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Construyendo viviendas y
destruyendo ciudades

Franklin Solano Castro*

Resumen

La construccién de viviendas, y no de viviendas “informales” o tugurios sino de viviendas “formales”,
con el financiamiento del Estado, ha ido generando un proceso destructivo de las ciudades. La dind-
mica de construccién de viviendas de las tltimas décadas, carente de planificacién y articulacién con
las ciudades, ha propiciado el crecimiento de una mancha urbana desestructurada, contradictoria y
destructiva de las funciones y expectativas que se tienen sobre la ciudad. El Programa de Mejoramiento
de Barrios se erige como una alternativa para mitigar las deficiencias de proyectos de vivienda carentes
de obras y servicios esenciales de ciudades modernas y de asentamientos humanos que garanticen una
buena calidad de vida de sus pobladores.

Palabras clave: vivienda, asentamientos humanos, desarrollo urbano, ciudad, olitica de vivienda, me-
p
joramiento de barrios.

Abstract

The construction of houses and not of “informal housing” or shantytowns but of “formal” housing
with State financing, has been generating a destructive process in cities. The dynamic of housing cons-
truction of the last decades, lacking in planning and articulation with cities, has fostered the growth
of an unstructured urban stain, contradictory and destructive towards the functions and expectations
people have of the city. The Neighborhood Improvement Program stands as an alternative to mitigate
the deficiencies of the housing projects, which lack the essential infrastructure and services of modern
cities and of human settlements that guarantee a good quality of life to its inhabitants.

Keywords: housing, human settlements, urban development, city, housing policy, neighborhood im-
provement.

*  FUPROVI / FLACSO-Costa Rica.

307



Franklin Solano Castro

Introduccién

En este articulo se realiza un breve y pionero andlisis sobre las circunstan-
cias que rodean la creacién del llamado “bono colectivo” en Costa Rica, el
cual es un instrumento que traslada fondos ptblicos para llevar a cabo pro-
yectos de mejoramiento de barrios. Aunque, desde hace algunos anos, en
varios paises de América Latina se desarrollan programas de mejoramiento
de barrios (PMB), esta experiencia es nueva en el pais: se inicié en 2007
y su ejecucion, con un dilatado avance, se ha estado dando desde 2008.

En el documento, se hace un rédpido recorrido por los antecedentes de
la intervencién publica en materia de vivienda, especialmente en los sec-
tores populares, para visualizar cémo, a partir de la década de los ochenta,
hubo un auge de la tendencia a que el mercado sea el encargado de sol-
ventar las necesidades de vivienda de estos sectores, dando como resultado
un proceso sostenido de construccién de viviendas que no contempla las
necesidades de un habitat adecuado, con condiciones de calidad para los
pobladores. Como efecto directo, se ha generado un proceso paulatino de
destruccién de la ciudad.

En este contexto, el bono colectivo se presenta como un instrumento
para llevar a cabo procesos de mejoramiento de barrios, con la finalidad de
saldar los vacios que ha dejado la ausencia de una verdadera politica de vi-
vienda y asentamientos humanos orientada a las necesidades residenciales
de la poblacién y a mejorar la calidad y el funcionamiento de la ciudad.

Antecedentes

Los problemas habitacionales en Costa Rica no son nuevos. Desde la
primera mitad del pasado siglo XX, el Estado, por medio de diferentes
instituciones publicas, ha tenido que intervenir sobre el sector vivienda
y asentamientos humanos para enfrentar las carencias existentes, particu-
larmente en los sectores populares. Esta situacién ha llevado a la creacién
de instituciones, programas, leyes, acciones y normativas que permiten,
desde la esfera del apoyo estatal, atender el problema de vivienda para cada
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uno de esos momentos. Sin embargo, las respuestas desde el Estado no
han permitido encontrar soluciones satisfactorias, por lo cual cada cierto
tiempo se repite el proceso de creacién de un ente nuevo, una ley nueva o
un decreto nuevo, siempre con el afdn de que sea la solucién buscada para
el problema de la vivienda.

En 1930 se creé la Junta Nacional de la Habitacién, cuya finalidad era
dotar de vivienda a los sectores desposeidos. En la década de 1940, periodo
de importantes transformaciones sociales en el pais, en la recientemente
fundada Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), se cred el Depar-
tamento de Vivienda, entidad destinada a apoyar al sector de trabajadores
(cotizantes) para que obtuvieran sus viviendas.

En la década siguiente, concretamente en 1954, se creé el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU). Dicha institucién era la en-
cargada de producir, orientar y velar por el desarrollo urbano del pais,
especialmente de la regién central, la mds poblada y concentradora de ser-
vicios (educacion, salud, agua, electrificacién), industrias, transporte, etc.
Ademds, uno de sus objetivos era crear condiciones de acceso a vivienda
para sectores medios y bajos, por medio de programas de ahorro y crédito.

La Ley Orgdnica del INVU sefalaba lo siguiente:

Proporcionar a las familias costarricenses que carezcan de alojamiento ade-
cuado y, en las condiciones normales, de los medios necesarios para obte-
nerlo con sus propios recursos, la posibilidad de ocupar, en propiedad o
en arrendamiento, una vivienda que retina los requisitos indispensables a
efecto de facilitar el desarrollo y la conservacién de la salud fisica y mental
de sus moradores. De manera preferente, deberd atenderse el problema de
la clase de mds bajos recursos de la colectividad, tanto en las ciudades como
en el campo (Asamblea Legislativa. Ley 1 788, 1954).

La creacién del INVU no fue suficiente para responder a una demanda
creciente de vivienda de los sectores con ingresos bajos. Por esa razén, en
1961 se expidi6 la Ley 2 760 (Ley de Erradicacién de Tugurios y Defensa
de Arrendatarios), que en su Articulo 1 sehalaba:
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Declérase de utilidad publica todo lo relacionado con la satisfaccién de las
necesidades de vivienda popular en las dreas urbanas y rurales del paifs, y
en especial lo que se refiere a la erradicacién de tugurios, a la defensa de
sus arrendatarios, a evitar la formacién de dreas de tugurios y al fomento
de la construccién de viviendas de precios bajos (Asamblea Legislativa. Ley

2760, 1961).

Por medio de esta ley, se pretendia enfrentar el surgimiento de tugurios y de
asentamientos en precario, pero al igual que las iniciativas anteriores, tam-
poco logré una solucién adecuada y el problema sigui6 su ritmo creciente.

Una década mds tarde, en 1971, se creé el Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS), institucién orientada a enfrentar los problemas de pobreza
del pais y, dentro de esta orientacién, también abocada a atender pro-
blemas de vivienda de los grupos mds empobrecidos. Ante las cada vez
mayores necesidades de vivienda, especialmente de los sectores populares,
se establecid, via decreto ejecutivo, el Ministerio de la Vivienda y Asenta-
mientos Humanos (MIVAH), el cual, hasta el dia de hoy, es una entidad
sin cartera, adscrita al Ministerio de la Presidencia.

Mis adelante, en 1983, el Gobierno de turno, en un intento por en-
frentar y atender los problemas de vivienda y asentamientos humanos, de
cada vez mayor envergadura y complejidad, declaré el sector en emergen-
cia nacional con el propdsito de movilizar mds recursos y poder manejarlos
de una manera mds flexible, 4gil y rdpida.

Esta medida tampoco surtié mayor efecto y el problema continué en
ascenso. En 1986 se dio un cambio de gobierno y el presidente entrante
declar6 otra emergencia nacional, ahora relacionada a la “erradicacién de
tugurios”. Para ejecutar tal declaratoria, se cred la Comisién Especial de Vi-
vienda (CEV), organismo adscrito a la Comisién Nacional de Emergencias.
Durante la primera administracién del presidente Arias (1986-1990), y con
la facilidad de contar con la declaratoria de emergencia, se hizo intervencio-
nes en una cantidad importante de asentamientos en precario y tugurios.

Gracias a la declaratoria de emergencia, los proyectos habitacionales
se llevaron a cabo sin necesidad de cumplir con algunos requisitos, como
la aprobacién de planos por parte de las municipalidades y otros trdmites
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administrativos, lo que, a la postre, se convirti6é en un problema legal y de
dotacién de servicios.

En el afio 1987 se llevé a cabo la transformacién mds importante de los
tltimos afios en la politica de vivienda del pais. Ese ano se cre6 el Sistema
Financiero Nacional de la Vivienda (SFNV), por medio de la Ley 7 052,
estableciendo como ente rector del sistema al Banco Hipotecario de la
Vivienda (BANHVI). Se trataba de un banco de segundo piso que se en-
cargarfa de captar y administrar recursos para la distribucién de subsidios
destinados a financiar soluciones de vivienda en los sectores de menores in-
gresos, para lo que se utilizé la figura de los “bonos familiares de vivienda”.

En un contexto marcado por una situacién cada vez mds problemdtica
en términos de déficit de vivienda, toma de tierras, desalojos y ausencia de
acciones concretas para atender los problemas mencionados, a finales de
los ochenta, con la declaratoria de emergencia por un lado y la creacién del
SENV por otro, se comenzd a generar un proceso de soluciones habitacio-
nales de nuevo cuno.

Hasta ese momento, las soluciones de vivienda para los sectores popu-
lares habian sido ejecutadas desde y por el Estado, por medio de alguna de
las instituciones antes mencionadas. Se trataba de proyectos residenciales
que respondian a un concepto de vivienda més alld de las paredes y el te-
cho, pues se buscaba crear asentamientos humanos que respondieran a las
necesidades de las familias y la ciudad. En la década de los cincuenta del
siglo anterior, principalmente en el drea metropolitana de San José, se desa-
rrollaron proyectos residenciales de esas caracteristicas. El mds importante
y de mayor trascendencia para el pais fue el de la ciudad satélite de Hati-
llo, ubicada en una zona urbana para sectores medios y bajos, al sur de la
ciudad capital, que constituy6 un “modelo de ciudad, planeada y disefiada
completamente por el INVU [que contaba] con un 25% de dreas verdes,
colegio, escuelas, caferfa, cloacas, electricidad, casas comunales [y] campos
de juegos” (INVU, citado en Mora y Solano, 1994: 107).

A finales de la década de los setenta, y durante la siguiente, comenzaron
a ponerse en boga alternativas de “soluciones de vivienda”, como lotes con
servicios, vivienda progresiva, autoconstruccién y demds. Con la creacién

del SFNV, la entrada de operacién del BANHVI y los subsidios para vi-
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vienda mediante los bonos familiares de vivienda, las acciones del Estado
en materia de “politica de vivienda” se limitaron a garantizar los recursos
financieros para los subsidios y —en teorfa— controlar que las soluciones de
vivienda cumplieran con los requisitos bdsicos de calidad y equipamiento
minimo.

Construccién de viviendas y destruccién de ciudades

En Costa Rica, la ciudad informal no es la caracteristica més fuerte, o si-
quiera una tendencia creciente, lo que no signiﬁca que no exista una canti-
dad importante de asentamientos en precario (informales) y de familias que
viven en esta condicién. Para el aho 2005, la cantidad de viviendas indivi-
duales ocupadas en el pais era de 1 114 210 unidades, el faltante natural o
déficit cuantitativo de viviendas era de 17 809 unidades y el déficit cualitati-
vo (vivienda deficiente) era de 182 112 unidades (FUPROVI, 2009), lo que
se traduce en un déficit habitacional de casi 200 mil unidades'.

Un estudio realizado por el Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos durante 2002 —actualizado en 2005—, da cuenta de 397 asen-
tamientos en precario y alrededor de cuarenta mil familias que habitan en
esas condiciones (MIVAH, 2005). La cantidad de hogares para ese afio
era de 1 132 019 (INEC, EHPM, 2005), de manera tal que la canti-
dad de familias que habitaban en asentamientos en precario representaba
aproximadamente un 3,5% del total de hogares del pais. De lo anterior
se desprende que, en comparacién con otras realidades latinoamericanas,
los asentamientos informales en Costa Rica no revisten una gravedad tan
marcada en términos cuantitativos.

La explicacién anterior es importante para entender que el problema
de la desestructuracién de la ciudad en Costa Rica no es un proceso que

1 La metodologia por medio de la cual se calcula el déficit cualitativo “esconde” y subregistra enor-
memente la situacién de las viviendas deficientes en el pafs. De ahi que desde FUPROVI hemos
implementado, con los mismos datos oficiales, una nueva férmula de cilculo de este déficit, al
que se ha llamado déficit cualitativo real. Mientras que la forma tradicional de calcular el déficit
cualitativo arroja un resultado que afecta a un poco menos del 15% del parque habitacional, con
el céleulo del déficit cualitativo real el porcentaje sube a un poco mds del 50%.
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responde al crecimiento de la ciudad informal, tomdndola como el espacio
residencial urbano desarrollado a partir de procesos de ocupacién de terre-
nos de manera informal, tritese de invasiones de tierras, lotificaciones ile-
gales, reubicaciones oficiales o clandestinas u otras formas no “reguladas”
de ocupacién del suelo urbano para uso residencial.

El crecimiento de las zonas urbanas y de las ciudades del pais en las dlti-
mas décadas, particularmente en el 4rea metropolitana de San José, respon-
de al desarrollo inmobiliario residencial de sectores tanto de altos ingresos
como de bajos. Los primeros se ubican en zonas separadas y alejadas de los
centros de la ciudad, en busca de condiciones de “exclusividad”. Los secto-
res de bajos ingresos también se ubican en zonas alejadas y separadas de la
ciudad, pero la 16gica de los procesos es totalmente diferente para unos y
otros. Mientras que los sectores de ingresos altos se “apartan” de la ciudad
por una decisién propia, los sectores de ingresos bajos se ven obligados a
hacerlo ante la falta de alternativas y posibilidades para acceder a terrenos
de calidad y mejores ubicaciones. El resultado final de ambas dindmicas
genera un proceso que rompe y desarticula la ciudad como modelo fun-
cional, provocando y fortaleciendo situaciones de segregacién espacial y
socioeconémica mds profundas’.

La ciudad se extiende, se vuelve mds compleja, se agudizan los problemas
de cobertura de servicios de consumo colectivo, los desplazamientos de las
zonas residenciales a los lugares de trabajo y de estudio se hacen mds lentos y
caros, el control, supervisién y mantenimiento de la infraestructura no solo
se encarece, sino que se dificulta y, en ocasiones, desaparece. .. Para los secto-
res de mayores ingresos, estos problemas se resuelven desde la esfera privada
—y por influencias de poder—, pero para los sectores populares las soluciones
no siempre llegan, o lo hacen de manera tardia e insuficiente.

La ciudad se expande, sin planificacién, sin orden, sin soluciones. Se
van agregando espacios que antes se dedicaban a otros usos, como la agri-
cultura o la conservacién, o que por sus condiciones de riesgo no son aptos
para uso residencial. La ciudad crece pero, a la vez, se destruye a si misma.
La factura de esta situacion recae con mayor peso sobre las espaldas de los

2 Para un mayor detalle sobre este punto en particular ver el trabajo de Solano (2009), donde se
aborda el tema de los procesos modernos de segregacién en la ciudad.
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sectores populares. Son estos los que mds requieren de la ciudad y los que
mds obstdculos encuentran para vincularse a ella —a la ciudad “formal”-
para hacer uso de la inversidn histérica y pablica que existe en los espacios
socialmente construidos.

El crecimiento y extensién de la ciudad se convierte en un proceso
de exclusién de las barriadas populares; ,la dotacién y la calidad de in-
fraestructura y servicios tiende a decrecer de acuerdo a la distancia de la
centralidad. Las barriadas populares se construyen de manera formal, con
recursos del Estado, pero bajo la 16gica del mercado, que procura reducir
costos y maximizar la ganancia del desarrollador. Asi, el pais se ha abocado
a la construccién de viviendas pero no al desarrollo de asentamientos hu-
manos de calidad o al mejoramiento de las ciudades.

Mejoramiento de barrios

Con el afin de tratar de solucionar o al menos mitigar el problema de
vivienda de los sectores populares, los tltimos gobiernos, gracias al SENV
y por medio del BANHVI, han entregado una cantidad importante de
bonos familiares de vivienda. Entre 1997 y 2008 se han distribuido, de
acuerdo a los datos oficiales del BANHVI (FUPROVI, 2009), un poco
mds de 260 mil bonos de vivienda, alrededor de la mitad de ellos en zonas
urbanas y dentro de la Gran Area Metropolitana, que comprende la zona
central del pais y donde se ubican las principales ciudades. Esta cantidad
de bonos representa, aproximadamente, el 21% (una quinta parte) del to-
tal de viviendas individuales ocupadas para 2008.

La construccién de las viviendas en los proyectos habitacionales se ha
dejado en manos de los desarrolladores y constructores privados, lo que ha
generado el surgimiento de gran cantidad de proyectos diseminados en las
zonas circundantes a los limites tradicionales de la ciudad. Estos proyectos,
en el mejor de los casos, proveen infraestructura y servicios elementales,
como electrificacién, agua intradomiciliar y sistemas de evacuacién de
aguas pluviales. Por ley, todo proyecto de urbanizacién debe dejar una can-
tidad de terrenos (20%) para uso colectivo o comunal (parques infantiles,
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lotes para comercio, drea para salones comunales y zonas verdes). Lo usual
es que los terrenos destinados para las actividades comunales tengan las
peores condiciones en cuanto a ubicacién, desniveles, riesgo y accesibili-
dad, ya que son los de menor valor, y los conjuntos residenciales se disefian
bajo un criterio de rentabilidad econémica, mas no de bienestar social.

Las obras de consumo colectivo, como parques infantiles, salones co-
munales, canchas multiuso, y otra infraestructura, como pavimentacién
de calles, sistema de alcantarillado para evacuacién de aguas residuales,
hidrantes y paradas para autobuses, entre otras, no se realizan, de tal suerte
que se han construido conjuntos residenciales sin las condiciones urbanis-
ticas bésicas. Esto sucede en cuanto al interior de los proyectos; en térmi-
nos del contexto, tampoco se valora la articulaciéon de estos asentamientos
con respecto a otros servicios sociales como salud, educacién, transporte,
seguridad ciudadana, contaminacién ambiental, recreacién y cultura, por
mencionar algunos.

Existen otros proyectos que, durante afios, han sufrido los efectos de
haber sido construidos al amparo de la declaratoria de emergencia, lo cual
les permitié obviar algunos requisitos, con la gravedad de que el decreto
por medio del cual se declaré la emergencia y se creé la Comisién Especial
de Vivienda fue declarado inconstitucional y fue derogado. Varios proyec-
tos se encuentran con el problema de que las municipalidades respectivas,
como gobiernos locales, no los han “recibido” (aprobado) formalmente, y,
por tanto, no estin “a derecho”, lo que les impide recibir algunos servicios
o inversiones del Gobierno nacional.

Este es uno de los escenarios con los que se topa el Gobierno en la
administracién 2006-2010, en lo referente a vivienda y asentamientos
humanos. Ante la necesidad de mejorar las condiciones de proyectos de
vivienda con una baja o mala calidad de dotacién de infraestructura y
servicios publicos, se pretende implementar un programa para mejorar las
condiciones en algunos asentamientos, principalmente en el drea metro-
politana de San José.

Este programa se inscribe dentro de una tendencia que se ha desarrolla-
do en varios paises de América Latina y que viene tomando mayor fuerza
bajo la denominacién de programas de mejoramiento de barrios (PMB).
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Este tipo de programas puede analizarse a partir de tres grandes orienta-
ciones o aportes para la ciudad. En primer lugar, juegan un papel impor-
tante en la reduccién de las brechas entre diferentes sectores, al “reducir
las desigualdades en infraestructura, servicios y patrimonio que enfrentan
los hogares ubicados en asentamientos informales” (Brakarz, Greene y Ro-
jas, 2002: 28). Ademds, siguiendo a los mismos autores, los PMB actdan
como “instrumentos de desarrollo urbano”, ya que contribuyen a superar
situaciones de segregacion fisica y social en los asentamientos informales,
asi como aspectos de conectividad de estos con el resto de la ciudad. Como
un tercer elemento, los autores sefalan el papel que cumplen los PMB
como parte de la politica de vivienda, ya que “se ocupan de mejorar las
condiciones de vivienda de familias ya instaladas en las ciudades, aunque
presenten déficits de infraestructura e inseguridad en la tenencia” (Brakarz,
Greene y Rojas, 2002: 29).

Los proyectos de mejoramiento de barrios impulsados por el Gobierno
a finales de 2007, y ejecutados en los siguientes anos se orientan dentro de
lo que Brakarsz, Greene y Rojas senalan como reduccion de desigualdades
en infraestructura, servicios y patrimonio de los asentamientos informales
con respecto a otros sectores de la ciudad, y, en menor medida, como ins-
trumentos de desarrollo urbano.

Para entender el impulso a las iniciativas de mejoramiento de barrios
antes de entrar a describir cémo se implementan en el pais, es importante
analizar el contexto en que surgen.

La segunda administracién de Arias Sinchez (2006-2010) propone, en
su plan de gobierno, la erradicacién del 50% de las familias que viven en
condiciones de precariedad y tugurio. Con base en el diagnéstico elabo-
rado por el MIVAH en 2005, la meta propuesta por el Gobierno abarca a
veinte mil familias, de alrededor de cuarenta mil que se encuentran en esa
condicién (MIDEPLAN, 2007). No obstante, las dificultades encontradas
para poder atender la situacién de los asentamientos en precario provoca-
ron que el Gobierno no pudiera avanzar en el cumplimiento de la meta
establecida. Entre los anos 2006 y 2008, se entregaron un total de 32 912
bonos familiares de vivienda. De todos estos, solamente 513 (1,6%) se
destinaron para el Programa de Erradicaciéon de Tugurios y Precarios.
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Durante el afio 2007, consciente de las dificultades para cumplir con la
meta propuesta y aprovechando un cambio en el titular del MIVAH, el Go-
bierno modificé las metas de atencién de familias en condicién de precarios
y tugurios e implementé un programa de financiamiento llamado “bono
colectivo”, mediante el cual pensaba impulsar acciones de mejoramiento de
barrios. Dadas las caracteristicas de este tipo de intervencién, las autorida-
des del sector vivienda pretenden alcanzar la meta establecida. A partir de
una interpretacién “alternativa” del concepto de tugurio y asentamientos en
precario, el Gobierno da cuenta de un importante avance en cuanto al cum-
plimiento de los compromisos adquiridos. Con datos del Ministerio de Pla-
nificacién y Politica Econémica (MIDEPLAN), la Contraloria General de
la Republica sefiala que “durante el periodo 2007-2009 se atendié a 14 961
familias de las 19 127° que habitan en precario y tugurio, lo que representa
un logro de un 78,22% de la meta establecida” (CGR, 2010: 5)%.

Por medio del PMB, utilizando la figura del bono colectivo, el Go-
bierno logré salir bien librado en cuanto al cumplimiento de las metas
cuantitativas que se propuso. Ademds, es innegable el impacto positivo
que tal programa ha tenido en los asentamientos donde se han invertido
los recursos.

Los fondos dedicados para el bono colectivo (PMB) alcanzan un mon-
to de 23 mil millones de colones (aproximadamente 42 y medio millones
de délares)®. Con estos recursos, se espera que la inversién impacte en una
cantidad aproximada de 18 mil familias. Si esos recursos se dedicaran al
subsidio de los bonos familiares de vivienda, la cantidad de hogares aten-
didos seria de 4 340, suponiendo que cada bono equivaliera a un monto
de 5,3 millones de colones (poco mds de 9 800 délares). Sin embargo, los
montos de los bonos entregados para erradicacién de tugurios y precarios
son aun mayores. Por una excepcion en la legislacidn, existen casos en
los que es posible entregar bonos por un monto mayor al establecido, de

3 Esta cantidad, que es la meta establecida originalmente por el Gobierno, no corresponde a la
cantidad total de familias en asentamientos en precario.

4 Mis adelante, el informe de la CGR sefiala una serie de dificultades para verificar realmente el
cumplimiento de las cantidades y metas establecidas, pero para efectos de este trabajo se dard el
beneficio de la duda a los datos del Gobierno.

5 Se trata de délares estadounidenses, al tipo de cambio actual de 540 colones por délar.
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manera ordinaria. Las familias que habitan en condiciones de precarios y
tugurios son parte de la excepcién y, por tanto, estin sujetas a recibir un
“bono especial”. Dichos bonos especiales alcanzan sumas que, en gene-
ral, duplican los montos ordinarios, de manera tal que las soluciones de
vivienda para estos sectores se ubican ficilmente en el rango de los veinte
mil délares, o incuso un poco mds. Por lo tanto, para abarcar la misma
cantidad de familias que se pretende atender con el bono colectivo, utili-
zando el bono familiar para vivienda, en lugar de 42 millones de délares,
se requeririan alrededor de 360 millones de ddlares.

El bono colectivo es la herramienta utilizada para el mejoramiento de
barrios. La directriz gubernamental que crea esta figura la describe como
“aquel bono aplicable a un asentamiento en condicién de precariedad
de manera general para la dotacién y mejora de la infraestructura social”
(MS — MIVAH, 2008)°. Dentro de las obras e inversiones que pueden
ser atendidas con los recursos del bono colectivo, la directriz establece los
siguientes: servicios bdsicos de saneamiento, energia y comunicacién; equi-
pamiento social; redes internas y externas de comunicacién en las comuni-
dades; zonas verdes y recreativas; y, finalmente, obras o equipamiento para
actividades productivas.

Utilizando la figura del bono colectivo, el Estado busca subsanar los
vacios generados a partir de una politica de vivienda carente de una visién
de vivienda integral, a fin de incorporar una visién de hdbitat, comunidad
y ciudad para los pobladores. La omisién de esa visién mds completa de
soluciones de vivienda se trata de “recomponer” con el PMB. Sin embargo,
la situacién es mds compleja y la préctica ha dejado al descubierto una serie
de limitaciones y obstdculos para poder llevar a la realidad las iniciativas
propuestas.

El bono colectivo, como instrumento para el mejoramiento de barrios,
es una buena estrategia para mejorar las condiciones residenciales de los
asentamientos populares, ya sean estos nuevos o barrios viejos que se han
ido deteriorando. En la prictica, a pesar de contarse con recursos, ma-
terializar los proyectos no ha sido ficil, entre otras causas, debido a las

6 Elbono colectivo se aprobd por primera vez por partida presupuestaria en el Presupuesto Nacional
de 2007, pero no se decreté de manera oficial hasta 2008.
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condiciones fisicas de los asentamientos (los nuevos, no los barrios viejos),
que en muchos casos no cumplen los requerimientos que establecen las
normas, tales como el ancho de las calles, el ancho de las aceras (mds aun
cuando se debe incorporar, por ley, algunas caracteristicas requeridas para
personas con algin tipo de discapacidad), el tamafo de los lotes, la densi-
dad y otras tantas normas urbanisticas.

Por otra parte, en algunos casos no se cuenta con el aval o el interés
de los gobiernos locales, lo que genera un proceso mds lento y dificil para
obtener la aprobacién de las obras. Esta situacién estd relacionada con el
hecho de que muchos de los proyectos de vivienda se ubicaron en los mu-
nicipios sin consultar con los gobiernos locales, generando tensiones entre
los pobladores originales y los nuevos que no siempre se han superado, a
pesar del paso de los afos. De ahi que las inversiones en un asentamiento
“no grato” para el municipio no siempre sean bien recibidas, ya que se alega
la existencia de otras necesidades u otros sectores con mayores urgencias.

Lo anterior es producto de la falta de una politica de vivienda y asen-
tamientos humanos que establezca de manera estratégica y planificada la
coordinacién entre diferentes actores publicos y privados. El sistema se
debe coordinar con los gobiernos locales y con instituciones ptblicas en-
cargadas de la prestacién de servicios colectivos, acueductos y alcantarilla-
dos, electrificacién, salud, educacién y prevencién de desastres. Ademds, la
participacién de los pobladores debe incluirse de manera prioritaria.

Ni el Gobierno central ni los gobiernos locales han definido las prio-
ridades de intervencién ni los lugares o asentamientos a intervenir. Al in-
terior de los asentamientos para los que se han destinado los recursos, los
pobladores no han sido tomados en cuenta en la definicién de las obras o
inversiones a realizar. Esto ha quedado en manos del organismo desarrolla-
dor, que ha propuesto las inversiones, ha llevado a cabo las negociaciones
con gobiernos locales y entes publicos, y ha construido la infraestructura.

Innegablemente, las inversiones en mejoramiento de barrios signifi-
can un impacto sumamente positivo en funcién de mejorar la calidad de
vida de los pobladores (ddndoles acceso a infraestructura y servicios, dis-
minuyendo brechas entre diferentes sectores de la ciudad, etc.), pero de
no corregirse algunas de las limitaciones senaladas, se restringe el alcance
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de los impactos que se pueden alcanzar por medio del bono colectivo
como instrumento para el mejoramiento barrial y la reconstruccién de
las ciudades.

De acuerdo a una perspectiva de desarrollo urbano, una de las limita-
ciones de las experiencias llevadas a cabo dentro del PMB es que, si bien se
han dado y se van a dar mejoras al interior de los barrios o asentamientos
seleccionados, no se ha logrado una mejor articulacién de estos con el resto
de la ciudad; esta contintia con los problemas anteriores, a pesar de que
los barrios (algunos) hayan podido mejorar internamente. Aqui se cumple
una vez mds el conocido adagio: “el todo es mds que la suma de las partes”.
El mejoramiento de barrios no llega a incidir en el mejoramiento de la
ciudad como un todo; mds aun cuando son tantos los asentamientos que
requieren intervenciones y tan escasos los recursos, ademds de la falta de
una planificacién y orientacién estratégica definidas.

Sugerencias para el mejoramiento de barrios

Los programas de mejoramiento de barrios, a la vez que mejoran la calidad
de vida de los moradores deben responder a un proyecto de ciudad inclu-
siva, pensada y habilitada para sus pobladores, que optimice los recursos
materiales y sociales. De lo contrario, se profundizard la tendencia a una
ciudad parcelada, segregada social, econémica y geogréficamente.

Una politica de mejoramiento de barrios debe contemplar la articula-
cién y coordinacién entre los diferentes entes publicos, sus planes de in-
versién de acuerdo a prioridades y recursos, y, sobre todo, debe incorporar
la participacién de los pobladores y de sus organizaciones representativas
para que los proyectos respondan a sus necesidades y prioridades.

La experiencia de Costa Rica en cuatro barrios donde se han llevado
a cabo importantes obras de inversién —especialmente en infraestructu-
ra vial y dreas comunales como parques infantiles y zonas verdes— arroja
problemas de falta de mantenimiento y destruccién a un afo o menos de
su ejecucién. Las municipalidades alegan no tener recursos para el mante-
nimiento y la vigilancia, a la vez que no tienen presupuestadas estas acti-
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vidades en su programacién. Por otra parte, los vecinos, quienes han sido
sujetos pasivos del mejoramiento, no necesariamente se identifican con
las mejoras o no han planificado la manera en que deben mantenerlas y
desarrollarlas.

La participacién se vuelve una premisa fundamental, tanto de los entes
publicos como de los vecinos, para la priorizacién, disefo y ejecucion de
las obras.

Ademds de estos criterios, se deben garantizar e incrementar los recur-
sos destinados para el mejoramiento de barrios, a fin de saldar la deuda que
se tiene con el desarrollo urbano y la construccién de ciudades inclusivas
que mejoren la calidad de vida tanto en los aspectos materiales como de
integracion, conectividad y seguridad ciudadana y ambiental.
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