 3865 2430 560 303 434
1989 13421 5189 2177 2696 1855 1504
1990 15453 5202 2217 2671 3758 1605
1991 15007 6240 1988 1007 4152 1440
1992 15239 5915 1975 2171 3694 1484
1993 16848 7062 3309 3841 1077 1559
1994 9398 4501 1877 1373 466 1181
1995 @ 15689 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Fuente: Elaboracién propia con datos del BANHVI.

NOTA: informacién provista telefénicamente por el Lic. Juan de Dios Rios del BANHVI.

Otra posible distorsion en lo que es la atencion de la demanda de vivienda procede
de la creacion, por parte del Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH)
y operacién de Comisiones Cantonales de Vivienda, a partir de 1994. Estas comisiones
han operado en el tramite de solicitudes de subsidio, con atribuciones para la asignacion
de prioridades en el otorgamiento de subsidios, elaboracion de listas de beneficiarios de
subsidios y planes de vivienda de los cantones.
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C. AHORRO PREVIO DE LOS BENEFICIARIOS

El ahorro previo como requisito para solicitar un crédito hipotecario ha sido un instrumen-
to subutilizado para la captacién de recursos en el sector vivienda en Costa Rica. Aun
cuando diferentes instituciones brindan la posibilidad de ahorrar para el financiamiento
de la vivienda, son pocas las que consideran ese ahorro como requisito para la
obtencién de un crédito. Este es el caso de las cooperativas y del Sistema de Ahorro y
Préstamo del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU). Paradéjicamente, en las
mutuales de ahorro y préstamo, los recursos que se acumulan por esta via se consideran
como un complemento para cubrir la parte no financiada de la vivienda, pero en la
actualidad no existe obligacion previa de ahorrar determinada cantidad para solicitar un
préstamo.

En un principio, quienes tramitaban un subsidio en el SFNV debfan ahorrar un
porcentaje del valor de la vivienda que aspiraban adquirir. Ese porcentaje podia significar
entre 5% y 15% de dicho valor, dependiendo del nivel de ingresos de la familia solicitan-
te. No obstante lo anterior, la creacién del SFNV provocé una reduccién en la captacion
general de ahorros para vivienda, pues la meta de ahorro de las familias se redujo conside-
rablemente. A partir de 1990, se elimina la condicién de ahorro obligatorio en el SFNV.
Pero la preocupaciéon por asegurar un flujo permanente de recursos hacia el sector
vivienda, menos dependientes del Presupuesto Nacional, hacen gue se retome inmediata-
mente el interés por incrementar la participacién del ahorro dentro del financiamiento total
de una vivienda, por lo que se formuld una serie de propuestas en este sentido que se
discuten mas adelante.

1. El establecimiento del SFNV vy las captaciones de ahorro para vivienda

Entre 1984 y 1991, las captaciones de ahorro no superaron el 10% del total de recursos
movilizados para atender las necesidades de vivienda de la poblacion. Con la entrada en
operaciones del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV), en 1987, esta
proporcién disminuyd a niveles por debajo del 5%, alcanzando el punto minimo (3.9%)
en 1989 (ver Cuadro C.1).

Entre las razones que justifican esta contraccion del ahorro de los beneficiarios se
pueden citar las siguientes:

En primer lugar, la década de los ochenta y los primeros afios de la de los
noventa se han caracterizado por niveles de inflacién superiores al 15% anual y en
algunos casos (como en 1988, 1991 y 1992) por encima del 25%. Este comportamiento
de la inflacién esta asociado al desbalance fiscal propiciado, en gran medida, por el au-
mento del endeudamiento interno del Gobierno. La ausencia de medidas correctivas de
este desequilibrio (que podrian tener un impacto politico significativo), contribuye a
agudizar la situacién, que tiende ademés a mostrar un comportamiento estrechamente
asociado con el ciclo electoral (Estado de la Nacién, 1995).
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Cuadro C.1
COSTA RICA: PARTICIPACION RELATIVA DEL AHORRO EN LA CAPTACION TOTAL
DE FONDOS EN EL SISTEMA FINANCIERO PARA LA VIVIENDA, 1984-1991
{En millones de colones)

Ahorro captado Total captado SFNV Relacion
Ano (1 {2) (1) 7 (2)
1984 207,97 2.675,93 7.77%
1985 232,13 3.665,22 6.33%
1986 277,33 3.900,22 7.11%
1987 303,93 7.381,90 4.12%
1988 359,48 8.787,52 4.09%
1989 509,00 13.134,62 3.88%
1990 608,00 12.481,39 4.87%
1991 1.027,00 12.318, 21 8.34%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Vargas {1993).

Lo anterior trae aparejado un desestimulo importante al ahorro por libreta
{utilizado mayoritariamente por las cooperativas y las mutuales de ahorro y préstamo) en
dos sentidos: Por un lado, debido a los niveles de inflacién registrados, el rendimiento real
sobre estos ahorros ha sido negativo en casi todos los afos entre 1985 y 1991,

Por otra parte, la masiva participacion del Estado en el mercado financiero ha
presionado las tasas de interés activas y pasivas al alza, lo que implica, por un lado, un
aumento en el rendimiento de otras formas de captacion de ahorros (como los certificados
de depdsito a plazos, etc.); y por otro tado, una presion sobre las tasas de interés de los
créditos para vivienda —como se detaliard en el siguiente apartado de este informe—, las
cuales han mostrado un comportamiento fluctuante entre un 19.5% en 1986 y un 28.1%
en 1991, alcanzando el 26.3% en 1994,

En segundo lugar, con la introduccién del subsidic denominado “Bono Familiar de
Vivienda” (BFV), creado mediante la Ley N°7052, se redujo la participacién real del
beneficiario en el financiamiento del costo de la vivienda. Esto no quiere decir, sin
embargo, que el beneficiario no tenga ninguna participacion en dicho financiamiento, pues
incluso cuando se le otorga un bono equivalente al 100% del valor de su vivienda, debe
cubrir los denominados gastos de cierre —que pueden llegar a representar més de un 10%
de! valor del inmueble.

Con base en informacién de la Direcciéon de Crédito del BANHVI (1994), el aporte
familiar como porcentaje del crédito otorgado se mantuvo por debajo del 7% entre 1987
y 1990, experimentando un notable incremento en los afios subsiguientes, hasta alcanzar
un maximo del 34.6% en 1993 (ver Cuadro C.2).

2. El ahorro previo en los afios noventa
La inestabilidad de los recursos movilizados hacia el sector vivienda (sobre la que se
discute méas adelante}, ha sido causa de preocupacién desde la creacion del SFNV, pues

pone en peligro la propia estabilidad del sistema, particularmente en lo que al
cumplimiento de sus metas sociales se refiere.
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Cuadro C.2
COSTA RICA: RELACION ENTRE EL APORTE FAMILIAR Y EL CREDITO OTORGADO PARA
EL PERIODO 1987-1993
(En millones de colones)

Afo Crédito Aporte familiar Relacién

(1) (2) (2) /(1)

1987 14,2 0,6 4,23%

1988 1.392,0 72,6 5,22%

1989 2.804,6 163,4 5,83%
19980 3.288,1 227,5 6,92%

1991 2.652,1 477,3 18,00%
1992 2.990,9 832,2 27,82%

1993 4.600,6 1.590,5 34,57%

TOTAL 19.535,1 3.812,1 19,51%

Fuente: Direccién de Crédito del Banco Hipotecario de la Vivienda.

Ante esta situacién se han barajado una serie de propuestas tendientes a reducir
la dependencia de fuentes externas, cuya variabilidad en cuanto a montos y areas de
interés ha sido evidente a lo largo de las Ultimas dos décadas, y de recursos del sector
publico, altamente sensibles a los cambios en la jerarquizacion de las prioridades de
gobierno. El problema habitacional se consideré prioritario durante las administraciones
que asumieron el poder en 1986 y en 1990. Sin embargo, a partir de 1994, aunque se
mantiene el sector vivienda como un sector de interés, la atencién del gobierno en el rea
social se ha desplazado hacia la atencién integral de la pobreza y el mejoramiento de los
servicios del Estado en salud y educacion.

Adicionalmente, los recursos publicos que se destinan al SENV por ley, nunca han
tenido un cumplimiento del ciento por ciento, como se detalla en el apartado D de este
trabajo.

Desde principios de los afios noventa, las Entidades Autorizadas del SFNV han
iniciado una campafa para captar el ahorro de sus asociados y atraer nuevos ahorrantes.
En este sentido, las mutuales de ahorro y préstamo han tenido un desempefio destacable.
Entre 1989 y 1994, la captacién de ahorro por libreta aumenté en 634% (ver Cua-
dro C.3). Este aumento ha significado un avance frente a las captaciones obtenidas con
el mismo medio por los bancos comerciales estatales, pues pasd de representar poco mas
del 10% del total ahorrado por libreta, a 14% en 1994.

A lo largo del afio 1995 las mutuales lanzaron campafias captar nuevos nichos de
ahorro en el mercado: jévenes, nifios, grupos gremiales, etc.

Adicionalmente, los fondos captados por las mutuales mediante depositos a plazo
y participaciones hipotecarias {que representan dos terceras partes de las captaciones
totales) también han crecido, aunque a un ritmo inferior al del ahorro por libreta. Entre
1989 y setiembre de 1994 aumentaron dos veces y media.

No obstante la favorable evolucién de las captaciones de ahorro por parte del
Sistema Mutual de Ahorro y Préstamo, que es el mayor proveedor de viviendas dentro del
sistema financiero (Zawadski, 1992), no se ha trabajado adn en el fortalecimiento y
expansion del ahorro contractual para la vivienda, que podria garantizar un flujo aun
mayor de recursos hacia el sistema.
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Cuadro C.3
COSTA RICA: CAPTACION DEL SISTEMA MUTUAL DE AHORRQO Y PRESTAMO
1989-1994
(En millones de colones)

Afos Ahorro Libre Depédsitos a Plazo y Participaciones
Hipotecarias

1989° 509,0 3.789,4

1990 608,0 4.117,7

1991 1.027,0 5.548,8

1992 1.936.6 6.305,8

1993° 2.711,2 8.930,6 °

1994 3.736,7 15.420,25

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de:

®  Zadwadski (1992).

®  Boletin estadistico de la Federacién de Mutuales de Ahorro y Préstamo de Costa Rica. Febrero de 1995.

¢ Estimado con base en el Boletin estadistico de la Federacién de Mutuales de Ahorro y Préstamo de Costa
Rica. Marzo de 1994.

3. El Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

La unica entidad que cuenta con planes definidos de ahorro habitacional es el INVU. A
través de su Departamento de Ahorro y Préstamo ofrece nueve modalidades de contratos,
- combinando plazos para la realizacién del ahorro y la amortizacién del préstamo solicitado,
con una tasa de interés fija. Los contratos de ahorro del INVU pueden destinarse a la
construccion, a la adquisicién de un inmueble (aunque no se vaya a residir en él), o0 a la
reparacion de viviendas de alquiler, y pueden ser suscritos por cualquier persona natural
o juridica, dentro de ciertos limites (como que una sola persona no acumule contratos por
maés de un determinado valor de la vivienda a ser adquirida o reparada). La rescision de
cualquier contrato de ahorro puede darse en cualquier momento, previa notificacion al
INVU dentro de un plazo establecido. Si ese plazo se incumple, se deduce un 2% de los
ahorros acumulados por el interesado. Si, por el contrario, éste cumplié con el plan de
ahorro, se le premia con el equivalente a un 8% del monto del préstamo al que tenia
derecho. Cabe resaltar que en todas las modalidades, los contratos prevén el ahorro de
entre un 25% y un 35% del monto suscrito, y el préstamo de la cantidad restante.

No obstante ser un mecanismo de gran potencial, su impacto como respuesta
al problema habitacional que afronta el pais ha sido minima,'* sobre todo, como se
ha comentado, porque la forma en que se ha instrumentalizado la politica de vivienda,
tanto antes como después de la creacién del SFNV, no ha considerado el potencial
del ahorro como fuente permanente y estable de financiamiento de las inversiones
hipotecarias.

4. Propuestas para incentivar el ahorro previo de los beneficiarios

Tal como se sefialé6 anteriormente, han habido varias propuestas para fortalecer la
importancia del ahorro de los beneficiarios dentro del financiamiento de sus viviendas:
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a) Propuesta CNUAH-HABITAT/PNUD/FINNIDA/MIVAH (Aragao, 1990)

En 1990, a instancias de las instituciones sefialadas, se present6 un informe de
consultoria {1990) que estudiaba la estrategia nacional de vivienda para Costa Rica. El
informe sefalaba los logros obtenidos por el programa de vivienda puesto en marcha a
partir de la aprobacion de la Ley N° 7052, Atribuia el aumento cercano al 30% anual en
las familias beneficiadas con soluciones de vivienda, a la implantacién del bono familiar
de vivienda (BFV), que incrementd la capacidad de compra de aquellas y la complemento
con la disponibilidad de recursos para el financiamiento adicional necesario (1990: 18).
Advertia, sin embargo, acerca de la necesidad de resolver los desafios que se le
planteaban al SFNV en el campo financiero e institucional.

Con respecto al primero, el estudio sefalaba:

... el problema bdsico consiste en como compatibilizar la continuidad de un

programa fuertemente dependiente de recursos publicos con una politica

econdémica que, inclusive por fuerza de compromisos internacionales, tiene

en la reduccion del déficit fiscal uno de sus objetivos prioritarios, en el corto

plazo {lbid, 1990: 7).

Ante esta situacién, se sugiere ampliar Ia participacion del ahorro privado en el
financiamiento de los programas de vivienda. Ello implica, por un lado, fortalecer la
presencia del ahorro por libreta en el mercado financiero, para lo cual resulta necesario
realizar una amplia campafia de promocién dirigida hacia los sectores con mayor potencial
para las instituciones captadoras, y garantizar un rendimiento positivo sobre el ahorro,
fijando una tasa de interés minima calculada en forma similar a fa “tasa de interés
ajustable” (TIAB) adoptada por e! Ministerio de Hacienda {Ibid, 1990: 21).

Por otro lado, resulta esencial impulsar Ia adopcion de esquemas de ahorro contrac-
tual, de manera que se exija al solicitante de créditos hipotecarios, el cumplimiento de una
meta de ahorro minimo para tener opcién al préstamo. En este sentido, quienes elaboraron
el estudio propusieron dos proyectos alternativos de reglamento para fomentar el citado
instrumento:

El primero es el denominado “Contrato de Ahorro Popular para la Vivienda”. Esté
dirigido a familias con un ingreso neto menor o igual a cuatro salarios minimos de un
obrero no calificado de la construccién civil. De acuerdo con este proyecto, a familia debe
cumplir con un monto determinado de ahorro previo como criterio de prioridad para
acceder a un BFV. Como mecanismo de premio para quienes cumplan con el compromiso
de ahorro, prevé el otorgamiento de intereses sobre el monto del bono, con el fin de
mantener el poder de compra de este Gltimo.

El segundo proyecto, “Contrato de Ahorro Habitacional”, se orienta hacia las
familias con ingresos superiores a cuatro salarios minimos de un obrero de la construccién
civil. En este caso, no se prevé la utilizacién del BFV. El atractivo principal de este
mecanismo es la concesion de tasas de interés cercanas a las del mercado primario sobre
los montos ahorrados, asi como la posibilidad de salir favorecido en un sorteo que otorga
al ganador condiciones preferentes en el crédito, si éste se encuentra al dia con sus
obligaciones de ahorro. Adicionalmente le permite a los ahorrantes accesar créditos
habitacionales en condiciones similares a las del SFNV, sabre todo en lo que respecta a
los plazos.

Ambos proyectos tienen en comun la institucién de un seguro de viday de invalidez
permanente que garantizaria a los beneficiarios del asegurado el pago de las cuotas
faltantes del plan de ahorro.
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b) Propuesta operacional del Programa de Ahorro-Habitacional (BANHVI)

Esta propuesta entrafia un cambio radical en los mecanismos de postulacién de las
familias al BFV, al instituir como requisito el cumplimiento de una meta de ahorro definida
en términos de un monto y un plazo de permanencia minimos (BANHVI, 1992).

La tasa de interés a pagar sobre el ahorro habitacional, debera ser flexible, estable-
ciéndose un valor maximo permisible que evite un desequilibrio entre la competencia de
los recursos del publico y la atencién de solicitudes de vivienda; es decir, evitando que
la captacién del ahorro se concentre en instituciones que ofrezcan condiciones muy por
encima de las que estan en capacidad de ofrecer las instituciones que si estan dispuestas
a conceder créditos hipotecarios.

El acceso al BFV se obtiene mediante un puntaje basado en:

a) La meta de ahorro propuesta, como porcentaje del valor de la vivienda que se
adquiere. Para familias que reciben hasta un salario minimo ese porcentaje es del 4%:;
para las que reciben entre 1y 2 salarios minimos, 5%; entre 2 y 3 salarios minimos, 6%:
y entre 3 y 4 salarios minimos, 7%.

b) Cumplimiento del plazo minimo de ahorro sistematico. Semestralmente se analiza
el cumplimiento de la meta de ahorro a través de numerales mensuales minimos, que
deben ser acumulados en forma consecutiva. Por semestre cumplido, el ahorrante gana
una cantidad de puntos establecida.

c) Permanencia del ahorro. Una vez cumplido el acuerdo de ahorro, cada mes
adicional de ahorro es premiado con cierta cantidad de puntos.

d) Menor bono solicitado. Por cada salario minimo de reduccién en el monto del BEV
que le corresponde al solicitante, nuevamente, se le asigna un premio en puntos.

e) Nimero de dependientes. Se obtienen puntos por cada uno de los dependientes
del ahorrante. Entiéndase por dependientes, los hijos menores de 18 afios de cualquiera
de los conyuges que conformen el nacleo familiar postulante.

f) Ahorro en terreno propio. El dominio de un terreno propio puede acreditarse como
parte del ahorro previo a cumplir para acceder al BFV.

El Programa estipula que toda familia que aspire a un BFV deberd cumplir con el
ahorro previo, salvo en los casos de marginalidad especificamente aprobados. Las tnicas
modificaciones aceptadas tendrdn que ver con el plazo del ahorro convenido o con el
monto por ahorrar.

c) Comentarios finales

Las propuestas descritas fueron disefiadas a principios de la década de los noventa.
En particular, la del BANHVI fue aprobada por la Junta Directiva en 1992. Se hizo un
anuncio publico acerca de la intencidn de implementar ese mecanismo, pero eso no se
llevd a la préactica. El tema se ha vuelto a retomar recientemente. Asi, en 1996 el Ministro
de Vivienda y Asentamientos Humanos afirma que la Junta Directiva del BANHV! aprobara
pronto el sistema ahorro-bono {La Prensa Libre, 19/06/96: 2).

Existe consenso en el sector vivienda con respecto a la necesidad de aumentar la
presencia del ahorro privado de las familias dentro del financiamiento habitacional. Sin
embargo, el paso hacia la adopcion de esquemas de ahorro previo no se ha dado. Es
necesario llevar a cabo un proceso de concertacién que facilite la implementacién de este
mecanismo, ampliando su utilizacién a otras opciones de soluciones habitacionales
ademads de la construccién de viviendas nuevas, como la ampliacién y arreglo de las
unidades habitacionales existentes.
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D. EL MERCADO DE CREDITO HIPOTECARIO

El mercado de crédito hipotecario se vio fuertemente influenciado por la creacién del
Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV). El cambio més significativo que
introdujo fue la configuracién, por primera vez, de una politica de financiamiento habita-
cional a nivel sectorial impulsada por el Banco Hipotecario para la Vivienda (BANHVI) y
aplicada por casi todas las entidades participantes en el Sistema. Esta politica de financia-
miento alcanzé incluso a otras entidades que operaban en el campo habitacional pero que
no formaban parte del SFNV.

La politica de financiamiento habitacional puesta en marcha a partir de 1987, se
caracterizé por:

- La aplicacién de tasas activas variables, en condiciones de mercado, a los
préstamos de financiamiento a largo plazo.

- La creacién de un régimen de subsidios directos, el Bono Familiar para Vivienda
(BFV), administrado por el BANHVI y canalizado por medio de todas las entidades
autorizadas del SFNV. Este régimen tuvo un carécter complementario a los préstamos en
condiciones de mercado y se basé en reglas claras de postulacién, calificacion y seleccion
de beneficiarios. Una discusién mas profunda sobre el BFV, sus alcances y su impacto
sobre la accesibilidad a la vivienda de las familias costarricenses, se desarrolla en la parte
B de este informe.

- El impulso del financiamiento de corto plazo. La entrada en operaciéon del SFNV
implic6 una fuerte inyeccién de recursos para el financiamiento de la oferta de viviendas,
en condiciones favorables para los industriales de la construccién que desarrollaron
viviendas de interés social. Este financiamiento fue favorecido, ademas, por la puesta en
marcha de un programa de erradicacion de tugurios.

1. Condiciones de los créditos hipotecarios individuales
a largo plazo

Dentro del SFNV existen condiciones particulares de financiamiento segun el tipo de
solucién habitacional a |a que se aspire. La definicién de los tipos de vivienda corresponde
a la Junta Directiva del BANHVI. En la transcripcién del Acuerdo de Junta Directiva de la
sesion 24-95 del 20 de marzo de 1995, se estipula que éstos se clasifican de la siguiente
manera:

- Vivienda con subsidio (BFV): La operacién de financiamiento recibe un subsidio
total (en caso de que el ingreso familiar se igual 0 menor a un salario minimo de un obrero
de la construccion civil) o parcial (otorgado a familias que perciben més de uno y hasta
4 salarios minimos) sobre el valor de la vivienda por adquirir.

Toda vivienda que ha recibido dicho subsidio sera de interés social, en

tanto su valor méximo no supere el tope establecido por este Banco para la

declaratoria de interés social (BANHVI, 1995: 1-2).
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- Vivienda sin subsidio: Para el financiamiento de este tipo de vivienda no se recibe
el BFV. Sin embargo, si el valor maximo (terreno y construcciéon) no excede el limite
establecido por el BANHVI, la vivienda puede ser declarada de interés social, lo cual exime
del cumplimiento de las respectivas obligaciones fiscales y conileva ciertos incentivos de
la misma indole.

a) Tasas de interés

Los créditos, con o sin subsidio, en teoria, estan sujetos a una tasa de interés
ajustable. No obstante, la desregulacién de las tasas de interés ha sido parcial en el caso
del SFNV, pues el BANHVI define la tasa activa maxima que pueden cobrar las entidades
autorizadas sobre las operaciones con subsidio. Alin maés, en el caso de gque exista una
alteracion que afecte profundamente la situacién del deudor, los bancos y otras entidades
autorizadas deben prorrogar los plazos, de manera que no se afecte en forma desmedida
la relacién entre la cuota a pagar v el ingreso del beneficiario.'®

Segun el modelo que utiliza el BANHVI para la fijacién de las tasas de interés
activas maximas, hay tres elementos que influyen su determinacion:

- El costo de los recursos, calculado como el promedio ponderado de las tasas
pasivas que se aplican en el programa de que se trate con corte al mes anterior.

- La comisién por los servicios del BANHVI o de la Entidad Autorizada, surgidos
durante el proceso de intermediacion. Esta comision es revisada periédicamente por la
Junta Directiva del BANHVI.

- El margen maximo autorizado de intermediacion.

Sobre la base de las determinaciones que hace la Junta Directiva con respecto a los
dltimos dos componentes, las entidades autorizadas proponen al banco las tasas activas
con las que operaran los créditos con subsidio. En todo caso, éstas no pueden ser
superiores a veinte puntos porcentuales sobre la tasa de interés de los certificados de
depdsito a 6 meses pilazo del Banco Nacional de Costa Rica.

En cuanto a fas operaciones sin subsidio, la entidad autorizada es la que fija las
tasas de interés, siempre y cuando no sobrepasen el limite mencionado para las tasas
activas maximas de las operaciones con subsidio.

Asimismo, para los créditos de corto plazo, la entidad autorizada definira tanto
los montos, como el plazo y las tasas de interés. Estas Gltimas no deberan sobrepasar en
25 puntos porcentuales la tasa de los certificados a seis meses plazo del Banco Nacional
de Costa Rica.

b) Plazos, montos y garantias

En el caso de las operaciones con subsidio parcial o total, paralelamente al otorga-
miento del BFV, se concede un crédito que se respalda mediante una hipoteca en primer
grado en favor de la entidad autorizada que lo tramita.'® El plazo maximo estipulado es
de 15 afos y el monto esta dado por la diferencia entre el valor de la vivienda y el monto
del subsidio.

Por su parte, las operaciones sin subsidio se realizan bajo las siguientes
condiciones:

- El monto maximo del préstamo es fijado a criterio de la entidad autorizada.
Adn asi, éste no puede ser superior a quince veces el tope que tenga sefialado el BANHVI
como monto maximo permisible para la declaratoria de una vivienda de interés social.
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Este tope deberd respetarse en cualquiera de las lineas de financiamiento: compra de
vivienda; compra de lote y construccién: remodelacién, reparacion y ampliacién de
vivienda; compra de lote; construccién en lote propio; y cancelacién de gravémenes
hipotecarios.

- El plazo maximo es de 15 afios en casi todas las lineas de financiamiento, a
excepcion de los préstamos para remodelacién, ampliacién o restauracién de viviendas,
compra de lote y cancelacion de gravamenes hipotecarios, en cuyo caso, el plazo es de
8 afios.'”?

c) El mecanismo de cuotas reales

En 1995 se empez6 a aplicar sobre los préstamos con subsidio formalizados a partir
de abril, el mecanismo de cuotas reales, conocido también como doble indizacién. Este
mecanismo estd disponible también para aquellos deudores de la cartera consolidada que
soliciten utilizarlo.

Primero se calcula una cuota inicial como un porcentaje del ingreso familiar a la
fecha en gque se formaliza el crédito. Este porcentaje no debera exceder el 30% de este
ingreso familiar. A partir de entonces, cada vez que aumenten los salarios minimos se
determinara un aumento proporcional en la cuota nominal a pagar. El salario minimo de
referencia es, como se ha dicho anteriormente, el salario minimo de un obrero no
especializado de la construccién.

Los pagos que se realicen se destinardn a cubrir los seguros y los intereses de
cada mes. Cuando la cuota aportada supere la suma de estos conceptos, el resto se
utilizara para abonarlo a la deuda principal. Existe cierta flexibilidad para atender los
casos en los que la cuota no alcanza para cubrir los rubros indicados inicialmente. Esta
flexibilidad admite la readecuacién de plazos y la acumulacion de intereses adeudados
para cancelarse anualmente (en diciembre de cada afo) sin gue se cobren cargos
adicionales.

Al final del plazo previsto, el saldo adeudado se cancelara segun lo acuerden el
deudor y la Entidad Autorizada. Los pagos que se realicen no deberan sobrepasar la cuota
pagada en la operacién que dio origen al saldo.

Aln no es posible evaluar los efectos del mecanismo, debido a lo reciente de su
implementacion.

d) Programas especiales

EI BANHVI, en conjunto con las entidades autorizadas, puede establecer diferentes
programas de financiamiento en condiciones preferenciales de crédito, con el fin de
mejorar las opciones que los grupos de menores recursos tienen de acceder a una
vivienda propia.

Para cada programa especial, se establecen condiciones especificas. Por ejemplo,
Salas (1990: 21) sefiala el caso de un plan piloto para el mejoramiento de barrios. El
crédito se otorgaria para financiar la mejora o ampliacién de un vivienda en zonas donde
va existe la infraestructura necesaria. El monto del préstamo podria representar hasta un
33% del tope fijado para créditos con subsidio. El plazo oscilaria entre 36 y 60 meses.
La tasa de interés seria la tasa méaxima activa para el SFNV. Por ultimo la garantia podia
ser hipotecaria en primero o segundo grado o fiduciaria en el caso de los préstamos
pequefos.
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2. Canalizacién de recursos entre el BANHVI y las entidades autorizadas

Aparte de las colocaciones a largo plazo descritas hasta ahora, el BANHVI también coloca
una serie de recursos a corto plazo en las entidades autorizadas, con el fin de solventar
o atender diversas situaciones (Salas, 1990: 13-18), como:

- Problemas de liquidez generalizada o por problemas particulares de una de las
entidades autorizadas. Estos préstamos son a dos meses plazo, a una tasa de interés de
entre 3 y 5 puntos porcentuales sobre el costo de los recursos del Fondo Nacional para
Vivienda (FONAVI}). Segin datos de la Direccién de Finanzas del BANHVI, entre enero de
1994 y marzo de 1995, la tasa pasiva ponderada sobre los fondos mencionados (que
combina la tasa sobre los recursos captados y el costo de los recursos propios) oscild
entre 20.21% y 27.19%, respectivamente. Los mayores incrementos en esa tasa se
sucedieron entre octubre de 1994 y marzo de 1995.

- Adelanto para descuento de hipotecas. Previa verificacién acerca de los
proyectos a financiar y las necesidades por cubrir, el BANHVI puede otorgar préstamos
para solventar los faltantes que puede experimentar una entidad autorizada a la hora de
cumplir con el financiamiento de largo plazo que se habia comprometido a otorgar. Las
condiciones referentes a la tasa de interés son similares a las del caso anterior,
aunque dependen del monto que se solicite. El plazo es, en principio, de tres meses,
prorrogable.

- Financiamiento interino de proyectos {fondos FONAVI). Consiste en el apoyo auna
entidad autorizada en el caso de que ésta no cuente con recursos propios para financiar
proyectos de vivienda (con no mdas de 100 soluciones habitacionales por proyecto). En
ese caso el BANHVI otorga a la entidad un crédito con un plazo ligeramente superior a la
duracion del proyecto en cuestion {previendo tiempo para la venta de las viviendas). La
tasa de interés se fija entre cuatro y cinco puntos porcentuales de! costo de los recursos
FONAVI. El financiamiento puede consistir en la compra del terreno donde se lleva a cabo
el proyecto o en la cancelacion de gravdmenes que recaigan sobre el mismo. El préstamo
debera ser respaldado mediante una garantia hipotecaria en primer grado o mediante la
cesién de titulos valores suscritos por las entidades autorizadas.

- Financiamiento interino de proyectos (fondos FOSUVI). Este crédito se concede
paraimpulsar proyectos de vivienda desarrollados por asociaciones comunales, cooperati-
vas, asociaciones solidaristas o de otra indole, orientados a solventar las necesidades de
vivienda de familias de escasos recursos (erradicacién de tugurios).

Aparte de las condiciones aplicables al financiamiento interino con fondos FONAVI,
se prevé la instauracion de un fideicomiso con el INVU en el que el BANHV! es el fideico-
mitente, el INVU el fiduciario y la Comision Especial de Vivienda, la que aporta el equipo
administrativo y de apoyo. El monto maximo que se otorgara serd equivalente al 50% del
tope establecido por el BANHVI para el FOSUV1, en el caso de viviendas unifamiliares.

Como los fondos proceden del FOSUVI, no se carga ninguna tasa de interés (0%).
El monto maximo a financiar es el 90% del costo del proyecto.

3. Disponibilidad de fondos para el financiamiento habitacional

a) Estrategia de movilizacion de recursos antes de la creacion del SFNV

La estrategia de movilizaciéon de recursos para el sector vivienda antes de la
creacion del SFNV tuvo dos fases claramente diferente:
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Entre 1969, fecha en que se creé el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo
(SNAP),"® y 1980, las fuentes de financiamiento mas importantes fueron las transferen-
cias corrientes del Gobierno Central y el financiamiento externo.

Este ultimo fue clave para el desarrollo y consolidacién del SNAP, especialmente
entre 1976 y 1980, cuando el sistema obtuvo préstamos por un monto de USS$ 61.7
millones, aproximadamente 75.6% del total captado (Vargas; 1993a). Una importante
proporcion de los recursos provinieron del Banco Centroamericano de Integracién
Econdmica y de los bancos privados de origen inglés.

Los recursos externos se utilizaron, durante este periodo, en operaciones de largo
plazo, a fin de estimular el desarrollo del mercado hipotecario del pafs.

En cuanto a las transferencias corrientes del Gobierno Central para vivienda, éstas
se canalizaron principalmente hacia el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) y hacia el
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU). Ambas instituciones orientaron su
labor hacia el financiamiento habitacional de los grupos de bajos ingresos.

A partir de 1981 y hasta 1986, las condiciones del sector vivienda cambiaron
radicalmente, debido a los trastornos que provocé la crisis econémica de principios de la
década. Consecuentemente, varié también la estrategia de movilizacién de recursos hacia
este sector. Por un lado, hubo una severa contraccién de los recursos externos disponi-
bles, debido, en parte, al fuerte incremento en la tasa internacional de referencia (LIBOR),
y en parte, a que la declaracién de la moratoria sobre la deuda externa (en 1982) le cerré
al pais las puertas de acceso a las fuentes de financiamiento tanto multilaterales como
bilaterales.

Por otro lado, las transferencias corrientes del gobierno se redujeron
sustancialmente como consecuencia de la crisis fiscal y las medidas que se adoptaron
para combatirla. Ademds, la combinacién de la devaluacién acelerada y de la inflacion,
presionaron las tasas pasivas de interés de las entidades muy por encima de las tasas
activas, puesto que la mayoria de las operaciones hipotecarias se establecian a tasas fijas
de interés.

Es en este contexto que, como se sefialé en el apartado C de este informe, adquiere
relevancia el mercado de capitales. Este hecho, en principio importante, contribuyé sin
embargo, a incrementar la inestabilidad de la estrategia sectorial de movilizacién de
recursos: las captaciones de corto plazo del mercado de capitales se utilizaron para
financiar operaciones de largo plazo, en un momento en el gue el volumen de recursos
provenientes del gobierno disminuyeron considerablemente.

b) Estrategia de movilizacion de recursos en el SFNV

En términos del origen de los recursos para el financiamiento habitacional, la
creacion del SFNV significé una reversion de las tendencias observadas entre 1981 y
1986 (ver Cuadro D.1):

En primer lugar, hubo una répida expansion de los recursos provenientes del presu-
puesto fiscal. De representar cerca de 15% de los nuevos recursos movilizados por el
sector en 1985, pasaron a representar mas del 40% a partir de 1988. Cabe resaltar que
esta situacion correspondié a la eleccion del sector como &rea prioritaria de trabajo en dos
administraciones consecutivas a partir de 1986, como ya se ha comentado.

En segundo lugar, nuevamente incrementé el volumen de recursos inyectados hacia
el sector desde el exterior. Mientras que entre 1984 y 1986 el aporte externo no supero
el 6.5% del total de recursos movilizados, entre 1987 y 1991 esa cifra se mantuvo
alrededor del 14% en todos los afios, a excepcién de 1988 (Cuadro D.1).
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Dentro de los recursos externos, las donaciones provenientes de fuentes tradiciona-
les (USAID) y no tradicionales {(como los gobiernos de Canadé y de Suecia) en el sector
vivienda, permitieron reforzar el financiamiento de las operaciones crediticias en las
que participaban familias elegibles para el BFV. En el caso de Canadéd y Suecia la
colocacién de recursos se efectué mediante organizaciones no gubernamentales: la
Fundacién Costa Rica-Canadd para la Vivienda Rural y la Fundacién Promotora de
Vivienda, respectivamente.

Por su parte, el BCIE realizé inversiones financieras con respaldo a la cartera
hipotecaria del BANHVI.

En tercer lugar, el mercado de capitales disminuyé su participacién como fuente de
financiamiento habitacional, no obstante el rapido crecimiento de las carteras hipotecarias
propicio el aumento de las captaciones. A pesar de la introduccién de nuevos titulos
valores,'® se mantuvo como caracteristica Ia captacién a plazos muy cortos {(menos de
90 dias).

La creacién del SFNV, ademas de alterar la composicion de los recursos movilizados
hacia el sector, implicé un incremento real en el monto de los nuevos disponibles,
producto de la combinacién del incremento de los fondos publicos, los recursos externos
y las captaciones en el mercado de capitales. Esta situacién se dio entre 1987 y 1989
(Ver Cuadro D.2). A partir de 1990 se redujo el flujo de fondos publicos hacia el sector,
y de 1992 en adelante, se contrajo el financiamiento externo, lo que obedecié a un
cambio en las fuentes con respecto a las prioridades geograficas de la cooperacién y el
financiamiento internacionales.

Cuadro D.2
COSTA RICA: FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL SECTOR VIVIENDA
(Millones de colones reales)

Captacion Recursos Recursos

Afic mercado Ahorro Loteria publicos externos Total
1984 1.810,33 186,43 0,00 368,25 33,70 2.398,72
1985 2.496,02 217,565 0,00 501,67 219,75 3.434,99
1986 2.526,74 249,20 0,00 660,11 68,56 3.504,61
1987 2.971,22 268,15 260,18 1.694,48 1.318,84 6.512,88
1988 3.898,72 299,62 220,27 2.651,59 258,62 7.329,02
1989 4.476,35 468,13 203,95 5.161,43 1.708,34 12.018,21
1990 4.813,13 511,60 22,26 3.719,20 1.418,567 10.484,77
TOTAL 22.992,51 2.200,87 706,66 14.756,74 5.026,40 45.683,18

Fuente: Vargas (1993a), Cuadro IV-4.

Los recursos provenientes de las fuentes de financiamiento comentadas hasta el
momento, se aplicaron de la siguiente manera: En el subsector de la vivienda de interés
social, el financiamiento de corto plazo se cubrié con fondos publicos y con captaciones
del mercado de capitales. Por su parte, el financiamiento de largo plazo se satisfizo con
recursos publicos, fondos externos y, en menor medida, captaciones de capital a corto
plazo. La primera de estas fuentes se destind fundamentalmente (aunque no exclusiva-
mente) a la cobertura de los subsidios habitacionales; la segunda, al crédito hipotecario
mediante el descuento de hipotecas; y la tercera, al financiamiento de otras viviendas.
En este dltimo rubro, el mercado de capitales fue la fuente exclusiva, tanto para las
operaciones de corto como las de largo plazo.
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c) Anaélisis de los fondos publicos destinados al SFNV

El Estado costarricense dedicé, entre 1987 y 1994, alrededor de un 12% del gasto
social total a la vivienda. De este monto, casi una tercera parte corresponde al financia-
miento del subsidio habitacional o BFV {(Cuadro D.3). En este periodo destacan dos
aspectos importantes:

a) Una vez se establece la gratuidad del bono para las familias aspirantes al subsidio
maximo, aumenta considerablemente la participacién relativa del BFV dentro del gasto
social en vivienda.

b) No obstante lo anterior, a partir de 1990 disminuye el porcentaje que representa
el gasto en vivienda dentro del gasto social total.

Ambas tendencias confirman la tesis expuesta en el apartado B de este informe, en
el sentido de que en los afios noventa se ha asistido a la ampliacién de la brecha en la
atencion habitacional entre el primer estrato de ingreso y los tres siguientes.

Cuadro D.3
COSTA RICA: GASTO SOCIAL TOTAL, GASTO SOCIAL EN VIVIENDA Y MONTO DEL BONO
FAMILIAR DE LA VIVIENDA, 1987-1994
(En millones de colones y porcentajes)

AfRos Gasto Social Gasto Social Gasto en Relacion Relacion
Total en Vivienda subsidios (2)11) {3)/(2)
(2) BFV % %
(3)
1987 58.980,5 7.208,0 12,0 12,2 0,2
1988 69.557,8 8.044.,6 1.225,0 11,6 15,2
1989 92.560,9 13.654,5 2.466,4 14,8 18,1
1990 107.163,0 12.961,1 3.339,6 12,1 25,8
1991 131.456,9 15.366,4 5.384,5 11,7 35,0
1992 169.568,7 19.846,8 6.106,0 11,7 30,8
1993 215.942,0 25.587,0 6.502,8 11,8 25,4
1994 271.766,0 30.015.0 5.086.4 11.0 16.9

Fuente: Proyecto Estado de la Nacién (1995) y Fallas (1996). Elaboracién propia.

De acuerdo con la Ley del Sistema Financiero Naciona!l para la Vivienda, tanto el
Fondo de Subsidios para la Vivienda (FOSUVI) como el Fondo Nacional de Vivienda
(FONAVI), se financian con recursos publicos.

Al FOSUVI se le asigna el 3% de los presupuestos ordinarios y extraordinarios de
la Republica y el 33% del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(FODESAF).*° Recibe ademé&s, donaciones y otros aportes de instituciones publicas y
privadas, asi como los intereses devengados por las inversiones transitorias de los
recursos.

No obstante el nivel de especificacion de las fuentes de financiamiento de ambos
fondos, en el Gréafico D.1 se puede observar el grado de cumplimiento de los estipulado
por la Ley. En ningin afio se cumplié con la transferencia de la totalidad de los fondos
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correspondientes, pero mientras entre 1987 y 1990 el porcentaje de cumplimiento tuvo
un comportamiento similar al indice de los recursos publicos, a partir de 1991 la evolucién
de ambas variables fue divergente: los fondos publicos asignados aumentaron en tanto
el porcentaje de cumplimiento disminuy6 hasta un 44% en 1994,

Grafico D.1
COSTA RICA: iNDICE DE RECURSOS PUBLICOS PARA EL FOSUVI Y PORCENTAJE DE
CUMPLIMIENTO DE LA LEY, 1987-1994
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BANHVI y de la Federacién de Ahorro y Préstamo.

Varios aspectos han influido sobre lo anterior:

- En lo que se refiere a los fondos provenientes del presupuesto nacional, la
tendencia ha sido a transferir al BAHNVI Ginicamente fondos del presupuesto ordinario.
Por diferencias surgidas en el célculo del presupuesto (Salas, 1990: 6-7), asf como por
la no inclusién del 3% de los fondos de presupuestos extraordinarios, se estima que a
1990 el BANHVI habia dejado de percibir alrededor de US$ 42.9 millones.

Un atenuante a este déficit lo constituye, segtin Salas (1990), Ias transferencias del
gobierno a las otras entidades publicas que operan en el sector vivienda: la Comision
Especial de Vivienda, el INVU y el IMAS. Sin embargo, este mecanismo tiende a diluir Ia
rectoria del BANHVI en uno de los subsectores claves, precisamente, para el SFNV: el que
atiende a las familias de menores ingresos.

- Las transferencias provenientes del FODESAF se calculan sobre las sumas
presupuestadas para cada afio y no sobre las recaudaciones efectivas, lo cual ha dado pie
a diferencias en detrimento del BANHVI {Salas, 1990).
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Al FONAVI se destinan (por ley) el 25% de las inversiones transitorias de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS); las utilidades de la Loteria Instantanea; los
créditos internos y externos que se contraten para fortalecer el mercado hipotecario; el
patrimonio del Banco; las captaciones provenientes de la colocacién de titulos valores en
el mercado financiero; y el rendimiento de las inversiones temporales de recursos. En el
pasado, también recibié una importante cantidad de recursos de la AlID, que fueron
utilizados fundamentalmente para el financiamiento de las entidades autorizadas mediante
el mecanismo de descuento de hipotecas.

Con respecto a los fondos provenientes de la CCSS, ha habido una gran contro-
versia pues, la Ley N° 7052 en su articulo 44 estipula que esta institucién mantendra en
el BANHVI un 25% de la cartera de inversiones transitorias del Régimen de Invalidez,
Vejez y Muerte, en la forma de depdsitos a plazos no mayores de tres meses. La Contralo-
ria General de la Republica definié como "transitorias" aquellas inversiones con plazos
menores a un afo, por lo que la CCSS quedd facultado para variar los plazos de sus
inversiones y asi minimizar las transferencias al BAHNVI. De esta forma, la CCSS es una
fuente muy inestable de recursos para el FONAVI.

Por otra parte, no obstante el FONAVI deberia funcionar con criterio de rentabilidad,
un vistazo al Gréafico D.2 permite comprobar como, durante el afio 1994 y los primeros
meses de 1995, el margen financiero ha sido predominantemente negativo. En promedio,
el costo de los recursos captados ha estado por encima del costo de los recursos propios
en 1.2 puntos porcentuales.

Aungue en{os primeros meses de 1995 pareciera que la tendencia se revierte, hacia
diciembre de ese aio se vuelve a la situacidn inicial, arrojando una diferencia de 2.1% (El
Financiero del 18 al 31 de diciembre de 1995: 4). Si a la diferencia apuntada se afade
una estructura de fondos del FONAVI en la que predominan los recursos captados (en
promedio, 56% de los recursos vienen por esa via) —lo cual tiene afecta la tasa pasiva
ponderada, y una tasa de interés activa ponderada como la ilustrada en el gréfico en
cuestién, se comprende el comportamiento anotado del margen financiero.

La situacién del FONAVI se volvié mas vulnerable cuando a partir de 1990 se realizé
una reforma legal sobre el BFV. Esta reforma consistié en el aumento en los montos del
subsidio y en la variacion de la naturaleza legal del bono, con la cual se le dio la calidad
de "gratuito". Esta accion eliminé la obligacion que tenia el jefe del hogar que recibfa un
bono, de suscribir una obligacién a favor del BANHVI equivalente al monto del subsidio,
la cual se respaldaba con una hipoteca en segundo grado sobre la vivienda. Estaba
previsto que el pago de esta hipoteca empezara a pagar a mas tardar, un mes después
del vencimiento del plazo de la hipoteca en primer grado suscrita en favor de la entidad
autorizada ante la cual se tramitara el crédito complementario (articulo 56 de la Ley
N°¢ 7052). Estas recuperaciones hubieran podido financiar una operacién modesta pero
importante del FOSUVI.?'

La gratuidad del BFV eliminé una posible fuente de recursos auténomos para el
FONAVI, lo que lo expone aun mas a la inestabilidad que caracteriza a los fondos publicos
vy a los recursos externos, que como se vio constituyen las fuentes principales de las que
se nutre este fondo. Las fluctuaciones del FONAVI pueden eventualmente afectar al
FOSUVI, pues entre ambos fondos existe una interrelacién importante (Salas, 1990;
BANHVI, 1988).
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Grafico D.2
COSTA RICA: MARGEN FINANCIERO Y GANANCIA/PERDIDA MENSUAL DEL FONAVI EN
EL DESCUENTO DE HIPOTECAS. ENERO DE 1994 - MARZO DE 1995
(Porcentaje y millones de colones)
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Fuente: BANHVI, Direccién de Finanzas. Elaboracién propia.

4. Algunos datos sobre el comportamiento del mercado de
crédito hipotecario: 1987-1994

a) Operaciones formalizadas con BFV

En el cuadro D.4 se muestra la composicién relativa de las operaciones formalizadas
con BFV dentro del SFNV. Es notorio el incremento en el peso relativo de los subsidios,
especialmente a partir de 1990. Como se comenté con anterioridad, este cambio obedece
a las modificaciones legales introducidas en ese afio, las cuales, por un lado ajustaron el
valor del BFV maximo (el que reciben las familias con ingresos inferiores a un salario
minimo de un obrero no especializado de la construccién) a un nivel muy superior al
existente; y por otro lado, relevaron a los beneficiarios de estos subsidios, de su
obligacion de suscribir una obligacién a largo plazo con el BANHVI.

Por su parte, los graficos D.3 y D.4 muestran los niveles de participaciéon de las
distintas entidades autorizadas, tanto en el monto total de los créditos base (Gréfico D.3)
como en el de los subsidios (Gréfico D.4). En ambos casos, las mutuales de ahorro y
préstamo muestran un peso especifico muy importante, pues canalizan la mayor propor-
cion de los recursos. Esto es comprensible por cuanto estas instituciones son las Unicas
que se dedican exclusivamente al financiamiento de la vivienda, incluso desde antes de
que se creara el SFNV, lo que les ha permitido establecer mecanismos de funcionamiento
mas acordes con las necesidades particulares del sector vivienda.
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Cuadro D.4
COSTA RICA: COMPOSICION DE LAS OPERACIONES FORMALIZADAS CON
BONO, 1987-1995
{En millones de colones y en porcentajes)

Inversion total Crédito base Subsidios
Anos (1 Monto Porcentaje] Monto Porcentaje
(2) (2)/(1) (3} (3)/(1)

1987 26,1 14,1 54,0 12,0 46,0
1988 2.619,7 1.394,7 53,2 1.225,0 46,8
1989 5.271,0 2.804,6 53,2 2.466,4 46,8
1990 6.625,9 3.286,3 50,0 3.339,6 50,4
1991 8.035,8 2.651,2 33,0 5.384,5 67,0
1992 9.097,2 2.991,2 32,9 6.106,0 67,1
1993 11.103,3 4.600,5 41,4 6.502,8 58,6
1994 7.913,0 2826.6 35,7 5.086,4 64,3
1995 10.770,0 1.718,0 16,0 9.052,0 84,0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos det BANHVI.

Por su parte, tanto las cooperativas como las otras entidades (entre las gue destaca
el programa de la Fundacién Costa Rica-Canad4) muestran una tendencia creciente en el
otorgamiento de créditos base durante el periodo 1987-1994.

En o que se refiere a la tramitacion de subsidios, contrario a lo sucedido con los
creditos base, las instituciones publicas tienen una participacion destacada, en tanto las
cooperativas y otras entidades muestran un comportamiento estable.

Cabe destacar la contraccion que acusa el monto de subsidios tramitados por los
bancos a partir de 1993.

De la participacion relativa de los distintos tipos de entidades autorizadas en el
otorgamiento de créditos y la tramitacion de BFV, se forma una idea clara de los benefi-
ciarios meta de cada una. Mientras que las instituciones publicas, y en menor medida las
mutuales, se concentran en la atencién a las familias de menores ingresos, los bancos,
las cooperativas y las otras entidades atienden a las familias que se ubican entre el
segundo v cuarto estrato de ingreso.

b) Préstamos otorgados

El Grafico D.5 muestra la evolucién que ha tenido la colocacién de préstamos para
vivienda entre 1980 y 1994. Puede observarse que con la entrada en operaciones del
SFNV, se inicia un periodo de crecimiento continuo, ligeramente superior a un 50%, que
culmina en 1993. En ese afio se otorgaron 19 629 créditos, de los cuales un 46.8% fue
tramitado por el sector mutual.
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Grafico D.3
COSTA RICA: PARTICIPACION RELATIVA DE LOS CREDITOS OTORGADOS POR LAS
DISTINTAS ENTIDADES AUTORIZADAS DENTRO DEL CREDITO TOTAL, 1987-1994
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Fuente: BANHV!, Elaboracion propia.

Grafico D.4
COSTA RICA: PARTICIPACION RELATIVA DE LOS BFV TRAMITADOS POR LAS DISTINTAS
ENTIDADES AUTORIZADAS DENTRO DEL MONTO TOTAL DE SUBSIDIOS A LA VIVIENDA
1987-1994
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Gréfico D.5
COSTA RICA: iNDICE DE PRESTAMOS OTORGADOS Y PRESTAMOS FORMALIZADOS EN EL
SISTEMA FINANCIERO PARA LA VIVIENDA, 1980-1994
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BANHVI.

En efecto, el sector mutual ha tenido una participacion importante tanto en las
operaciones con subsidio como con en las que no lo tienen. Entre 1987 y marzo de 1995
las mutuales ejecutaron un 45% de las colocaciones crediticias totales: otorgaronun 41%
de los préstamos con subsidio y un 80% de los préstamos sin subsidio. A pesar de la
disminucién en el nimero de operaciones para el 1994 (cercana al 10%), las mutuales de
ahorro y préstamo mantuvieron e incluso aumentaron su participacién en el otorgamiento
de préstamos para vivienda. Ello se debi6 a que, en contraste, en las demas entidades que
operan en el sector la asignacion de créditos disminuy6 en 44%.,

c) Montos colocados

Entre 1987 y 1994 se realizaron un total de 139 207 operaciones crediticias
para el financiamiento de viviendas en el pais, de las cuales un 75.7% se llevaron a cabo
dentro del SFNV, por un monto total de 87 640,5 millones de colones, 46.4% de los
cuales se tramitaron dentro del SFNV. Nétese que el bajo porcentaje que representa el
monto de las operaciones del SFNV, a pesar del nimero que se tramitan, se debe a que
la gran mayoria de ellas (un 89%) son formalizaciones con subsidio donde el crédito ha
representado un 40.6% de la inversion total (crédito + BFV). En el Grafico D.5 se puede
ver la diferencia entre los montos promedios otorgados dentro y fuera del SFNV.
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Gréfico D.6
COSTA RICA: MONTO PROMEDIO DE LOS CREDITOS PARA VIVIENDA
FORMALIZADOS DENTRO Y FUERA DEL SFNV, 1990-1994
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Fuente: BANHVI. Etaboracién propia.

d) Evolucion de las tasas de interés

Tanto la tasa activa promedio del mercado financiero como el interés sobre los
préstamos de vivienda a largo plazo han mostrado un comportamiento predominantemen-
te creciente entre 1986 y 1994,

Sin embargo, a partir de 1986-87 se abrié una brecha muy significativa entre ambas
tasas de interés. La evolucién de la tasa anual de inflacion y la creciente injerencia del
sector publico como demandante de recursos en el mercado financiero, con la intencién
de conseguir fondos para enjugar el déficit fiscal, explican el marcado crecimiento de la
tasa promedio activa en ese periodo y su evolucién posterior. En el Grafico D.6 se
compara el comportamiento de ésta con la tasa de inflacién anual, que permite visualizar
la similitud de tendencias entre ambas variables, por lo menos hasta 1991.

Del impacto inflacionario no escapa tampoco la tasa de interés sobre los créditos
a largo plazo, pero su efecto es mas gradual por cuanto los ajustes que se realizan varian
dependiendo de la antigliedad de los préstamos y de la tasa de interés vigente cuando se
formalizaron. Ademads, estas tasas de interés son establecidas en la practica por las
entidades financieras del SFNV previa autorizacién de la Junta Directiva del BANHVI,
mecanismo que supone un rezago con respecto a la tasa de interés activa de corto plazo.

e) Recuperacién de fondos
Los datos disponibles sobre recuperaciéon de préstamos para vivienda

correspondientes al sector mutual de ahorro y préstamo. En este sector, la morosidad

57



{definida como un atraso de més de tres cuotas en el pago de la deuda) represento un
4.6% de la cartera total a diciembre de 1994. Esto representd un incremento con
respecto al 3% registrado en marzo del afio anterior.

Grafico D.7
COSTA RICA: INFLACION ANUAL, TASA DE INTERES ACTIVA PROMEDIO Y TASA DE
INTERES DE LARGO PLAZO SOBRE PRESTAMOS DE VIVIENDA, 1980-1994
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BANHVI.

En términos generales, las mutuales tienen alrededor de un 68% de su cartera hipo-
tecaria al dia. No obstante, una de ellas presentaba 47% de su cartera con atraso de
una a tres cuotas y tan solo 48% de las deudas estaban al dia (FEDERACION DE
MUTUALES, 1994),

Por su parte, el BANHVI mantiene una cartera de préstamos que en un 58% se
encuentra morosa. En su gran mayoria estd compuesta por operaciones de corto plazo,
en particular en lo que se refiere a la cartera de la Comisién Especial de Vivienda que
manejaba un fideicomiso en el Banco Anglo Costarricense, entidad del Sistema Bancario
Nacional que fue cerrada y liquidada durante la segunda mitad de 1994.

f) Descuento de hipotecas

El rubro referido al descuento de hipotecas ha experimentado un importante
crecimiento. Entre 1988 y 1989 alcanzé un volumen acumulado de 2 962,1 millones de
colones. Para 1994, el monto total acumulado alcanzé 14 593,9 millones de colones, lo
que significé un incremento del 392.7% (BANHVI, 1994). En ese mismo afio, poco mas
de la mitad de la cartera hipotecaria que manejaron las mutuales no habfa sido desconta-
da. Esta cartera equivale al 75% de las hipotecas que descuenta el BANHVI en todo el
SFNV.
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En el transcurso de 1995 se sometié a revisién el mecanismo de descuento de
hipotecas, con la intencién de reducir el porcentaje no descontado de la cartera hipoteca-
ria que manejan las entidades autorizadas. Sin embargo, ahondaremos en estas reformas
porque algunas son de aplicacion reciente y otras adn no han sido implementadas.

59



E. MERCADOS DE ARRIENDOS DE VIVIENDA: ATENCION HABITACIONAL
MEDIANTE LA VIVIENDA ALQUILADA

La informacion disponible apunta al hecho que, durante el periodo de 1980 a 1994, |a
vivienda para alquiler tuvo un crecimiento lento, al punto de transformarse en decreci-
miento. En todo el lapso de tiempo, el crecimiento fue inferior al de la oferta de vivienda;
en los ocho uUltimos afios decrecid.

Esta tendencia venia desde décadas anteriores. Durante el periodo intercensal
1963-1984, la vivienda en alquiler experimenté un decrecimiento en su participacion
relativa dentro del parque total de viviendas del pais: a nivel nacional, dicha participacion
paso de 24.0% a 20.7%. En la provincia de San José, la mas pobiada, la disminucidon fue
mayor: las viviendas alquiladas pasaron de ser el 35.9% del total al 29.4% en 1984
(Argielio, 1992).

Desde mediados de los afios ochentas, la tendencia se profundizé: las observacio-
nes realizadas en los tres médulos de vivienda de las Encuestas de Hogares de los dltimos
ocho afios mostraron la tendencia a la reduccion de las viviendas alquiladas, tanto en
términos relativos como absolutos (DGEC, 1986, 1992 y 1994). En el Grafico E.1 se
muestra los cambios en la composicion de las viviendas ocupadas, alquiladas o no
alquiladas.

Grafico E.1
COSTA RICA: iNDICE DEL NUMERO DE VIVIENDAS OCUPADAS
Y ALQUILADAS EN LOS ANOS 1986, 1992 Y 1994
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La vivienda alquilada con monto conocido se redujo en términos relativos, pues
pasé de un 20.2% del total de viviendas ocupadas en 1986, a 13.8% en 1994. El nime-
ro absoluto de viviendas alquiladas pasd, en esos mismos afios, de 110 399 a 98 356.
Cerca de doce mil viviendas alquiladas menos, en el transcurso de unos ocho afios.

Segun estas encuestas, la tendencia a la reduccién se puede observar principal-
mente en el sector urbano, con una cifra cercana al 20% de disminucion; en el sector
rural se presentd un crecimiento del 10% en el nimero absoluto de viviendas alquiladas
con monto conocido, pero una reduccién de su importancia relativa (de 11% de vivienda
alquilada respecto al total de vivienda ocupada, en 1986, a 8.3% en 1994). La vivienda
alquilada en el sector urbano constituia el 28.7% de las viviendas urbanas ocupadas en
1986; para 1994 apenas el 20.2%.

En sintesis, el ritmo de crecimiento de la vivienda alquilada, entre los afios 1986 y
1994, no sdlo fue inferior a la evolucién de la vivienda ocupada sino de signo contrario.
Esto es: la vivienda ocupada crecié un 30.4% en esos afios, mientras que la vivienda
alquilada decrecié en un 10.9%.

Este decrecimiento de la vivienda en alquiler es mayor durante el periodo analizado
debido principalmente a dos factores: i) la estrategia aplicada de atencién a las necesida-
des habitacionales mediante la construcciéon masiva de viviendas nuevas en propiedad,
aspecto analizado en otro fugar; ii} los precios reprimidos de los alquileres, aspecto que
se analiza brevemente a continuacidn.

Este declinamiento en la vivienda en alquiler es congruente con las observaciones
acerca de la reduccién real de los precios de la vivienda alquilada y la caida de la
rentabilidad de la inversién habitacional con fines de alquiler durante estos afios.

Segun la Encuesta de Hogares (DGEC, 1986, 1992 y 1994} ios montos promedios
reales de alquiler se deterioraron profundamente. Asi, el valor medio de alquiler real se
redujo en un 52.6% de 1986 a 1994. Sobre la base de indicadores convencionales
(precios, precios de alquileres y costo de la vivienda) en las siguientes lineas se describe
un indicador de rentabilidad de la inversién en vivienda alquilada, el que se calcula para
los afos 1980 a 1994,

La inversion en vivienda alquilada depende de un conjunto amplio de factores, entre
los cuales merecen especial atencién tres: la evolucién de los costos de la vivienda; la
evolucion de los montos de los alquileres de la vivienda y las tendencias del conjunto de
precios en una economia. Un indice de rentabilidad de la vivienda alquilada se puede
construir al combinar estos aspectos.

Al integrar estos factores en un nimero indice es posible entender la relacién entre
rentabilidad y oferta de vivienda en alquiler en Costa Rica. El indice que se presenta a
continuacién se construyé con informacién del indice de Precios al Consumidor Medio y
Bajo del Area Metropolitana y el indice de Precios de la Vivienda Popular.

En el Gréafico E.2 se muestra el comportamiento de un indice de la rentabilidad real
de la vivienda alquilada.

Ei indice de variacion real de esta rentabilidad de la vivienda alquilada mostré una
caida fuerte y sistematica de 1980 a 1994. Los costos de la vivienda en términos reales
subieron en este periodo, mientras que los alquileres, también en términos reales, se
redujeron. Las regulaciones restrictivas sobre la contratacién de bienes inmuebles,
vigentes en todo ese periodo, junto con una inflacidn irregular pero significativa redujeron
la rentabilidad y posiblemente también la oferta de vivienda alquilada.

En agosto de 1995, finalmente, entré en vigencia una nueva legislaciéon sobre
inquilinato, en la que se reducen las regutaciones sobre la contratacién de vivienda en
alquiler y otros arrendamientos.
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Gréfico E.2
COSTA RICA: iNDICE DE LA RENTABILIDAD DE LA INVERSION HABITACIONAL
CON FINES DE ALQUILER, 1980-1994
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccién General de Estadistica y Censos (1986, 1994, 1996).

La nueva ley de inquilinato {Ley General de Arrendamientos Urbanos y Suburbanos,
N© 7525) introduce cambios importantes:

a) Establece claramente las obligaciones del arrendador y del arrendatario del
inmueble.

b) Define las situaciones en las que por incumplimiento de estas obligaciones se
puede proceder a la resolucién del contrato, al desahucio o a la interposicion de una
demanda por dafios y perjuicios. Contiene un capitulo especifico sobre la terminacion del
arrendamiento.

c) Define un mecanismo para la readecuacién anual de los alquileres considerando
la inflacién (s6lo para los contratos denominados en colones).

d) Considera otras posibilidades, como la constitucion de contratos en moneda
extranjera y el alquiler de viviendas en condominio.

e) Establece previsiones especiales para el alquiler de viviendas de interés social
(topes sobre garantias, reparaciones, disposiciones especiales sobre desalojo, etc.).

f) Define claramente los servicios con que debe contar la vivienda para ser alquilada.

La flexibilidad en cuanto a contratacién y fijacién de montos que introduce esta ley,
ha generado modificaciones en las expectativas asociadas a la vivienda en alquiler, en
particular las generadas por un régimen especial para las viviendas de caracter social.
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F. LOGROS Y PROPUESTAS TENDIENTES A AMPLIAR EL ACCESO

1. Presentacién

Desde la década de los ochenta, e incluso desde finales de los setenta, existe en Costa
Rica la percepcion de que el déficit habitacional es de gran magnitud y crece
continuamente. Esta percepcién ha permeado el debate nacional, contribuyendo a que
el "problema de vivienda" se haya homologado a la existencia de un "gran déficit"
habitacional. En este sentido, la discusién se ha centrado en el esquema vy nivel de
accesibilidad habitacional deseables y el nivel de atencién habitacional efectivamente
logrado.

Esta premisa acerca del tamafio del déficit habitacional ha calado en los mas
diversos sectores, por lo que desde hace casi diez afos, la vivienda es, para la poblacién
en general, un asunto que requiere urgente solucion.

Las politicas implementadas a partir de 1986, cuando se crea el Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda, se enmarcan dentro de esta concepcion de atender rapida y
masivamente el problema prioritario de la vivienda.

Con el SFNV se realizaron una serie de reformas institucionales y financieras en el
sector vivienda, que permitieron movilizar una gran cantidad de nuevos recursos, que a
su vez posibilitaron el inicio de una campafia a gran escala de construccién habitacional.
La produccién de determinada cantidad de viviendas en un periodo determinado se
convirtié en la meta a alcanzar en el sector, y los mecanismos financieros y de ampliacién
de la capacidad de pago (los subsidios), en el medio para estimular la produccion.

En este capituio se presenta el impacto que han tenido las politicas de vivienda en
el manejo del déficit habitacional. Posteriormente se analiza a profundidad el concepto de
"deéficit” que se utiliza en el pais, lo que permite descubrir un sesgo importante en el
calculo, que sobredimensiona la magnitud del faltante nacional de viviendas. A la luz de
estos razonamientos se sugieren cursos de accién que podrian contribuir a evitar la
profundizacién de un problema que ha pasado casi desapercibido, pero que es potencial-
mente de mayor envergadura que la estimacién tradicional del déficit de viviendas, y que,
sin embargo, tiene una solucién bastante sencilla y econémicamente viable. Este problema
es el deterioro cualitativo de las viviendas existentes.

2. Avances en la reduccién del déficit habitacional

De acuerdo con los datos oficiales del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo y del
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, el déficit habitacional crecié entre
1984 y 1994 en 34.7%, en tanto que la produccién de viviendas aumenté en mas del
60% en ese mismo periodo. Este notable incremento se debid, como ya se ha comentado
a laimplementacién de una politica que favorecié la construccién de nuevas viviendas por
encima de otro tipo de soluciones habitacionales.
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Segln se aprecia en el Grafico F.1, la diferencia en el ritmo de crecimiento de
ambas variables ha contribuido a disminuir el déficit habitacional. El gréafico permite
visualizar el impacto que en este sentido tuvo la entrada en funcionamiento del SFNV,
particularmente a partir de 1989. Entre ese afio y en 1990, la construccién de viviendas
aumenté en un 29%, la tasa mas alta de todo el periodo.

Ahora bien, estos célculos se obtuvieron, a partir de una de las hipdtesis del modelo
de calculo del déficit habitacional que manejan las instituciones arriba mencionadas.
Segun este modelo a partir del afio 1996 iniciaria la reduccién del déficit hasta alcanzar
un total de 149 187 viviendas (nétese que para 1994 ese déficit se establecio en
1562 370 viviendas). El supuesto fundamental de este modelo es que el numero de
construcciones nuevas se mantedria igual al de 1993, entre 1996 y 2000 (MIVAH,
1994).

Si se quisiera eliminar para el afio 2000 el déficit calculado por este método, se
requeriria elevar la construccion de viviendas en casi un 50% con respecto al nivel
observado en 1993, hasta alcanzar 47 463 viviendas por afio.

Independientemente de la hipdtesis que se adopte en el célculo del déficit, la
estimacion obtenida arroja un nivel muy alto y con tendencia a crecer en los préximos
afos. Para tratar de combatirlo, parece ser necesario, dentro de la orientacién de la
politica habitacional vigente, hacer un enorme esfuerzo para duplicar la produccién de
viviendas. Pero, ;jesté el pais preparado para emprender un programa de construccion ain
mas masivo que el de los dltimos afios, garantizando que seran satisfechas las necesida-
des financieras, de infraestructura bésica y de servicios que requerirdn los nuevos
asentamientos, y sin que estos nuevos desarrollos profundicen los riesgos sociales y
ambientales? Y alin mas importante: ;Serd necesario plantearse esa meta de produccion
de viviendas? ;Estara bien definido el déficit habitacional en Costa Rica?

Estas interrogantes nos hacen recapacitar sobre el comportamiento y las caracte-
risticas del déficit habitacional, en un intento por vislumbrar alternativas que se ajusten
mas a las posibilidades actuales del sector vivienda.

3. Revision de la estimacion tradicional del déficit

La estimacion del déficit habitacional méas utilizada en Costa Rica se desprende de una
metodologia desarrollada por el INVU en un estudio elaborado en 1988. Los datos
contenidos en ese estudio han sido actualizados tanto por la institucién como por el
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos {MIVAH, 1994; INVU, 1992; INVU,
1990), y han sido punto de partida para documentos como la propuesta de reforma del
sector de vivienda y asentamientos humanos.

La estimacién del INVU se obtiene a partir de la suma del nimero de viviendas
faitantes (para las familias que viven hacinadas)?? al nimero de viviendas en mal estado
fisico y que, por ende, deben reponerse (INVU, 1992). Las viviendas faltantes se definen
como la diferencia entre las viviendas necesarias vy las viviendas existentes. El nimero de
viviendas necesarias para albergar adecuadamente a la poblacién se ve afectado por el
ritmo de crecimiento de los jefes de hogar. Por su parte, las viviendas existentes, han sido
calculadas por el INVU a partir de una proyeccion del nimero de viviendas ocupadas
detectadas en el censo de 1984 y a partir del nimero de viviendas construidas en cada
periodo, aproximadas sobre la base de los permisos de construccién otorgados.

En cuanto a las viviendas malas, éstas se consideran como el resultado de restar
a las viviendas existentes, las viviendas regulares (que no tienen servicios basicos o que
estan en estado fisico deteriorado) y las viviendas adecuadas.

66



Resumiendo,

Déficit de viviendas M + F, o lo que es lo mismo

Déficit de viviendas = E- (A + D) + (N - E), donde

N = el nimero de viviendas necesarias

E= viviendas existentes

A= viviendas adecuadas

D = viviendas deficientes

M= viviendas malas, y

F = Faltante de viviendas

El Cuadro F.1 recoge los resultados de la estimacion del déficit con los datos del
INVU, asumiendo la hipotesis de crecimiento intermedio en la produccién de viviendas,
de la que se habl6 con anterioridad. Sin embargo, los datos utilizados por el INVU, que
Se suponen son proyecciones a partir de las observaciones censales del afio 1984, no
coinciden con los que se obtienen directamente de esta fuente y de los Mddulos de
Vivienda de las Encuestas de Hogares para Propésitos Multiples, que en términos naciona-
les son las fuentes mas reconocidas. La diferencia se debe, probablemente a la forma en
que se proyectaron los datos, método que sin embargo no se especifica en ninguna de
las publicaciones del INVU o del MIVAH (INVU, varios afios; MIVAH, 1994). AlGn més,
como se puede ver en el Cuadro F.2, al utilizar los datos de los médulos de vivienda de
las Encuestas de Hogares, se presenta una divergencia importante, en el tamafio del
déficit absoluto. Utilizando estos datos para los cuatro afios en gue se recopilé informa-
cion, se encuentra que el déficit absoluto de vivienda no llega a representar mas de un
63.5% del déficit estimado con la metodologia del INVU2® (ver Grafico F.1).

Cuadro F.1
COSTA RICA: ESTIMACION TRADICIONAL DEL DEFICIT HABITACIONAL PARA
VARIOS ANOS SELECCIONADOS. METODOLOGIA DEL INVU
1984, 1986, 1992 Y 1994

Afo Viviendas Viviendas | Viviendas Faltante de Déficit Viviendas

existentes necesarias malas viviendas deficientes
1984 508.979 558.739 63.231 49.760 112.991 170.409
1986 539.223 603.983 66.703 64.760 131.463 172.336
1992 669.446 745.966 77.355 76.520 1563.875 177.602
1994 721.746 792.845 81.271 71.099 152.370 179.383

Fuente: Datos del INVU {1994).

Adicionalmente, al indagar las causas de semejante diferencia, se encuentra lo
siguiente:

En primer lugar, los datos para "viviendas existentes" gue utiliza el INVU son
mayores a los que recoge la DGEC. Esta diferencia, sin embargo, no es sistematica, pues
en 1984 y 1994 es mas abultada, en tanto gue en los afios intermedios (1986 y 1992)
es menor. Llama particularmente la atencién, que habiéndose basado el estudio metodol6-
gico del INVU en la informacién censal de 1984, y sin contar con otra fuente alternativa,
exista una diferencia en el nimero de viviendas sefialadas por el INVU para ese afio
(508 979) vy las que arroja el censo (500 788). Se puede pensar en las causas posibles
de esa diferencia, como por ejemplo, que el censo provee informacién sobre viviendas
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ocupadas mientras el INVU habla de viviendas existentes. Pero en todo caso, cualquier
diferencia deberia quedar manifiesta en la explicacién metodolégica, lo cual, como se ha

sefialado, no sucedid.

Cuadro F.2

COSTA RICA: ESTIMACION DEL DEFICIT HABITACIONAL CON DATOS DE LA

DIRECCION GENERAL DE ESTADISTICA Y CENSOS PARA VARIOS

ANOS SELECCIONADOS, 1984, 1986, 1992 Y 1994

Afo Viviendas |Viviendas nece-| Viviendas Faitante de Déficit Viviendas
ocupadas sarias malas viviendas deficientes
1984 500.788 528.735 43.804 27.947 71.751
1986 545.658 561.173 46.739 15.5156 62.254 162.405
1992 667.315 673.882 67.265 6.567 73.832 175.840
1994 711.527 718.642 89.050 7.115 96.165 200.693
Fuente: Direccién General de Estadistica y Censos. Censo de Poblacion (1984) y Médulos de Vivienda

Nimero de viviendas

de las Encuestas de Hogares para Prop6sitos Multiples, 1986, 1992, y 1994,

Grafico F.1

COSTA RICA: ESTIMACION DEL DEFICIT ABSOLUTO DE VIVIENDA SEGUN FUENTE
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En segundo lugar, el incremento anual en las viviendas existentes entre 1984 y
1993, seguin el INVU, es igual al nimero de permisos de construccidn registrados, salvo
en los afios 85 y 86, donde la diferencia entre ambas variables es minima (ver Cuadro
F.3). No se considera, por tanto el impacto que pueden tener en la mitigacién del déficit
absoluto, las construcciones no registradas, y sin embargo, éste es un fenémeno de
importancia dentro del sector, como se describe a continuacién.

Cuadro F.3
COSTA RICA: PERMISOS DE CONSTRUCCION REGISTRADOS Y DIFERENCIA ANUAL
EN VIVIENDAS EXISTENTES, 1984-1993

Afos Permisos de construccidén Diferencia anual en viviendas
existentes (datos del INVU)

1984 16311 -

1985 15909 14678

1986 16110 15566

1987 18526 18526

1988 17455 17455

1989 23965 23965

1990 23912 23912

1991 21798 21778

1992 24587 24587

1993 26150 26150

Fuente: Elaboracién propia con datos del INVU {1994},

La Direccién General de Estadisticas y Censo tiene a su cargo el mantenimiento del
Registro de permisos de construccién. Dicho registro se basa en las informaciones
suministradas por las municipalidades al respecto de las autorizaciones gue como gobier-
nos locales conceden a toda obra de vivienda que se realiza en el municipio. En teorfa elio
debiera ser asi; en la practica, como se seRalé en un apartado anterior de este trabajo, las
municipalidades tienen serios problemas para ejercer un adecuado control de la construc-
cion de viviendas, por motivos muy diversos (operativos, presupuestarios, politicos). Por
lo anterior, el subregistro de la actividad de construccién de vivienda es una realidad. Se
estima que durante el periodo intercensal 1973-1984, el subregistro de las construcciones
de vivienda fue del orden del 41%, y del 26.7% entre el Censo de 1984 y el médulo de
vivienda de la Encuesta de Hogares de 1986.

En tercer lugar, existe una gran diferencia en los datos de "viviendas necesarias",
aquellas requeridas para albergar a la poblacién de manera que cada familia tenga su
propia vivienda, y los datos de los Médulos que sefalan el nimero de familias que de
hecho viven hacinadas. Como se observa los Cuadros F.1 y F.2 la divergencia entre los
datos crece cada vez mas, pasando de 30 004 en 1984 a 74 203 en 1994,

En cuarto lugar, como consecuencia de lo anotado en los puntos anteriores, el
"faltante de viviendas" es mucho méas abultado en los calculos del INVU gue en los que
se realizan con informacién de DGEC. Ademas, mientras que en el primer caso el faltante
de vivienda aumenta conforme avanza el tiempo, en el segundo caso, sufre una importan-
te reduccion entre 1986 y 1992 (esperable a raiz de la puesta en marcha del programa
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de construccion habitacional masivo como el que se implementé en el pais) y luego se
estabiliza alrededor de las 7 000 viviendas faltantes. El Grafico F.2 muestra como
conforme avanza el tiempo el déficit habitacional es explicado en proporcién creciente,
por la necesidad de reemplazar viviendas obsoletas.

En este sentido, las evidencias apuntan a que la situacién es mucho més cercana
a lo que se establece en las Encuestas de Hogares que a las estimaciones del INVU: El
nimero total de hogares del pais aumentd entre 1984 y 1994 en 189 907 familias (datos
DGEC), mientras que el registro acumulado de construcciones para el mismo periodo,
crecid en 230 864 (téngase presente que se habla de construcciones con permiso}. Es
decir, que la produccion de viviendas superd durante el periodo el nimero acumulado de
nuevas familias, por lo que la diferencia debid haberse destinado a reemplazar viviendas
en mal estado.

Grafico F.2
COSTA RICA: NUMERO DE VIVIENDAS MALAS, DEFICIT ABSOLUTO Y DEFICIT CUALITATIVO
1984, 1986, 1992 Y 1994
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de DGEC (varios afios).

Por ultimo, existe una diferencia entre el nimero de "viviendas malas” registradas
por ambas fuentes. En caso, nuevamente nos inclinamos por los datos de la DGEC. El
Censo de 1984, establecié que en el pafs existian 43 804 viviendas malas, en tanto el
INVU plantea la existencia de 63 231 viviendas en estado deplorable a esa fecha. ;Cémo
se explica esta diferencia? No se sabe, pues en ningun estudio relacionado con el déficit
consta el procedimiento seguido.

El analisis comparativo del comportamiento de las viviendas malas, segun lo
reportan ambas instituciones estudiadas, ofrece, sin embargo, una oportunidad propicia
para adelantar algunas reflexiones importantes.
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Hasta 1992, los datos del INVU sobreestimaron el nimero de viviendas malas
existentes en el pais. Esta sobreestimacién se unia a la del nimero de viviendas hacinadas
y ala subestimacion de las construcciones realizadas, contribuyendo a abultar la cifra del
deéficit habitacional (que hemos denominado también "déficit absoluto”). Pero en el
Méodulo de Vivienda de 1994, la situacion se invierte: los datos de la DGEC sobrepasan
los del INVU. ;Por qué sucede esto?

La respuesta a esta situacién conduce a observar una variable que en la metodolo-
gia del INVU se utilizaba tan solo para obtener, por diferencia, el nimero de viviendas
malas: las viviendas deficientes, es decir, aquellas que no cuentan con servicios adecua-
dos y cuyo estado fisico es regular. Si se observa el Gréafico F.2 con detenimiento pueden
obtenerse varias conclusiones. La primera, es que a todas luces la cantidad de viviendas
deficientes es muy superior (en promedio, 2.3 veces) al déficit absoluto. incluso si se
consideraran validas las estimaciones del INVU, el problema de las viviendas deficientes
seria mas importante que el del propio déficit absoluto.

La segunda conclusion es que las viviendas malas y las deficientes han mostrado
en estos afos un comportamiento similar. Si se considera que la antesala a una vivienda
inservible es una vivienda deficiente, se comprende que el acusado aumento gue se nota
en este tipo de viviendas hace preveer que, en caso de que no se actlie para evitarlo, en
los préximos afios habré un crecimiento acelerado de las viviendas en mal estado, lo que
incidirad inmediatamente en el nivel del déficit absoluto de vivienda.

El manejo de ese déficit "cualitativo” que son las viviendas deterioradas, ante esta
perspectiva, se convierte en una imperiosa necesidad. No es lo mismo reparar una
vivienda que construir una nueva. En efecto, la segunda alternativa es mucho maés
costosa, no solo en lo que al costo de la solucion especifica se refiere, sino porque
ademas implica una serie de inversiones en infraestrctura basica, que en el caso de las
reparaciones no son necesarias porque ya existen.

Es factible en el pais, lanzar un programa agresivo de mejoramiento de las viviendas
—a partir del SFNV o no—, que tome en cuenta las limitaciones presupuestarias de las
familias de escasos recursos mediante la definicién de algun tipo de subsidio, pero que
en términos generales financie las reformas en condiciones de mercado.

En resumen, lo que se plantea aqui es la necesidad de un giro en la politica de
vivienda. Ello no implica descuidar la produccién de nuevas viviendas, sino apuntalar los
avances logrados hasta el momento, previniendo que el déficit cualitativo se traduzca en
pocos afos en un déficit absoluto insalvable, dada la situacién actual de las instituciones
del Sistema Financierno Nacional para la Vivienda y el resto de las entidades nacionales
vinculadas con el sector. Como se vio, los datos que han sido la base para orientar la
politica habitacional costarricense hasta ahora, no resisten un analisis mas profundo, que
revela entonces, una situacion radicalmente diferente de la que se ha planteado hasta el
momento.

Notas

' Articulo 66 de la Ley N° 7208, publicada el 7 de febrero de 1991.

2 Ley Organica del Banco Central, publicada el 27 de noviembre de 1995.

3 En el punto 6 del apartado B, sobre la atencién habitacional se profundiza sobre las
implicaciones institucionales de la constitucién del SFNV.

* Por ejemplo, las modificaciones a los articulos 51 y 75 introducidas por Ley N° 7208. En
1995 se anuncid, ademds, la puesta en marcha de un programa de titulacién de terrenos para el
cual los participantes en él contarian con apoyo del SFNV. Asimismo, con fondos del Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID) se gestiona y formula un programa de “ntcleos himedos”. Sobre
los avances de estas iniciativas no se dipone de mayor informacion.

® El afio 1995 se caracterizé por la existencia de un nivel de deuda interna peligrosamente
elevado (22.7 % del PIB), un déficit fiscal abultado {5% del PIB), altas tasas de interés activas reales
(10.8% en 1994}, un incremento en la tasa anual de inflacién {22.5%), vy un crecimiento discreto
del PIB {2.5%). En estas condiciones el positivo desempefio del sector externo nacional se
constituyé en la “valvula de escape” que permitié atenuar los efectos de la crisis interna (Fallas,
1996: 10).

6 Cabe recordar que esta situacion no fue siempre asi, en los primeros 3 afios de
funcionamiento del SFNV, un 35% de los beneficiarios se encontraban en zonas rurales. Esta cifra
es, sin embargo, muy significativa aun y es compatible con uno de los objetivos sociales del
FOSUVI: la descentralizacion geogréfica del crédito habitacional (Aragao, 1990).

’ Este valor se refiere a una vivienda semiterminada (con paredes externas e internas, techo
y piso de concreto lujado y sin incluir pintura, repellos ni cielo raso) ubicada en un terreno
urbanizado con servicios de agua potable, alcantarillado pluvial, evacuacién de aguas negras,
electricidad, calles lastreadas, cordén y caro.

8 Las principales zonas industriales de la ciudad de San José se ubican hacia el norte y el
oeste, en tanto la mayoria de la poblacién reside en zonas ubicadas hacia el este y hacia el sur de
la ciudad.

® La separacién entre los centros de trabajo y de servicios y las zonas residenciales implica
la movilizacién diaria de un gran contingente de personas hacia el centro de San José. Segun datos
del Ministerio de Obras Publicas y Transportes publicados en los principales diarios del pafs,
aproximadamente 2/3 de las 1 200 000 personas que se estima ingresan al casco metropolitano
cada dia, lo hacen en medios publicos de transporte. Estos presentan una serie de problemas que
van desde el pésimo estado de las vias publicas, pasando por un trazado obsoleto de rutas (la
mayoria de fas terminales de autobus estdn en el centro de la ciudad; existen pocas rutas que
conecten directamente grandes centros de poblacién con zonas industriales importantes); hasta el
lamentable estado de las unidades de transporte.

19 Algunos de los asentamientos formados en este periodo llegaron a albergar entre 1 000
y 3 000 familias pobres, en condiciones deficientes de acceso a diversos servicios, practicamente
segregados de las zonas residenciales de otras clases socioeconémicas, con dificultad par
desplazarse desde ellos hacia las principales zonas fuentes de trabajo, y careciendo de espacios
adecuados para el esparcimiento y larecreacion, etc. Todo elio provoca fuertes tensiones que poco
a poco van desintegrando el tejido social del pafs.

"' Las expectativas de la poblacién dependen mayormente del comportamiento de la
accesibilidad y la atencion habitacional y no del tamafio del déficit de vivienda. Las decisiones de
invertir (o no), financiar (o no), comprar (o no) dependen tanto de lo que esperamos que suceda
como de la situacién econémica efectiva. Estas decisiones se adoptan constantemente por muchas
familias, estableciendo un patron agregado de actividad en el sector de vivienda. El vinculo entre
expectativas, accesibilidad y atencién habitacional es, en nuestra opinion, la clave de la dinamica
del sector de vivienda. Y, el déficit habitacional es el veredicto que sefiala inequivocamente las
consecuencias de esa dindmica a lo largo del tiempo.

2 Desde finales de la década de los setenta, Ramén Undurraga y Pedro Lasa, realizaron varios
trabajos de consultoria para UNIAPRAVI orientados al tratamiento de los indices de accesibilidad a
vivienda. Su aporte ha sido muy importante para la elaboracién de esta seccién del informe.

'3 Nétese que los montos ilustrados en el Grafico B.7 son promedios, en tanto en este caso
se habla del monto méaximo aprobado por la Junta Directiva del BANHVI.

'* Segun Aragao {1990), en 1989 el INVU financi6 alrededor de 500 viviendas con fondos
provenientes de su sistema de ahorro y préstamo. Esto representé menos de un 2% del nimero
total de viviendas producidas en el pais en ese afio.

'8 Esta afirmacion se desprende a la resolucién 6515-93 de las 15:30 horas del 9 de
diciembre de 1993 de la Sala Constitucional, la cual fue ratificada por el Voto 6923-94 de las 10:12
horas del 25 de noviembre de 1994. La misma es aplicable a todo el SFNV {BANHVI, 1995).
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'® Cabe aclarar que el monto del BFV maximo se fija, periédicamente sobre la base del costo
de una vivienda de interés social minima (segun las caracteristicas detalladas en el apartado A de
este trabajo). Sin embargo, existe la posibilidad que entre cada revisién de los montos del bono surja
una diferencia entre el precio real de una solucién de vivienda y el monto de! bono. En el Documento
Base de Discusién “Habitat II” (1995) se estimaba que ese afio, en tanto el costo real de la vivienda
era cercano 1 310 00O colones, el valor méximo del BFV estaba en 760 000 colones.

Cualquier diferencia debe ser cubierta por las familias ya sea en trabajo, mediante un crédito,
aporte en ahorros, etc. En estos casos, la cuota que pagaran las familias no podra superar el 5%
de los ingresos —para aquellas que perciban ingresos menores o iguales a un salario minimo—, del
15% —para las que reciben un ingreso familiar sobre el exceso de un salario minimo y hasta dos
veces el salario minimo— y de 25% —para las que reciben entre dos salarios y cuatro salarios
minimos.

7 Estos plazos son estandar para todas las entidades autorizadas. Sin embargo, tanto en la
fijacion de plazos como de montos y tasas de interés, estas entidades tienen un margen de
discrecionalidad, por lo que pueden cambiar estas fijaciones en general o ante casos especificos,
siempre y cuando estén dentro de los limites que fija BANHVI, que es el rector del SFNV (comunica-
¢ién personal con Evelio Alberto Mora, Mutal La Vivienda).

'8 E| SNAP estaba conformado por las asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, que
eran las unicas entidades que operaban exclusivamente en el sector habitacional, y por el Departa-
mento Central de Ahorro y Préstamo (DECAP) del Banco Crédito Agricola de Cartago, entidad
encargada de coordinar el Sistema.

¥ 1a Ley N° 7052 (Ley del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda) prevé varios titulos
valores, entre ellos: participaciones hipotecarias, certificados de inversién inmobiliaria y letras
inmobiliarias de vivienda. Tanto el BANHVI como las entidades autorizadas pueden emitir, ademas,
titulos como bonos de vivienda, certificados de depdsito a plazo, etc., para lo cual deberan solicitar
la debida autorizacién.

Todos los titulos deben ser libremente negociables o transferibles, y pueden ser adquiridos sin
ninguna limitacion por cualquier persona natural o institucién publica o privada. Las caracteristicas
que debe reunir cada titulo valor se detallan en el Titulo Sexto, Capitulos 1 a 6, de la citada Ley
(Republica de Costa Rica, 1987: 21-24).

%9 Este fondo se financia con el 15% de las recaudaciones del impuesto sobre las ventas y
sobre las importaciones, y con el 5% recaudado sobre el monto de la planilla nacional de salarios.

2! Una estimacion de la magnitud de las recuperaciones del FONAVI| previstas originalmente
por la Ley y de su aporte a las operaciones del SFNV, se desarrolla en BANHVI (1988).

22 Un supuesto importante en este célculo es que a cada jefe de hogar le corresponde una
vivienda. Cuando viven dos o mas familias en una casa de habitacién, el INVU considera que existe
hacinamiento. Esta definicién es diferente de la que utiliza la Direccién General de Estadistica y
Censos (Médulos de vivienda, varios afios), que prevee dos tipos de hacinamiento: el hacinamiento
por aposento —carencia de aposentos exclusivos para uso doméstico cuando viven mas de dos
personas en el domicilio— vy hacinamiento por dormitorio —que se presenta cuando la vivienda no
tiene aposentos exclusivos para dormir y en ella viven 3 o mas personas.

23 En los Médulos de Vivienda de la Encuesta de Hogares (DGEC, varios afios) no se define
el déficit habitacional. Es por esta razén que en el Cuadro F.2 hemos mantenido la suma de
viviendas malas y viviendas faltantes para estimar el déficit. Lo que interesa aqui es mostrar las
diferencias que bajo una misma metodologia se producen al utilizar fuentes distintas, que sin
embargo, en principio estan muy relacionadas puesto que los datos del INVU se basan, como se
apuntd, en los resultados del Censo de Poblacién de 1984.
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Anexo
OMICOS Y SOCIALES DEL SECTOR VIVIENDA

INDICADORES ECON
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No.

10

11

12

13

14

15

Serie Financiamiento del Desarrollo *
Titulo

"Regulacion y supervisién de la banca en la experiencia de liberalizacién financiera
en Chile (1974-1988)" (LC/L.522}, noviembre de 1989

"Ahorro e inversidn bajo restriccion externa y focal. El caso de Chile 1982-1987"
{LC/L.526), diciembre de 1989

"lLos determinantes del ahorro en México" (LC/L.549), febrero de 1990

"Ahorro y sistemas financieros: experiencia de América Latina. Resumen vy
conclusiones" (LC/L.553), abril de 1990

"La cooperacién regional en los campos financiero y monetario" (LC/L.603),
noviembre de 1990

"Regulacién del sistema financiero y reforma del sistema de pasivos: experiencias
de América Latina" (LC/L.609), enero de 1991

"El leasing como instrumento para facilitar el financiamiento de la inversion en la
pequefia y mediana empresa de América Latina" (LC/L.652), noviembre de 1991

"Regulacion y supervisién de la banca e instituciones financieras" (LC/L.655),
noviembre de 1991

"Sistemas de pensiones de América Latina. Diagndstico y alternativas de reforma"
(LC/L.656), noviembre de 1991

"¢Existe aun una crisis de deuda latinoamericana?" {LC/L.664), diciembre de 1991
"La influencia de las variables financieras sobre las exportaciones bajo un regimen
de racionamiento de crédito: una aproximacion teérica y su aplicacién al caso

chileno” (LC/L.721), noviembre de 1992

"Las monedas comunes v la creacion de liquidez regional” (LC/L.724), diciembre de
1992

"Analisis estadistico de los determinantes del ahorro en paises de América Latina.
Recomendaciones de politica" (LC/L.755), junio de 1993

"Regulacion, supervisién y desarrollo del mercado de valores” (LC/L.768), julio de
1993

"Empresas de menor tamafio relativo: algunas caracteristicas del caso brasilefio"
(LC/L.833), mayo de 1994

" El lector interesado en numeros anteriores de esta serie puede solicitarlos dirigiendo su

correspondencia ala Unidad de Financiamiento de la Divisién de Comercio Internacional, Transporte
y Financiamiento, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago de Chile.



16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

"El acceso de las pequefias y medianas empresas al financiamiento y el programa
nacional de apoyo a la PYME del Gobierno chileno: balance preliminar de una
experiencia" (LC/L.834), mayo de 1994

"La experiencia en el financiamiento de la pequefia y mediana empresa en Costa
Rica" (LC/L.835), mayo de 1994

"Acceso a los mercados internacionales de capital y desarrollo de instrumentos
financieros: el caso de México" (LC/L.843), junio de 1994

"Fondos de pensiones y desarrollo del mercado de capitales en Chile: 1980-1993"
{LC/L.839), mayo de 1994

"Situacién y perspectivas de desarrollo del mercado de valores del Ecuador"
{LC/L.830), junio de 1994

"Integracion de las bolsas de valores en Centroamérica” {LC/L.856), agosto de
1994

"La reanudacién de las corrientes privadas de capital hacia América Latina: el pape!
de los inversionistas norteamericanos” (LC/L.853), agosto de 1994

"Movimientos de capitales, estrategia exportadora y estabilidad macroeconémica
en Chile" (LC/L.854), agosto de 1994

"Corrientes de fondos privados europeos hacia América Latina: hechos y
planteamientos” (LC/L.855), agosto de 1994

"El movimiento de capitales en la Argentina" (LC/L.857), agosto de 1994

"Repunte de los flujos de capital y el desarrollo: implicaciones para las politicas
econdmicas” (LC/L.859), agosto de 1994

"Flujos de capital: el caso de México" (LC/L.861), agosto de 1994

"El financiamiento latinoamericano en los mercados de capital de Japén"
(LC/L.862), agosto de 1994

"Reforma a los sistemas de pensiones en América Latina y el Caribe" (LC/L.879),
febrero de 1995

"Acumulacién de reservas internacionales: sus causas efectos en el caso de
Colombia” (LC/L.901), julio de 1995

"Financiamiento de las unidades econdmicas de pequefia escala en Ecuador"
{LC/L.903), septiembre de 1995

"Acceso de la pequefia y microempresa al sistema financiero en Bolivia: situacion
actual y perspectivas" (LC/L.907), septiembre de 1995

"Private international capital flows to Brazil" (LC/L.909), octubre de 1995
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"Politicas de financiamiento de las empresas de menor tamafio: experiencias
recientes en América Latina” (LC/L.911), octubre de 1995

"Flujos financieros internacionales privados de capital a Costa Rica" (LC/L.914),
octubre de 1995

"Distribucion del ingreso, asignacion de recursos y shocks macroeconémicos. Un
modelo de equilibrio general computado para la Argentina en 1993" (LC/L.940),
mayo de 1996

"Operacién de conglomerados financieros en Chile: una propuesta” (LC/L..949), julio
de 1996

"Efectos de los shocks macroeconémicos y de las politicas de ajuste sobre la
distribucion del ingreso en Colombia" (LC/L..965), agosto de 1996

"Nota sobre el aumento del ahorro nacional en Chile, 1980-1994" (L.C/L.984),
octubre de 1996

"Flujos de capital externo en América Latina y el Caribe: experiencias y politicas en
los noventa" {LC/L.1002), abril de 1997

"Surgimiento y desarrotlo de los grupos financieros en México" (LC/L.1003), abril
de 1997

"Una revisién de las politicas de vivienda aplicadas a partir de 1986" (LC/L.1004),
mayo de 1997



