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RESUMEN: El presente inforne de investigacion desarrolla el tema
de la relaci 6n que existe con | a pobreza cono fenéneno econdm co y
| a degradaci 6n del nedio anbiente, se analiza desde articulos
atinentes al tema de otros paises estudios realizados sobre la
pobreza, en la normativa y jurisprudencia se incorpora |a
normativa relativa a solventar este probl ena.
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1 DOCCTRI NA

a) Pobreza y degradaci 6n de suelos en | os andes altos la
experiencia de condesan

[ ESTRADA] !

“Comb |o nenciona Hajeck, 1995 el analisis de la situacion de
pobreza en su interaccion con el nedio anbiente es un tema de
mucha actualidad , dados |os esfuerzos que estan realizando |os
paises de la zona andina en térm nos de superar |a situaci 6n de
pobreza de sus habitantes, nmejorando asi la calidad de vida, y por
otra parte, invirtiendo recursos en la solucién de problenas
anbi entales nejorando asi, en otra perspectiva l|la calidad
anbi ental. Una adecuada calidad anbiental y una digna calidad de
vida son los pilares fundanentales en |los cuales |os paises deben
basar su desarroll o.

A pesar del interés por el tema se ha progresado poco en |os
analisis por la conplejidad del problema y |la poca validaci6n de
acci ones concretas, pocas veces inplenentadas por |a generacion
intereses diferentes y conflictivos entre grupos sociales. Este
punto es especialnmente inportante en la regi6n alto andina donde
se concentra la poblaci én nmas pobre de Latinoanérica y donde |as
deci si ones de nanejo de recursos esta afectando la utilizaci én de
recursos energéticos de gran potencial.

Exi sten diferentes estudios que analizan el tena de pobreza nedio
anbi ente enfocandolo desde el punto de vista de l|la econonia
politica con especial énfasis en |os aspectos institucionales:
reglas de juego e instituciones |lo cual permte presentar vy
proponer algunas |ineas de politica anbiental para luchar contra
| a pobreza o politicas anti pobreza anbi ental mente sustentabl es.
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Dada |la fortal eza de CONDESAN se propone un esquena diferente de
acci 6n donde a partir de las experiencias a nivel de finca, |os
proyectos de desarrollo y el inpacto nedio anbiental se va
construyendo un neétodo rapido de hacer analisis integrales que
permtan tomar deci siones en |a poblaci én objetivo.

Para tal fin este trabajo se ha dividido en tres partes. En la
prinera, se discute la experiencia tenida por CONDESAN en |os
diferentes sitios pilotos donde se realizan las investigaciones a
nivel de canmpo. En |a segunda, se docunenta |a experiencia que han
teni do proyectos enfocados a solucionar |a pobreza en la zona alto
andina y basado en estas experiencias se presenta en la tercera
parte la forma conbo CONDESAN enfrentard el reto de contribuir a la
reducci 6n de |la pobreza y el inpacto nedio anbiental enfocado en
| a degradabilidad del suelo.

Las experiencias presentadas son el trabajo de varios afios de
proyectos, instituciones e investigadores socios y amgos de
CONDESAN. ElI analisis e interpretacion de esas experiencias es
responsabilidad de | os autores. Dada |la diversidad de situaciones
gue se pueden presentar en la regi6n alto andina asi conp la falta
de infornmaci 6n anbiental, en nmuchos casos la tarea de identificar
cuadles son |os aspectos mas inportantes y urgentes respecto al
nmedi o anbiente y desarrollo no es facil. Cual quier priorizacion de
| os problemas, las oportunidades y |as netodol ogias propuestas
contendran un cierto grado de arbitrariedad. Nos atrevenos a
realizar esta priorizaci6n conb una contribucién a la discusién y
a identificar acciones concretas de investigacién y desarrollo que
nos permtan nmejorar la forma de enfrentar el problema

Priorizaci 6n de |l as causas de | a pobreza segun | a experiencia de
condesan.

En la Zona Andina se presenta wuna gran diversidad de zonas
agroecol 6gi cas. Existe por lo tanto una serie de interacciones
entre el medio natural, los sistemas de produccidn y las politicas
que generaran una serie de gradientes de pobreza a través de toda
la region andina. Para priorizar las causas de l|la pobreza se
sel eccionaron aquellas que, a juicio de |los autores, afectan |a
mayor proporci én de pobl aci 6n.
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Pot enci al del nedio natura

A pesar de la gran diversidad existente en |os Andes, el sistem
de produccién eje es la rotacién con la papa y l|la producci 6n de
| eche. Con base en un nodel o de expertos (Arce, 1991) se hizo una
simul aci 6n de |1 os niveles de produccion factibles de alcanzar en
la producci 6n de papa en varias regiones agroecolo6gicas y se
conpararon con |os resultados obtenidos a nivel de canpo en |as
| ocal i dades pil otos de CONDESAN. Para |a producci 6n de pasturas se
obtuvieron |os datos existentes en varios proyect os de
i nvestigaci 6n y desarroll o.

En la Gafica N 1 se nuestran los principales resultados
obteni dos en |a producci 6n de papa en diferentes ecorregiones. A
pesar de |as grandes variaci ones anual es que pueden existir en la
producci 6n | os resultados concuerdan con |os obtenidos ( pronedi os
de varios afios) por los trabajos de investigacioén realizados en
cada uno de los sitios sel ecci onados.

En el Cuadro N° 1 se presenta la produccién de forraje en |os
sitios sel eccionados conp representativos. Conb se puede apreciar,
existe una relacién directa entra |os nivel es de producci 6n papa y
| a producci 6n de pasturas, tanto para |os pastos nativos conp para
| as especies introducidas. Los niveles de produccion de forrajes
concuerdan con los niveles de produccién aninmal (Cuadro N 2),
nostrando que |los bajos niveles de produccio6n animal son un
reflejo de la disponibilidad de forrajes y no de la calidad del
m sno.

Poca generaci 6n de enpl eo extra predi al

La concentraci6n de pobres en el sector rural hace que I|os
sistemas de produccidn sean simlares y se presente el nmisnp
perfil de mano de obra. Bajo estas circunstancias el intercanbio
de mano de obra extrapredial es nmuy bajo y se paga el servicio por
un intercanbio de mano de obra. En los sitios con nenos
concentraci 6n de pobreza el intercanbio es mayor y |a transacci6n
es conercial.( dinero por mano de obra).
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M graci ones fuera del éambito geografico con altos costos sociales
y econom cos

El poca generacion de enpleo extra predial genera M graciones
fuera de la regién. A pesar del aporte que representan estas
M graciones en |los niveles de ingresos de |os estratos nmas pobres
el mayor nmonto de |os ingresos obtenidos (nuchos casos nas del
80% (Pisa 1989) es capturado por los servicios en |la zona donde
los productores han migado. Esta situacidén contrasta con |o0s
sitios con enpleo extrapredial donde los servicios (dormda vy
com da) son capturados en su gran proporci 6n por el productor.

For maci 6n de nercados regi onal es con demanda i nel &astica

Cuando se concentra |a poblaci 6n pobre |os sistenas de producci6n
se orientan a satisfacer |as necesidades de subsistencia. Esto
hace que se conercialicen pequefias canti dades, excedentes de la
producci6n y el msno tipo de producto. Todo este proceso |leva a
formar nercados inel asticos ( por ser productos de subsistencia) y
poco diversificados. En los sitios con nenos concentraci6n de
pobl aci 6n pobre | os productores com enzan a especializarse pasando
de cultivos intercal ados y asoci ados a sistenmas de nonocul tivo.

Poco desarroll o de infraestructura

El poder politico ha jugado un papel inportante en el desarrollo
de infraestructura regional (carreteras, agua, luz ). Entre nas
concentrada sea la poblacid6n pobre tendrd nmas prioridades por
parte de |os gobiernos pero nenos dinamsno privado , que ha
resul t ado mas efectivo par a | ograr el desarrollo de
i nfraestructura.

Conpet enci a regi onal

En los paises de |la zona andina existe una conpetencia por el
nmercado entre |l os productores de la sierra y el trépico. Conp se
puede ver en las graficas No 6 7 y 8 Bolivia, Ecuador y Peru han
incrementado el consunp de arroz reduci éndose el consunp de papa.
Esta sustitucién en la producci6n de alinmentos esta rel acionada
con la ventaja conparativa natural, el adelanto tecnol égico y |as
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politicas. Creenps sin enbargo que el principal factor |o
representa la ventaja conparativa natural y por esto consideranps
la conpetencia regional un factor mas inportante que |as
politicas.”

b) Pobreza y Medi o Anbiente

[ De M randa]?

A fines de |os afios setenta hubo, en el Brasil, un poderoso
novimento mgratorio de canpesinos hacia el sur de la Amazonia
M|l ares de pequefios agricultores, canpesinos sin tierra e incluso
obreros pobres o sin trabajo - principalnmente de |as regiones Sur
y Sudeste - se nudaron hacia proyectos publicos y privados de
col oni zaci6n agricola en |los estados de Rondonia, Parda y Mato
Groso. El inmpacto socioeconémco y anbiental de esta expansi én de
la frontera agricola fue enorne.

S6lo en Ammzonia, datos de los satélites LANDSAT nostraban un
desnonte total de 152.200 km en 1978. En 1988 eran 377.500 knR. En
1994 eran 470.000 kn2. Es muy probable que el area de desnonte en
Amazonia sea hoy superior a medio mllén de knm2. Desde 1988 | as
aut ori dades brasil efias enpezaron una revisién de |os procesos de
ocupaci 6n, explotacién y gestién de los recursos naturales. La
col oni zaci 6n agricola fue responsabilizada por casi todos |os
probl emas de Amazonia: desnonte, enfernmedades, pérdidas de suel o,
guermas e incendios, efecto invernadero, pobreza, destruccion de |la
bi odi ver si dad, desi gual dad etc.

La cormunidad cientifica, |os ambientalistas e incluso |la opinion
publi ca nacional e internacional, han considerado a |la agricultura
cono una actividad inviable en Amazonia, y la colonizaciodn
agricola conmo un enorne equivoco gubernanental, sobretodo conp
forma de conbatir |a pobreza rural de otras partes del Brasil. E
fracaso de la agricultura seria responsable del desastre anbiental
y éste, a su vez, causa del fracaso de |la colonizacién: un circulo
vicioso entre pobreza y degradaci 6n anbiental, caracteristico del
tropico huanedo. La Unica alternativa viable, para muchos
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responsabl es de investigacién y desarrollo, serian |os sistenmas
agr of orest al es, mas adecuados al clima ecuatorial, ya que
m méti cos de | os ecosistenmas natural es.

En el nmedio de ese torbellino de opiniones y parti pris, un grupo
de investigadores de la EMBRAPA y de la organizacién no
guber nanment al ECOFUERZA, han buscado, antes de condenar o0
justificar la colonizacion agricola en Amazonia, conprender el
proceso en curso. Han elegido |a regi 6n de Machadi nho d' Ceste, en
el estado de Rondonia, para el desarrollo de nmétodos de
i nvestigaci 6n, mas holisticos y dinam cos, sobre los sistenas y
estructuras de produccidén existentes y su inpacto anbiental.
| nformaci ones nmas conpletas sobre esta investigacion tanbién
pueden ser obt eni das por | nt er net
(http://ww. nma. enbr apa. br/ proj et os/ machadi nho).

Este trabajo presenta los prinmeros resultados de un analisis de
di ez afios de evol uci 6n de | os sistemas productivos de cerca de 400
fincas. Son presentados |os prinmeros indicadores de |la evol ucioén
de las estructuras de produccidn, de su desenpefio, y por
consecuencia de l|la pobreza y del inpacto anbiental, de Ia
actividad agricola entre 1986 y 1996 en Machadi nho d' Ceste. Recién
fueron concluidos |os |evantam entos de canpo de 1996, y a pesar
del caréacter prelimnar del tratam ento de |os datos, este trabajo
busca disponibilizar wuna prinera e innmediata visién de Ila
evol uci 6n agricola en Machadi nho d' Qeste.

Al gunas tesis e hipotesis sobre la viabilidad y |la sostenibilidad
de la agricultura en la region tanbién son discutidas. Las
rel aciones entre pobreza y nedio anbiente han canbiado en la
regi 6n. El conocinmento obtenido en el proceso de investigacion, a
lo largo de estos diez afios, hace caer algunos mtos sobre |as
rel aciones entre agricultura, pobreza y nedio anbiente en
Amazoni a.

Aspect os historicos y netodol 6gi cos

En 1980 la region de Mchadinho d Ceste era pura selva, cono se
puede observar en l|las imagenes del satélite LANDSAT que sirvieron
de base para los prineros |evantam entos pedol 6gicos. En 1982 ya
estaba creada wuna infraestructura ninima para la colonizacion
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agricola (carreteras, nucleos urbanos de apoyo, proyecto de
fundaci 6n inplantado, fincas demarcadas etc.). El proyecto fue
di mensi onado para un total de 3.000 famlias de colonos, de |as
cuales mas de 2.000 ya habian |legado en 1984. En 1986 el equipo
de la EMBRAPA y de |la ONG ECOFUERZA definié un proyecto de
i nvestigaci 6n que intentd hacer el seguimento de |los sistemas de
producci 6n practi cados por pequefios agricultores de esta regién a
lo largo de un periodo de 100 afios. A cada tres afios se harian
i nvestigaciones y seguimentos de canpo de cerca de 250 variables
agrosoci oeconémcas y anbientales sobre wuna anplia nuestra de
fincas. Todos |os afios el uso de las tierras seria nonitoreado en
base a i magenes de satélite.

En 1986, una nuestra al azar estratificada de 438 fincas fue
constituida y geocodificada en wun sistema de infornmaciones
geograficas, wuno de los prineros creados para Amazonia. Los
resultados de |la canpafia de |evantamento de datos in |oco
permtieron definir un primer perfil de los agricultores recién
Ilegados y de la agricultura (Mranda 1987). Al gunos nodelos
predictivos de |la evolucion posible de la agricultura y de su
i npacto anbiental han sido desarrollados y aplicados (Mranda et
al. 1989; WMattos et al. 1990). En 1989 |los investigadores
repitieron un nuevo | evantam ento - afiadi endo una nueva subnuestra
de agricultores |legados en esos tres afios (67 fincas) - con 505
fincas. Un perfil de la agricultura y de los agricultores fue
el aborado. En 1993 otra nueva una investigacion fue realizada,
prof undi zando al gunos aspectos vinculados a |a econonia y al nedio
anbiente (Mranda & Mattos 1993; Mranda et al. 1995).

En 1996, los investigadores volvieron a canpo para interrogar |as
m smas 438 fincas investigadas en 1986, utilizando béasicanente |a
m sma encuesta de 250 vari abl es agrosoci oecondém cas y anbi ent al es.
El prinmer tratamento de |los datos nuestra que, en diez aifos,
hubi eron canbi os profundos en las fincas, tanto en |as estructuras
conb en | os sistemas de producci én. Los inpactos sobre |os niveles
de pobreza y de degradaci 6n anbi ental tanbi én han canbi ado nucho y
son presentados a continuaci on:

Pri meros resul tados

Un gi gantesco experinento Ilega al fin
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La investigacion realizada en 1986 ha puesto en evidencia dos
real i dades de honobgenei dad y het er ogenei dad.

De un | ado una grande honopgenei dad en | as condiciones y |os nedios
de produccion al inicio de la colonizacién: nmas de 80% de |os
agricultores recibieron entre 40 y 50 ha de tierra de calidad
equi val ente, entre 1982 e 1986. El nivel de capitalizacién es
préximo a cero. Cada agricultor cuenta con |la fuerza de trabajo de
su famlia y con su experiencia productiva anterior, vivida en
otras condi ci ones soci oeconémni cas y anbi ent al es.

La heterogeneidad de |os sistenmas de produccion es enornme. Los
agricultores intentan una gran cantidad de distintos cultivos. Las
prioridades son distintas. Al gunos dan prioridad a los cultivos
perennes, otros a |los anuales, otros a |la ganaderia etc. A nivel
de la infraestructura tanbién las iniciativas son diferentes.
Al gunos privilegiaron |las barreras, otros |os al macenes, otros |os
secadores etc. Se podria decir que, en 1986, cada agricultor era
un sistema de produccién distinto y virtual. Estabanps del ante de
un gigantesco experinento multilocal y nmultifactorial, conducido
por famlias de pequefios agricultores, baj o condi ci ones
anmbi ent al es rel ati vament e honbgéneas.

La situacion en 1996 pone en evidencia una situaci 6n nucho nas
equi l i brada, con cinco sistemas principales de produccién bien
di f erenci ados. Hubo una enorme reduccion de los cultivos
practi cados. La fase de "prueba" parece term nada. Las
concl usi ones enpiricas parecen consolidadas. Michos aventureros
han abandonado o vendido sus fincas. Las famlias que pernanecen
son, en su inmensa nayoria, de canpesinos, con tradicion de
trabajo en el canpo. En diez afios, Michadinho d OCeste ha salido
total mente de la tutela del estado y es hoy un nunici pi o aut 6nono.

D ez afios de evol uci 6n diferenci ada

De las 438 fincas existentes en 1986, solanente 392 estéan siendo
expl otadas hoy en dia. Por razones de enfernedad, nuerte, canbio
de actividad etc., 10,5% de las fincas fueron abandonadas,
vendi das o dejadas "bajo" |os cuidados de un vecino. En otras
pal abras, en realidad, cerca de 90% de las fincas siguen siendo
expl otadas. El fracaso de la agricultura en la regio6n, del cua
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tanto se habl 6, si es que existe, no se ha traducido por un anplio
abandono de las fincas o de la actividad agricol a.

El tamaifio pronedio de las fincas en 1986 era de 46 ha. Hoy es de
50,6 ha. El proceso de concentracion de la tenencia de la tierra,
del cual tanbién tanto se habl 4, no se ha verificado. Puede ser
gue |os pequefios agricultores sirvan nmas una vez para abrir el
camno a la grande propiedad, pero por ahora no hay ninguna
evi denci a en este senti do.

De |as 392 fincas estudi adas, 43 % siguen siendo explotadas por un
anico propietario. Se estim que 26% de las fincas han sido
vendidas una vez y el resto mas de una vez. Este canbio de
propi etari os ha si do i nterpretado i nicialnente por | os
i nvestigadores conb un fracaso y un abandono de |a propiedad. En
realidad, un estudio nmas profundo ha denbpstrado que no es
exactanente asi. Ese canbio de propietario es el resultado de una
estrategia de capitalizaci 6n de al gunos agricultores. Parte de |os
canpesi nos, sobretodo |os jévenes, inplantan una finca, aunentan
su valor y la venden conb forma de capitalizaci6n. Conpran una
nueva area - virgen - y trabajan, instalando un mnino de cultivos
perennes e infraestructura productiva. Pasados algunos afios |a
venden, principalmente para agricultores nmas viejos o que di sponen
de al gun capital

A pesar de este "nercado" de tierras y bienes, solanente 25% de
| os propietarios poseen el titulo definitivo de propiedad de la
tierra. Los otros siguen con una concesi 6n de uso del organisno
federal de reforma y colonizacion agraria (INCRA). Este control
del estado sobre |la tenencia de la tierra limta determ nados
tipos de transacci ones y posi bl enent e | a concentraci 6n
territorial. Por otro lado, dificulta la integracién de |os
pequefios productores en los sistenmas de crédito y fonento, ya que
no poseen oficialnente |la propiedad de su capital nas inportante,
la tierra.

Los canbios en el uso de las tierras

Los resultados presentados a seguir se refieren a una conparaci én
prelimnar entre las nuestras de 1986 y 1996. Conp hubo una
reducci 6n del numero de fincas y una incorporaci6n parcial de la
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fincas abandonadas, fueron hechos al gunos ajustes en |os datos,
para tornarlos conparables. En el futuro, este analisis seré
profundi zado con mAs detalles. Aqui son presentados |os
principales rubros producidos en las fincas (cereales, frijol,
caf €, cacao y ganaderia).

El area cultivada: reducci 6n de |os granos e increnmento del café

En 1986 el &rea cultivada era de 2.419 ha. En 1996 este nunero
subi 6 para 3.496, o sea un incremento de 1077 ha entre cultivos
anual es y perennes. Eso representa un pronedio de 2,7 ha por finca
en el periodo, o 0,27 ha/finca/afio. Un incremento del a&rea
cultivada anual relativanmente nodesto. Los datos detall ados
nuestran que el area de granos (arroz, miz y frijol
princi palnmente) sufridé una reduccion de orden de 22% en el
periodo. Las superficies de cacao se han nanteni do estables, pero
el café presentd un increnento del area de 255% pasando de 574 ha
para 2.037 ha, a nivel de la nuestra de fincas estudiadas. Han
contribuido para este crecimento dos factores: aunentaron el
namero de productores de café (52% de las fincas en 1986 contra
81% en 1996) y el pronmedio cultivado por finca (2,5 ha en 1986 y
6,5 ha en 1996).

Un crecimento enornme de | os pastizal es

En 1986 habia un total de 455 ha de pastizales en |la nuestra. Hoy
son 6.371 ha, o un crecimento de 1.300%8 Cono en el caso del
café, aunmentd el nunero de productores que poseen bueyes (de 24%
para 64% y el namero pronedio de aninmales por finca (de 5,3 para
34,8). Esa anpliacion de |la ganaderia ilustra una estrategia
dom nante de capitalizacién, basada en la pecuaria. A nisnp
tienpo revela el desplazam ento espacial de los cultivos al nive
de la finca: desnonte, cultivos anuales y finalnmente pastizales.
En otras palabras, el area ocupada hoy por |os pastizales habia
sido ocupada anteriornmente por repetidos cultivos anual es.
Sol anente 4,6% de |os agricultores hacen rotacion en |los cultivos
anual es. Hoy la tendencia es la limtacion de |los cultivos anual es
en areas nas establ es, asoci ados con el café.
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Un incremento récord para el Brasil del area expl otada

En térm nos de area explotada, la nuestra de fincas ha pasado de
2.874 ha para 9.867 ha, o sea un increnento de 6.993 ha en 10
afios, entre 392 pequefias propiedades rurales. Eso significa un
aunento pronedio de 1,78 ha de area explotada al afio en cada
finca, sea conp cultivo o ganaderia. Es dificil imaginar alguna
otra regi6on del Brasil en donde |os pequefios agricultores puedan
aunentar su area explotada en casi dos hectareas por afio. En
primer lugar por razones fundiarias: falta absoluta de tierra
di sponi bl e. En segundo |ugar por razones  agroecol 6gi cas:
exi gencias de control riguroso de |las nmalezas y adventicias en el
tropi co sem arido, por ejenplo. Un calculo prelimnar indica que
anual rente |os pequefios agricultores de esta regién han
transfornmado una hectarea y nedia de foresta tropical huameda (con
toda su bi odi versidad) en una vaca (en buenas condiciones) y cerca
de 300 kg. de café!

Cinco sistemas de producci 6n distintos

Esta prinmera etapa de analisis de |os resultados obteni dos pone en
evidencia un claro proceso de diferenciaciodon canpesina. G nco
si stemas principales de producci 6n aparecen cono el resultado de
una evolucién distinta de las fincas, a partir de una realidad
inicial bastante senejante, en térmnos de nedio anbiente y
recursos naturales y socioeconén cos disponibles. Una descripcion
resum da de esos sistemas de producci6n identificados en esta
etapa prelimnar es presentada a conti nuaci én:

Sistema de Produccion 1 - Basado en cultura perenne y pecuaria
famliar - Este sistenma de produccion representa 32,7% de |as
propi edades de Machadi nho d' Ceste. El café es la principal fuente
de renta de estas famlias, junto con |a pecuaria, donde 100% de
ellos cultivan el <café y poseen pastizales. La distribucion
espacial de este sistema: 77,5% cultivan solanente al café conp
cultura perenne principal; 12,5% cultivan café y cacao; 5, 8% café
y caucho; 3,3% café y guarand; 0.9% café y urucum |a pecuaria
participa de nmanera significativa en la vida de las famlias,
si endo en su nayoria pequefios rebafios bovi nos.

Si stema de Producci 6n 2 - Basado en cultura perenne - Este sistema
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de producci 6n representa 24,8% del total de |as propiedades de
Machadi nho d' Ceste. Su distribucion espacial es la siguiente:
75,82% cul tivan solamente al café conmp cultura perenne principal
16,48% cultivan café y cacao; 2,2% café, cacao y guarana; 2,2%
café y guarand; 2,2% solanente guarana; 1,1% cacao y urucum La
pecuaria bovina no es significativa en la vida de las famlias, en
este caso.

Si stema de Producci6on 3 - Basado en |a pecuaria - Este sistema de
producci 6n representa 18% del total de Ilas propiedades de
Machadi nho d' Ceste. El nivel de pecuarizacion es de 100% nas no
es formado por grandes pecuaristas y grandes rebafios. De un nobdo
general, este sistena se caracteriza por cria de pequefos rebafios
bovi nos. Las pasturas son conpl enentadas con sal mneral, formando
al base de la alinentacién del ganado y es la renta principal de
| os productores en |l os |otes.

Sistema de Produccién 4 -Basado en la cultura perenne, cultura
anual y pecuaria - Este sistema de producci én representa 13, 6% del
total de |as propiedades de Mchadinho d' Ceste. Los productores
diversifican bastante su renta a través de |la venta del excedente
de la cultura anual mas las culturas perennes. Todo productor, en
este sistemn, tiene bovinos que participan de forma significativa
en la vida de la famlia: |eche para el consunpo famliar, venta de
ani mal es y productos |echeros, ahorros, capitalizacién de la renta
del productor y valorizacion patrinonial. Este sistema presenta |la
siguiente distribucion espacial: cultura anual (76 % cultivan
arroz, 24% cultivan maiz, 14% cultivan frijoles); cultura perenne
(98% cul tivan café, 18% cultivan cacao y 2% cul ti van guarand).

Sistema de Produccion 5 -Sistenma bastante diversificado con
sistemas de cultivos agrosilvopastoriles - Este sistema de
producci 6n representa 10,9% del total de |as propiedades de
Machadi nho d' Ceste. Los productores diversifican bastante su renta
a través de la venta del excedente de la cultura anual, culturas
perennes, mas |a pecuaria. La distribucién cultural de este
sistema es la siguiente: cultura anual - 87,5% cultura perenne -
72,5% cultivos agroforestales - 25% y pecuaria famliar - 75%
Los productores con sistemas agroforestales, al contrario de |os
demas, estan probando el plantio de especies forestales nativas,
con perspectivas de renta a largo plazo, en consorcio con culturas
perennes. Para ello estan recibiendo apoyo del organisno de
extension rural local, para usar al matorral en este sistem y
cultivar una de las siguientes especies: freijo, ipé y castafa-
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del - Brasi |

Pobreza vs. capitalizacion

Aqui son presentados, a titulo de ilustraci én, al gunos datos sobre
| a capitalizaci 6n observada a nivel de las fincas en funciodn de
sus diferentes sistenmas de producci6n. Fueron considerados tres
i ndi cadores principales: el incremento y la diversificacion de |as
i nstal aci ones agricolas, de los equipos y de la tierra. La Tabla
1, presenta esos canbios, para cada tipo de sistema de producci 6n.
Estd en curso un analisis mas profundizado del conjunto de |os
datos e indicadores de evolucién de la pobreza obtenidos. Sin
enbargo, estos resultados prelimnares y sintéticos son bastante
i nteresantes.

Si stemas de producci 6n e inpacto anbi ental

La tasa anual de desnonte ha dism nuido afio a afio al nivel de una
buena parte de las fincas. Esta dismnucién esta vinculada a |a
reducci 6n de los cultivos anuales y a la estabilizacién del area
de los «cultivos perennes y su entrada en produccién. El
tratamento prelimnar de los datos no ha podido todavia
est abl ecer cuantitativanente |as tasas actuales de desnonte. Esos
nuneros deberan estar disponibles en breve. El nunmero de quenas
tanbi én ha dismnuido (de 95% para 48%. Eso se debe a la
estabilizacion del uso de las tierras y a la elininaciodn
progresiva de |los restos |efiosos de |os canmpos cultivados. Las
préacti cas conservaci oni stas siguen iguales: poca rotacién y poca
conservaci 6n de suel os (nenos de 1% de |las fincas).

El principal sistema de preservacion y recuperacion de la
fertilidad de |os suelos es el barbecho. El barbecho tiene un ro

y una inportancia diferente en los distintos sistemas de
producci 6n. Su novilizaci 6n se da de forma variable a lo |argo del
tiempo, entre los diversos sistemas. Este tena tanbi én sera objeto
de una profundi zaci 6n posterior, pero a titulo de ilustracion vale
destacar su variabilidad entre Jlos distintos sistemas de
producci 6n, tanto en térm nos de tendencia evol utiva.
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Concl usi ones y perspectivas

Este trabajo se inserta en la conclusién de una etapa de un
programa de investigacion, sobre la evolucion de los sistemas y
estructuras de producci6on de |os pequefios agricultores en selva
tropi cal huneda. Esta ha tenido conp base cerca de 400 fincas,
ubi cadas en el Minicipio de Mchadinho d Ceste en el Estado de
Rondoni a, en | a Anazonia Brasil efia.

Los resul tados presentados son producto de una confrontaci én entre
| os datos obtenidos en 1986 y en un nuevo |evantam ento de canpo,
reci én concluido, en 1996. Los |evantanm entos cubren nas de 250
vari abl es agrosoci oeconénicas y anbientales, solanente una parte
de esos datos pudieron ser tratados y analizados en este prinmer
trabaj o. Las concl usiones principales son |as siguientes:

1. En 1986 |a heterogeneidad de |os sistemas de producci6n era
enorne. Los agricultores intentaban una gran cantidad de distintos
cultivos. Las prioridades de los agricultores eran nuy distintas,
en donde cada uno practicanente era un caso. En 1996 |a situacion
canbi 6 nucho, tanto a nivel del uso de las tierras conp de |os
sistemas productivos. Hubo wuna definicion mis clara de |os
sistemas y estructuras de produccion. C nco sistemas principales
han si do evi denci ados.

2. A nivel del uso de las tierras hubo un enorme crecimento del
area del café (255% y de la ganaderia (1.300%, y una reduccion
del &rea dedicada a | a producci 6n de granos (nmenos de 22%.

3. El &rea explotada a nivel de cada finca ha aumentado. Ha pasado
de 2.874 ha para 9.867 ha, o sea un increnento de 6.993 ha en 10
afios, entre 392 pequefias propiedades rurales. Eso significa un
aunento pronedio de 1,78 ha de area explotada al afio en cada
finca, sea conp cultivo o ganaderia. Es dificil imaginar alguna
otra regi6on del Brasil en donde |os pequefios agricultores puedan
aunentar su area explotada en casi dos hectareas por afio.

4. Hoy se pueden identificar cinco sistemas o0 itinerarios
productivos rel ati vanent e est abl es:
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Sistema de Produccion 1 - Basado en cultura perenne y pecuaria
famliar. Representa 32,7% de | as propi edades.

Sistema de Produccion 2 - Basado en cultura perenne. Representa
24,8% del total de |as propiedades.

Sistema de Produccion 3 - Basado en ganaderia bovina. Representa
18% del total de |as propi edades.

Sistema de Produccidn 4 - Basado en la cultura perenne, cultura
anual y pecuaria. Representa 13,6% del total de |as propiedades.

Sistema de Produccion 5 - Sistema bastante diversificado con
sistemas de cultivos agrosilvopastoriles. Representa 10,9% del
total de |las propiedades.

5. A esta diferenciacion soci oecondmica  corresponde una
diferenciacion al nivel de los inpactos anbientales y de |os
conportam entos  productivos. Desde varios indicadores, esa

vari abilidad ha sido presentada en este trabajo. La capitalizacidn
es un hecho generalizado, pero diferenciado, entre |los cinco
sistemas. Lo m snb pasa con | os inpactos anbi ental es.

Di ez aflos después, productores que enpezaron su desarrollo con una
base nuy parecida de recursos naturales y socioecondém cos, han
dado lugar a sistemas diferenciados. Machadi nho d Oeste no es un
ejenplo de fracaso de la agricultura en zona tropical huneda. No
es tanpoco un nodelo. Es un ejenplo de un gigantesco experinmento
multilocal y rmultifactorial, manejado por |os canpesinos, y que
Il ega a resul tados mas establ es.

Si uno puede considerar que todos siguen siendo pequefios
agricultores y contintan pobres en Machadi nho d' Ceste, ellos estéan
fuera de la linea de la mseria, y siguen capitalizando sus
uni dades producti vas. No piensan abandonar sus fincas. En
Machadi nho d' Ceste existen hoy distintas pobrezas, asi conp
di stintos nedio anbientes, cada vez mas generados por |la practica
agricola. Los sistenas de produccién son la nmaterializacion
concreta y objetiva de las relaciones existentes entre pobreza y
medi o anbi ente en esta regi 6n. No conp resultado de una hipotética
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rel aci 6n honbre-natural eza, pero si cono fruto de las relaciones
entre | os honbres a través de | a natural eza.”

c) Pobreza rural y degradaci 6n anbiental en un contexto de
privati zaci on.

[ MONARES] 2

“El objetivo de esta presentacion es exanm nar |as interacciones
gue se generan entre pobreza y deterioro anbiental en l|la areas
rural es, en un contexto de creciente privatizaci 6n de |os recursos
y servicios de apoyo a |la producci 6n agricol a.

El punto de partida de nuestra reflexidn es el reconocimento que
tanto |l a pobreza conp | a degradaci 6n anbiental, son un sintoma de

insuficiente funcionam ento del sistema econdnmico. Asi conmp la
degradaci 6n anbi ental puede ser definida conb la pérdida de |a
tolerancia y capacidad de autorrenovaci 6n de |os ecosistemas, de
los cuales forma parte el ser hunmano, de una nmanera andaloga |a
pobreza puede ser vista cono una condicion social que resulta de
| a incapacidad del sistenma econénmico mixto, publico y privado,
para autorregularse en forma sostenible, es decir, satisfaciendo
simul t &neanmente objetivos de eficiencia econdénmca y equidad
soci al .

RELACI ON ENTRE POBREZA Y DEGRADACI ON AMBI ENTAL

La relaci6n entre pobreza y degradaci 6n anbiental es estrecha vy
conpleja, y estd caracterizada por procesos de mutua causalidad

gue no sienpre permten discernir en situaciones concretas cual de
ellas actla conp causa y cual resulta ser el efecto. La evidencia
di sponible en Anerica Latina, sin enbargo, rechaza |a explicacion
sinplistica que hace recaer sobre |los pobres rurales la
responsabilidad principal de la degradacion anbiental de la
regiéon. En los casos en que se generan inportantes efectos
negativos anbientales asociados a l|las actividades econénicas de
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| os pobres rurales -l1o que actla contra sus propios intereses de
grupo en el largo plazo- sienpre encontranbs un intento raciona
de canbiar |as desfavorables condiciones fisicas y econdém cas que
definen sus estrategi as de sobrevivenci a.

La irracionalidad de esta situacioén no esta radicada en estas
estrategias de sobrevivencias sino en el contexto social vy
econémco que las determinan, o lo que es lo nmsno, en las
condi ciones estructurales y las politicas nmacroeconénicas vy
sectorial es que generan en forma continua y extensiva |a pobreza.
De aqui se puede concluir, por lo tanto, que la reduccio6n de |la
degradaci 6n anbi ental requiere conp prerrequisito la solucién de
| os problemas de | a pobreza rural.

Después de una década de progranas de ajuste estructural y de
politicas de estabilizaci 6n, tenenbs una conprensi 6n nmas clara del
impacto detrinental de esas politicas sobre |a pobreza. La
contraccion de la denmanda conp resultado de las politicas de
ajuste afectaron negativanente a aquellos agricultores que
produj eron para |os nercados doneésticos. Ademas, las politicas de
| i beralizacion aunentaron |la conpetencia <con [|os alinmentos
i nportados, afectando especial mnente a | os pequefios productores que
producian alinentos para |os nercados internos. En forma parcial
este inpacto negativo fue conpensado por la elimnacion de |os
controles de precio sobre algunos productos alinenticios y por |a
deval uaci6n de l|a moneda local que cred6 incentivos para |os
exportadores agricolas. Conpb resultado de estas nuevas condi ci ones
de politica macroecondémica y sectorial, en nuchos paises se ha
observado la sustitucion de los cultivos tradicionales de granos
basi cos por wuna agricultura intensiva en insunos conprados y de
alto valor conercial que, ademas, conecta a |os canpesinos a |os
procesos de exportacion. Sin enbargo, nunerosos estudi os sugieren
qgue |la expansion de las exportaciones no tradicionales en
Centroangerica, ejerce un inpacto desfavorable sobre |o0s pobres
rurales y sobre el anbiente natural

Por otra parte, las politicas de ajuste exacerbaron |a pobreza en
la nmedida en que |los gastos de los gobiernos dirigidos a la
inversion social y a subsidiar los alinentos basicos y otros
productos y/o servicios esenciales, fueron cortados o reducidos

Al gunos paises de la region han logrado dismnuir este inpacto
negativo nediante la focalizacidén de |os subsidios de bienestar
social y la introduccion de programas especiales de alivio a la
pobreza. Sin enbargo, ni la magnitud ni la efectividad de estos
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programas han sido suficientes para reducir significativanmente el
narmero de | os pobres rurales en | a region.

En el pasado, |os recursos naturales y |la calidad del ambiente han
si do t rat ados cono Si fuesen esenci al nente ilimtados.
Adi ci onal rente, se ha presupuesto que las fuerzas econdm cas Yy
sociales que guian el nmercado e incentivan el desarrollo
tecnol 6gico son suficientes para mantener indefinidanente el
desarroll o econd6mico dentro de los limtes del espacio anbiental
Estudi os recientes nuestran que es inprobable que se logre este
equilibrio porque desarrollo significa aunmento del nivel de Ias
activi dades econénmicas y en nuchos paises ya se ha al canzado una
escal a de actividades econénicas que excede el espacio anbiental
con la inevitable consecuencia de la declinacio6n del capital
anbi ental base. Es necesario reconocer, por |o tanto, que una
soluci 6n global a este dilema requerira de un marco instituciona
mas anplio que el nercado y del uso de instrunentos de politica
gque vayan mas alla del nero desarroll o tecnol 6gi co.

En el caso de Anmérica Latina l|las causas del proceso secular de
degradaci 6n anbiental se han visto agravadas por las politicas de
ajuste estructural que se han aplicado en respuesta a la crisis de
| a deuda externa, a partir de la década de |os 80. Exam narenos
brevement e al gunas de estas causas (De Janvry, 1992).

a) Politicas desfavorables a la agricultura

Las politicas nmacroeconémcas y sectoriales conpb, por ejenplo, la
sobreval uaci 6n de la tasa de canbio y las tarifas de protecci 6n de
| as inportaciones industriales, redujeron la rentabilidad de |as

inversiones en la agricultura. Por otra parte, al gunos
i nstrument os conpensatorios conp el subsidio al crédito y ciertas
vent aj as fiscal es fueron i nsuficientes y desi gual nent e

di stribuidas entre productos, regiones y tipos de productores.
Puede decirse que raranmente estos beneficios alcanzaron a |os
pequefios productores, los cuales, por |o tanto, sufrieron el
efecto no mtigado de las distorsiones de precio. Cono
consecuencia, Se generaron Vvarios efectos negativos sobre la
pequefia agricultura y el nmedio anbiente rural: i) A descender la
rentabilidad de |a adopci 6n de |as nuevas tecnol ogias, aunmentd el
desplazam ento de |os pequeiios productores hacia anbientes
ecol 6gicos nas fréagiles y nenos favorables para l|la agricultura;
ii) La reduccion de los precios relativos de algunos insunos,
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factores y productos (precio del agua, renta de la tierra, precio
de los granos béasicos) redujo los incentivos para invertir en

practicas de conservacion de la tierra; iii) Particularmente en el
Brasil, el crédito y los subsidios fiscales indiscrimnados han
sido la principal causa de |a deforestaci 6n masiva que se produce
en los trépicos bajos; iv) En MXxico y otros paises de

Centroanerica, la notable declinacidén de la inversién publica en
la agricultura, ha agravado l|a pobreza rural y el deterioro
anbi ental de | as cuencas hidrogréaficas.

b) Instituciones y estructuras rural es anti-canpesi nas

Muchas iniciativas de desarrollo rural bien disefiadas han
fracasado en l|la préactica por la prevalencia de instituciones
publicas y estructuras rurales que han excluido a |os pobres
rurales de sus servicios y/o beneficios. Este es el caso del
crédito institucional, con su tipica tasa de interés subsidiada,
gue generalnmente no es accesible a |os pequefios productores. De
una nmanera anal oga, se observa que |los sistemas de generacién y
transferencia de tecnologia han creado escasas opci ones
t ecnol 6gi cas apr opi adas para |os si st emas de producci 6n
canpesi nos. Por otra parte, en nuchas regiones de Angérica Latina
el tamafio nmedio de |a propiedad contintda reduci éndose, |o que ha
inducido a un anplio proceso de proletarizacién de |a poblacion
rural que ha erosionado |las bases de la famlia y |os necani snos
para novilizar el trabajo colectivo. La falta de titulos de
propi edad, adenmas, ha constituido un obstéaculo para el acceso al
crédito y un desincentivo para invertir en |a conservaci 6n de |os
suel os.

c) Politicas que han desestinulado | a creaci 6n del enpleo rural

En tanto |l a presién denografica en América Latina permanezca alta,
la falta de enpleo en las areas rurales conbinada con la falta de
acceso a la tierra por inoperancia de las reformas redistributivas
de |la tierra o de I|os nercados de tierras, gener ar an
previ siblemente migracion hacia las zonas de frontera y una
acel erada desforestacion. Tanto el sector industrial conp Ila
agricultura conercial han sido en realidad notabl enente incapaces
de crear oportuni dades de enpleo para |as poblaciones rurales de
| as areas nmargi nadas de baja productividad, |o que ha increnentado
| a presion sobre |os recursos natural es. Este panorama restringido
del enpleo tiene su origen principal en el desarrollo y aplicacion
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de tecnol ogias ahorradoras de mano de obra e intensivas en el uso

de capital. En gran nedida, estas tecnologias surgieron conp
respuesta a las distorsiones de precios y a |os subsidios que
abarataron el precio del <capital, incluyendo nmaquinarias Yy

equi pos, en relacion al precio del trabajo. De una manera anal oga,
| os subsidios al sector ganadero indujeron la sustitucién de |os
cultivos que utilizan intensivamente mano de obra por |a ganaderia
extensiva. Conpb consecuencia de la falta de enpleo, una parte
consi derabl e de |a poblaci6n rural sin oportuni dades econémnicas en
la agricultura ha tenido que incorporarse al sector infornma
ur bano.

EXTERNALI DADES ECOLOG CAS

La existencia de externalidades, es decir, de situaciones donde
los costos y beneficios de una conducta o accion particular no
recaen en la msnma persona, es una de |as mayores razones por |as
cuales la pobreza resulta en dafo anmbiental. Es por este notivo

gue los derechos de propiedad se prestan para (generar
external i dades. Hay cuatro tipos de derecho de |la propiedad en el
sector rural: la propiedad privada, |a propiedad estatal, I|a

propi edad comunal y el acceso abierto. Los recursos de acceso
abierto son particularnente afectados por |a explotacién porque
producen beneficios sin pagar |os costos asociados a su capaci dad
de producci 6n, generandose asi externalidades negativas sobre el
anbiente natural. Es frecuente que |os pobres rurales, por falta
de titulos de propiedad o por el largo periodo de maduraci 6n de
| as inversiones, no capturen |os beneficios de las préacticas de
conservacion y, por lo tanto, tengan escasos incentivos para
conservar el suelo, el agua subterranea o preservar el bosque.

La proteccidén del anbiente requiere, por |lo tanto, que |Ilas
conuni dades rurales o |os proyectos de desarrollo rural tengan |a
capaci dad de internalizar |as externalidades ecol 6gicas negativas
gue se crean a nivel mcroregional. Una situaci6n tipica en
América Latina ocurre cuando canpesinos pobres practican una
agricultura ecol 6gi canente destructiva en las partes altas de una
cuenca hidrografica, mentras que otros agricultores conerciales
utilizan los valles bajos regados. Una solucion satisfactoria a
este conflicto requeriria que se establezca un necanisno
institucional capaz de transferir a |los canpesinos de las partes
altas un subsidio suficiente para inducirlos a adoptar practicas
de conservacion de suelos y reforestacién. Este subsidio podria
provenir de un inpuesto pagado por los agricultores de las partes

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
21



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

baj as, interesados en |os beneficios del control de la erosioén en
la parte alta de |la cuenca (De Janvry, 1989).

| MPACTO DE LA PRI VATI ZACI ON SOBRE LA POBREZA RURAL Y EL AMBI ENTE

La privatizacion de los recursos y servicios de apoyo a la
producci 6n es un fenénmeno anplianente difundido en la agricultura
| ati noanericana de hoy. Su principal inpulso ha surgido de su
i mpact o ahorrador sobre las finanzas publicas y de |la creencia que
es posible lograr con mayor eficiencia |la producci én de bienes y
servicios nedi ante uni dades ejecutoras privadas que publicas. Sin
enbargo, en |os debates sobre la privatizacion es frecuente
prestar escasa atencion al inpacto de ésta sobre |as condiciones
soci al es de | os pobres rurales y sobre |la seguridad alinentari a.

Uno de |os puntos basicos es que el nmercado no favorece
automati camente a los pobres. A nenos que se adopten nedidas
especificas de politica para ayudar a |os pobres a conpetir en
i gual dad de condiciones con |os no pobres, un nercado regul ado por
los intereses privados inevitablenente beneficiara a unos pocos
privilegiados y dejard afuera a un segnento inportante de la
pobl aci 6n. Esta es la principal razén que ha novido a muchos
gobi ernos a abandonar el punto de vista sinplistico de centrarse
casi exclusivamente en el aunento de la eficiencia econdmica en
favor de una vision mas anplia del desarrollo econémico y social
con equi dad.

La privatizaci 6n se ha justificado tanmbi én, a nenudo, junto con |la
| i beralizacion de |la econonia, conb un paso hacia el nejor nmanejo
del anbiente. Se argunenta que el inpacto positivo sobre el
anbiente se conseguird a través de un uso mas racional de |os
recursos, cono respuesta a los canbios en |los precios relativos y
a la elimnacion de los subsidios de caracter general que
estinmul aban el agotami ento de |os recursos naturales. Sin enbargo,
muchos técnicos desestinman |la perspectiva de los precios conp |a
Unica nedida relevante de |la escasez y defienden |a noci 6n de que
| os gobi ernos nacionales intervengan nediante |eyes, politicas o
regul aciones en materias anbientales a fin de suplir las
deficiencias del nercado (market failure), particularnmente para
tomar en cuenta el interés de las futuras generaciones. De aqui el
interés por las politicas que fortalecen 1los derechos de
propi edad, ya que la experiencia nuestra que |as personas
necesitan una cierta seguridad en la tenencia sobre |os recursos
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natural es que utilizan, cono incentivo para conservarlos y para
adopt ar una percepci 6n de | argo pl azo.

Comb se seflala en un estudio del FIDA sobre México (De Janvry et
al, 1995), la liberalizacion y la privatizaci6on con frecuencia han
precedido a las reformas institucionales dirigidas a mtigar el
i mpacto adverso de esas politicas sobre |os pobres rurales.
Ademés, el abrupto retiro del Estado de |a escena agricola, ha
dejado un vacio institucional en todos |os anbitos del desarrollo
rural, particularnente en |la provision de servicios de apoyo a |la
producci 6n, cono el crédito, la investigacién, la transferencia de
tecnologia y la conercializacién agricola. Es necesario, por lo
tanto, encontrar un nuevo equilibrio entre |os sectores publicos y
privados que tome en cuenta el papel conplenentario de anbos
sectores. No es efectivo que el sector privado pueda sustituir al
sector publico en toda la gama de actividades que éste realizaba
antes del proceso de privatizaciones. Estudios recientes indican
gue el sector privado se desarrolla s6lo en aquellas éareas donde
exi ste potencial de beneficios econémicos que pueden ser
apropi ados y control ados. Esto explica entre otras razones, porqué
| as enpresas privadas de investigaci 6n, extension, financiamento
y/ o conercializaci 6n dejan sin atender a |os segnentos nas pobres
de la poblaci6on rural. Por su parte, al sector publico le
corresponde crear |as condiciones favorables para el desarrollo
del sector privado, y proveer |os bienes y servicios basicos que
requiere la sociedad para su crecimento arndbnico y equitativo,
sin excluir a ninguno de sus menbros (papel subsidiario del
Est ado) .

OBSERVACI ONES FI NALES

Pobreza rural y degradacion anbiental estan inextrincablenente
uni das por influencias reciprocas. A su vez, anbas estan en gran
parte determ nadas por el contexto econémico y social de cada
pais. El reciente proceso de privatizaciones que experinmenta el
sector agricola de Anmérica Latina ha agregado un elenento de
conpl eji dad a esa rel aci 6n

La preocupaci 6n del FIDA por los tenmas de protecci6n anbiental vy
manej o de | os recursos naturales, que se refleja en el disefio y en
| a ejecucion de sus proyectos de inversion, surge principal nente
del hecho que | os pobres rurales son el segnmento de |a poblacioén
rural localizado en |as areas ecol 6gicamente nmas fragiles y con
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menor dotaci 6n de recursos fisicos y sociales apropiados para |la
pr oducci 6n.

Del anal i sis precedent e se concl uye gue una politica
macroeconénica y sectorial favorable a la agricultura, es una
condicion necesaria para un desarrollo rural y agricola

sostenible. Oro factor inportante es |la existencia de un marco
regulatorio y de politica sobre el nmedi oanbi ent e, y de
i nstrumentos que canalicen mayores inversiones en |a conservaci 6n
de | os recursos naturales.

Pero estas nedidas no seran suficientes a nenos que existan
or gani zaci ones canpesi nas fuertes, capaces de i dentificar
correctanente sus limtaciones anbientales y de internalizar |as
external i dades ecol 6gicas negativas que se generan a nive
m cror egi onal . En este cont ext o, | a pronoci 6n de | as
organi zaciones rurales de base y el desarrollo participativo -un
el enento clave del enfoque del FIDA sobre el desarrollo rural-
deberia ser una de | as mayores responsabilidades |as instituciones
internacionales y de las organi zaci ones no gubernanentales en su
| ucha contra |l a pobreza rural y |a degradaci 6n anbiental .”

| nforme del Estado de |a Naci 6n 2007

[ PROGAMA ESTADO DE LA NACI ON] *

Persiste vul nerabilidad social y anbiental a desastres naturales y
ant r 6pi cos

“La gestion del riesgo tanbién pone en evidencia problemas de
vul nerabilidad anbiental y social. Durante el 2006 se mantuvi eron
| as tendencias generales en cuanto al efecto de |os eventos
naturales. Pese a ello, la institucionalidad aun no |logra
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incorporar formalnente la gestién del riesgo de manera coordi nada
y transversal en las acciones y politicas de ordenamento vy
desarrollo. Adenas, deficiencias estructurales persistentes en
ciertas zonas y poblaciones hacen que se mantengan altos niveles
de vulnerabilidad y afectacio6n, incluso en un afio relativanente
nmenos intenso en materia de desastres, en contraste con otros,
conb el 2005. El Instituto Meteorol 6gico Nacional oficializéo el
inicio del fenéneno de EIl N fo en setienbre, y le atribuydé un
impacto en la distribucién de las precipitaciones durante |a
estaci6on Iluviosa. La mayor cantidad de Iluvia acunulada se
registro en la regi6on del Caribe, la zona norte 68 y el Pacifico
Norte, mientras setienbre se convirtié en el mes mas seco de |os
ultinos treinta afios en Quanacaste y varias regiones del pais
(Stolz, 2007). En el 2006 solo un 17% de |os desastres reportados
se debié a un evento atnosférico extremp, mentras el nayor
porcentaje (83% se relacion6 con eventos menor es. Las
i nundaciones y los deslizamentos fueron de nuevo 1|0s més
recurrentes. El analisis de |los casos de inundacion muestra su
relacién con la vulnerabilidad social y las deficiencias en |a
pl anificacion y uso del territorio. En el afio bajo analisis, 69
cantones y 183 distritos sufrieron algun inmpacto por inundaciones
en la GAM (San José, Desanparados, Tibas, La Unién, Cartago) y en
otros centros urbanos, conb Pérez Zeleddén y San Carlos. Del 18 al
21 de setienbre el pais estuvo expuesto a un sistema de baja
presi 6n que ocasiond fuertes lluvias y tornentas el éctricas, con
mayor intensidad en la vertiente del Pacifico y el Valle Central
Este caso inplicé el Unico decreto de energencia originado en un
f endnmeno hi dronet eorol 6gi co en el 2006.

Las anmenazas de origen antroépico, especificanente |os accidentes
t ecnol 6gi cos, dejaron un saldo de cuatro mnuertes y decenas de
personas heridas durante el 2006. El tema de los riesgos por
factores tecnol 6gicos o quimco-tecnol 6gicos ha tomado un | ugar
preponderante en el escenario de vulnerabilidad del pais. Sus
efectos trascienden el plano de la seguridad industrial o el
transporte de nercancias peligrosas, y se convierten en
situaciones reales de inpacto en I|la salud publica. Est a
probl ematica no es reciente en Costa Rica. Entre 1998 y 2002 se
presentaban en pronmedio cincuenta energencias con productos
quim cos al afo (Sanchez, 2006). Entre 1998 y 2006, |a Unidad de
Materiales Peligrosos del INS (Matpel) atendi6 386 energencias
qui m co-tecnol 6gi cas, de las cuales 282 ocurrieron en la GAM zona
en la cual se atienden 32 accidentes por afio (Sanchez, 2006). En
el 2006 se presentaron 53 accidentes con productos quim cos,
incluyendo | os casos de |la estaci6n de servicio Shell en Escazu y

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
25



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

| a enpresa Quinmicos Holanda en Linbn. Sobre el tema de |as nedidas
de seguridad en este anbito, |la Defensoria de |os Habitantes ha
menci onado que “las industrias cunplen con |o indicado por un
tiempo y luego, cuando se da por un hecho que el problema esta
resuelto, algunos de |los enpresarios se descuidan y vuelven a
operar conb |lo hacian al principio, y se vuelve a presentar
cont am naci 6n y dafios en | a salud de | os vecinos” (DHR, 2007).

En el 2006 el pais experinent6 dos de los incendios industriales
de nmayores proporciones en los ultinpbs veinte afios. El prinero
ocurrio el 28 de octubre en la estacion de servicio Shell de
Escazi y ocasion6 la nuerte de dos nenores de edad.
Posteriornente, el 13 de dicienbre, se produjo un incendio en la
termi nal portuaria de |la enpresa Quimcos Holanda, en Min, donde
perdieron la vida dos trabajadores. El analisis de estos eventos
extraordinarios permite afirmar que |la exposiciéon al riesgo por
factores quimco-tecnol 6gicos dej6 de ser especulativa y se
convirtié en un riesgo manifiesto; no solo se evidencidé la
vul nerabilidad de los sistemas de seguridad utilizados en la
industria y el sector servicios, sino tanmbién l|a de las
conmuni dades al edafias y del Estado para manejar |o0os inpactos vy
desarrol |l ar adecuados procesos de descontam nacidén y reparacion
(Brenes et al., 2007). En la myoria de los accidentes
t ecnol 6gi cos, segun las investigaciones del Departanento de
| ngeni eria de Bonberos, |a causa obedece a deficientes medi das de
seguridad en el trabajo, entre |as que destacan: condiciones de |a
instalaci 6n el éctrica, trabajos de soldadura no autorizados en
areas de alto riesgo, nmanipulacioén inadecuada de recipientes,
om si6n de procedimentos de seguridad e incunplimento de Ila
normativa (E Chéavez, 2007).

En el caso de Lindn se pusieron de manifiesto l|la vul nerabilidad
anbiental y problemas en las nedidas de seguridad en |as
i nstal aci ones. Funcionarios del Cuerpo de Bonberos sefial an que se
carecia de sistemas de detecciodn, de supresion tenprana de

incendio y de contencid6n que evitaran que |as grandes canti dades
de agua utilizadas en el conbate del siniestro contam naran | os
ecosi stemas al edafios (E: Chavez, 2007). Ademas se noto la falta de
nmecani snos de informacién para alertar a las conuni dades
adyacentes a | os puntos de riesgo, sobre el tipo de emanaci ones al
gue se exponen en accidentes con productos quimcos (Brenes et
al., 2007). La terminal de Quim cos Holanda se ubicaba a nenos de
doscientos netros de |las fuentes de agua potable que abastecian a
mas de 20.000 personas del distrito central de Linmdn. Tras el
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incendio, el Mnisterio de Salud inici6 una evaluacié6n de |as
i ndustrias quimcas de esa provincia, con el propésito de analizar
las condiciones de seguridad y preparacién para energencias.
Asi mi sno, debido a l|as consecuencias del incendio en Escazu y
otros conatos en estaciones de servicio, el M nae eval ué
trescientos de estos centros, de los cuales al nenos veinte fueron
cl ausurados por deficiencias en sus sistemas de seguridad. En |os
demas casos, conb nedida de prevenci 6n se exigié la correcci én de
| os factores de riesgo detectados.”

2 NORVATI VA

a) Ley de Creacio6n del Instituto Mxto de Ayuda Social (I MAS)

[ ASAVBLEA LEG SLATI VA 5

ARTI CULO 2°.- El IMAS tiene cono finalidad resolver el problema de
|a pobreza extrema en el pais, para |o cual debera planear,
dirigir, ejecutar y controlar un plan nacional destinado a dicho
fin. Para ese objetivo utilizara todos |os recursos humanos vy
econém cos que sean puestos a su servicio por |os enpresarios y
trabaj adores del pais, instituciones del sector publico nacionales
0 extranjeras, organi zaci ones privadas de toda naturaleza
instituciones religiosas y demas grupos interesados en participar
en el Plan Nacional de Lucha contra | a Pobreza.

ARTI CULO 3°.- Todas las instituciones que wutilicen recursos
publicos participardn en la lucha contra |la pobreza dirigida por
el I MAS, nediante el aporte de recursos econdm cos, personales y
adm ni strativos en |la nedida que definan sus Organos directivos y
de acuerdo con la naturaleza de cada institucién, o en 1los
térm nos que determna | a presente |ey.

Para |os efectos anteriores, las indicadas instituciones de
cual quier naturaleza juridica que sean, quedan por este nedio
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autori zadas para aprobar programas de participacién en la l|ucha
contra |la pobreza extremn, a través del IMAS y bajo su direccion y
para hacer aportes econdm cos a éste, destinados a los fines de |la
presente | ey.

ARTICULO 4°.- E Instituto Mxto de Ayuda Social tendra |os
siguientes fines:

a) Formular y ejecutar una politica nacional de pronoci6n social y
humana de | os sectores mas débiles de | a soci edad costarricense;

b) Atenuar, dismnuir o elimnar |as causas generadoras de |a
i ndi gencia y sus efectos;

c) Hacer de |os programas de estimulo social un nmedio para obtener
en el nmenor plazo posible la incorporacién de |os grupos hunmanos
mar gi nados de | as activi dades econénicas y soci al es del pais;

d) Preparar |los sectores indigentes en forna adecuada y réapida
para que nejoren sus posibilidades de desenpefiar trabajo
remuner ado;

e) Atender |as necesidades de los grupos sociales o de Ias
personas que deban ser provistas de nedi os de subsistencia cuando
carezcan de ell os;

f) Procurar la participaciéon de los sectores privados e
instituciones publicas, nacionales y extranjeras, especializadas
en estas tareas, en la creacién y desarrollo de toda clase de
sistemas y programas destinados a nejorar |as condiciones
culturales, sociales y econdémcas de |os grupos afectados por |a
pobreza con el nmaxino de participaci é6n de |os esfuerzos de estos
M sSNDS grupos; vy

g) Coordinar |os progranmas nacionales de |os sectores publicos y
privados cuyos fines sean simlares a | os expresados en esta |ey.

ARTI CULO 6°.- EI IMAS realizara sus actividades y progranas con
sujeci 6n a | os siguientes principios fundanental es:

a) Pronover, elaborar y ejecutar programas dirigidos a obtener |a
habilitacion o rehabilitaci 6n de grupos humanos nmargi nados del
desarroll o y bienestar de |a sociedad;

b) Exigir en todos sus progranmas |a capacitaci 6n y educaci 6n de
| as personas, el esfuerzo propio y el trabajo de |os msnos
sectores benefi ci ados;
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c) Ejecutar |los programas a nonbre del desarrollo del individuo y
del pais y la dignidad del trabajo y |a persona;

d) Pronover la capacitacion de los jévenes y l|la proteccién del
ni io y del anci ano;

e) Pronover la participacién en la lucha contra |a pobreza, de |os
sectores publicos y privados en sus diversas manifestaciones, de
las instituciones publicas, de l|las organi zaci ones populares y de
otras organi zaciones tales conp cooperativas, asociaciones de
desarroll o conunal u otras de naturaleza simlar; y

f) Procurar que |los programas de lucha contra |a pobreza extrema
sean sufragados especialnente con aportes y contribuciones de
bienes y servicios de los diferentes grupos sociales, sectores y
conuni dades, enpresas o personas nas directanente interesadas en
cooperar en |as actividades del | MAS.

3 JURI SPRUDENCI A

a) Los proyectos de vivienda pronovidos por el | MAS
[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] ¢

C 195-94

San José, 16 de dicienbre de 1994 Sra.

Licda. Vilma Guzman Quti érrez Gerente GCeneral Instituto Mxto de
Ayuda Social S. O

Esti mada sefiora: Con |a aprobaci 6n del sefior Procurador General de
|l a Republica, nme refiero a su atento oficio GG 1050-11-94 de 17 de
novi enbre dltino, recibido en este Organisnb el 29 del msno nes,
medi ante el cual solicita un pronunciamento sobre "la facultad
del Consejo Directivo del Instituto Mxto de Ayuda Social para
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aprobar declaratorias de interés social en los proyectos de
vivienda que ejecuta conp actividad ordinaria institucional, al
anparo de la Ley 7052 del Sistema Financiero Nacional para |a
Vi vi enda”

Adjunta Ud. el dictanen |egal correspondiente. De acuerdo con
dicho criterio, el IMAS realiza diversos progranmas de vivienda
social con fundanento en los incisos a) y c¢) del articulo 7 de la
Ley N. 4760 de 4 de mayo de 1971. La ejecuci 6n de | os progranas de
vivienda desarrollados por el |IMAS se declar6 actividad ordinaria
institucional, por Ley N 6890 de 14 de setienbre de 1983,
articulo 23, parrafo final. La Ley N 7083 de 25 de agosto de
1987, articulos 31, 33, 51 y 70 autorizo el traspaso de innuebles
propi edad del I MAS en favor de |os beneficiarios de sus progranas
de vivienda. Las |leyes 7154 y 7151 regulan el traspaso de terrenos
y viviendas en favor de |os beneficiarios de |os proyectos de
vivienda. Traspasos que gozaban del réginmen de exenciones fiscales
establecido en favor del IMAS, sin que se requiriera una
declaratoria de interés social. A partir de la Ley N 7052,
articulo 150, es conpetencia del Banco Hi potecario de la Vivienda
el autorizar la declaratoria de un proyecto de vivienda cono de
interés social. Por la que se entiende aquélla cuyo precio no
sobrepase de <cierto nonto. Relata que el |IMAS ha dictado
regul arnente declaratorias de interés social en |os proyectos de
vivienda tramtados a través de un fideicom so | MAS-BANHVI - BNCR
sin que se presentaran problemas con el otorgamento de |as
exenci ones fiscal es.

Pero, a partir de la promulgacion de la Ley Reguladora de |as
Exoneraci ones Vigentes, su Derogatoria y sus Excepciones y por
criterios de orden registral se presenta una dificultad con I|a
aplicaci 6n de | as exoneraciones fiscales en |os traspasos en favor
de los beneficiarios de los programas ejecutados con recursos
propios. Lo anterior porque el Registro Publico ha interpretado
gue a partir de la vigencia de dicha ley, los beneficiarios no
estan exentos de los tributos correspondientes, segun oficio N
155/ DRP de 29 de abril de 1994, excepto si se trata de progranas
dentro del marco de |la Ley del Sistema Financiero Nacional para |la
Vi vi enda.

Se agrega que ante dicho criterio y con el objeto de dismnuir |os
costos de formalizacidn de |os proyectos de vivienda ejecutados
por el IMAS se requiere que el Consejo Directivo otorgue el
caracter de interés social a |los proyectos de vivienda,
i ndi vidual es o colectivos, que ejecute con recursos propios. E
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fundanento de esa declaratoria seria el Decreto Eecutivo N

20574-VAH-H y | a autorizaci 6n acordada por el Banco Hi potecario en
sesion N. 74-92, acuerdo 3°, articulo 4° de 24 de setienbre de
1992. Por | o que se concluye que |la declaratoria de interés social
es un acto administrativo por el que las entidades autorizadas del
Sistema Financiero Nacional para la Vivienda declaran con tal
caracter los proyectos de vivienda y que tiene conp consecuencia
una serie de exoneraciones fiscales, que dismnuyen |os costos de
construcci6n. A partir de la Ley N 7293 de 3 de abril de 1992

| os beneficiarios de proyectos del |MAS deben pagar |os tributos
originados en los traspasos que ejecute el IMAS en su favor. E

| MAS esta facultado para declarar de interés social |os proyectos
de vivienda que ejecute con recursos propios. Dicha declaratoria
conpet e al Consej o Directivo del I nstituto, segun | os
procedi m entos | egal es establecidos por el BANHVI y a la Cerencia
General o Direccién FEjecutiva su autorizacion, cuando sea
procedente, de conform dad con |la Ley N 7052.

Se remte copia del oficio DAJ-181-94 de 20 de julio del presente
afilo, por nedio del cual el Banco Hipotecario de l|a Vivienda
conmunica que de acuerdo con los articulos 20 del Reglanento
General de Crédito del SFNV y 2, inciso a) del Reglanmento sobre
Viviendas de Interés Social del SFNV corresponde a l|la respectiva
Enti dad Autorizada la em sién de |las respectivas declaratorias de
interés social. Comb el IMAS no tiene esa condicio6n, no puede
emtir dichas declaratorias, salvo |lo dispuesto en el articulo 2,
inciso b) del Reglanento sobre Viviendas de Interés Social. Dicha
norma autoriza a la Junta Directiva del BANHVI para autorizar a
cierta clase de entes conb el IMAS para que emtan declaratorias
de interés social en relacién con proyectos del SFNV.

Proyect os no rel aci onados con el Sistema no pueden anpararse a esa
normativa. En tal caso, el |MAS debe aplicar el articulo 22 del
Regl amento de Exenciones Fiscales que remte al articulo 13,
inciso 5, de la Ley N. 7018 de 20 de dicienbre de 1985.

De conformdad con |o expuesto por ese Ente, se trata de
determ nar si el | MAS puede decl arar proyectos de vivienda cono de
interés social y si la respuesta fuere afirmativa, a quién
corresponde dicha declaratoria a lo interno de la Institucion.

A-. LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA DEL | MAS PUEDEN SER DE | NTERES
SOCI AL De acuerdo con el articulo 7, inciso c) de su Ley
(adicionado por articulo 1° de la Ley N 7154 del 24 de julio de
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1990), es funcion de Instituto Mxto de Ayuda Social Ila
adj udi caci 6n de vivi endas. El térmno adjudicacién pernmte
concluir que el IMAS construye viviendas y luego las traspasa a
| os beneficiarios de sus progranas.

El punto es si esos procesos estan afectos al pago de tri butos.

1-. La derogaci 6n de |as exoneraciones La Ley N. 7151 al autorizar
al I MAS para segregar y traspasar inmuebles a |os beneficiarios
(articulos 1° y 2°), dispuso que esas segregaciones Yy traspasos
estarian exentos del pago de todo tipo de inpuestos, directos o
i ndi r ect os, naci onales o nunici pal es, presentes o futuros,
incluidos las especies fiscales, los tinbres, |os derechos de
registro, el papel sellado y los inpuestos de traspaso de bienes
i nnuebl es (articulo 6°).

No obstante, dicha exoneracién fue derogada en virtud de Ilo
di spuesto por la Ley Reguladora de Todas |as Exoneraciones
Vi gentes, su derogatoria y sus Excepciones, N 7293 de 31 de marzo
de 1992, cuyo articulo 1° derogdé todas |las exoneraciones
tributarias objetivas y subjetivas, salvo |as excepcionadas por
esa ley. La sinple consideraci6on de esta Ley conduciria a afirmr,
cono tesis de principio, que esas segregaciones y traspasos de
viviendas adjudicadas por el |IMAS no gozan de exoneraciones
fiscales.

Ahora bien, situacion aparte presentan |os proyectos de vivienda
gue |llegare a realizar el IMAS si se constituyese conp "entidad
autorizada" del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda, en
cuanto el articulo 2° de la Ley N. 7293, inciso

i), expresanente dej 6 vigentes |as exoneraci ones establecidas por
la Ley N 7052, excepto |lo dispuesto en el articulo 63 de esta
altima ley. De alli la interpretacion realizada por el Registro
Publico en cuanto que |los actos y contratos realizados por el |MAS
con particul ares deben pagar un 50% de los tributos respectivos,
salvo que se actue dentro del marco de la Ley del Sistemn
Fi nanci ero para |la Vivienda.

2-. Los proyectos de interés social gozan de exenciones No
obstante |lo anterior, existe la posibilidad de que los citados
contratos gocen de exoneraciones tributarias, para |lo cual se
requeriria que fuesen de interés social. Condicidon que no se
supone sino que debe ser declarada adm nistrativanmente. Dado que
la Ley del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda no
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contenpla expresanente al |IMAS cono "entidad autorizada" se
discute si los proyectos construidos o financiados por esa
Entidad, sin relacion alguna con el Sistenma, pueden tener dicha
calidad de interés social.

Es de interés social la vivienda que se ajuste a la definicidn
dada por el Banco Hi potecario de la Vivienda de conform dad con el
articulo 150 de la Ley del Sistenma Financiero para la Vivienda:
"Para la aplicacion de las exenciones tributarias que se
establecen en esta ley, el Banco, en consulta con el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanisnpo, debera definir |lo que se
entiende por vivienda de caracter social y por otros tipos de
vivienda, a fin de establecer claranente sus diferencias.

En todo caso, el Banco tendra conp definiciones primarias, en este
sentido, aquellas expresadas por |eyes especificas que regulen |a
materi a".

De nodo que corresponde al BANHVI el definir cuales son |as
caracteristicas que debe reunir una vivienda para ser calificada
de interés social. Lo que inplica tanbién una |labor de
conprobaci 6n de | a presencia de esas caracteristicas en el caso de
un proyecto determ nado.

Por su parte, el Reglamento sobre Viviendas de Interés social de

Si stema Financiero Nacional para la Vivienda, emtido por el Banco
H potecario de la Vivienda el 18 de julio de 1991, define qué son
las viviendas de interés social: "Se entenderd por viviendas de
interés social y sus sinéninps, aquella que no sobrepase el linmte
maxi no del nonto que para tales efectos haya acordado la Junta
Directiva del Banco Hi potecario de la Vivienda, en adelante el
Banco o BANHVI, con base en |a netodologia de calculo aprobado y
| as variaciones en el salario ninino.

La fijacion se hard al nenos una vez al afio y deberéa ser publicada
en el Diario Oicial..."

Lo que significa que el "interés social" de la vivienda depende de
que el valor de ésta sea inferior al fijado conmp linmite maxino por
la Junta Directiva del BANHVI, con prescindencia de cual quier otro
aspect o.

De alli que si so6lo se considerara el aspecto del nonto de la
vi vienda, habria que concluir que |os programas de construcci 6n de
viviendas por parte del |IMAS clasificarian cono de interés social.
No obstante, debe considerarse el anbito de la Ley del Sistem
Fi nanci ero para |l a Vivienda.

Ello por cuanto es claro que esa definicién y determ naci 6n tiene
cono destinatarios directos |los proyectos y progranas realizados
dentro del Sistema Financiero para la Vivienda. Lo que no excluye,
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si n enbargo, que se extienda a otros proyectos.

3-. Los progranmas del |MAS pueden ser de interés social Prescribe
el articulo 22 del Decreto Ejecutivo N. 20574-VAH-H de 8 de julio

1991: "Declaratorias de interés social ajenas al Sistema: Las
declaratorias de interés social no relacionadas con el Sistens,
podran ser emitidas por el Instituto Nacional de Vivienda vy

Urbanisnbo o el Instituto Mxto de Ayuda Social, al anparo del
articulo 13 inciso 5 de la Ley N. 7018 del 20 de dicienbre de 1985
y del articulo 3° de la Ley N

7053 del 9 de dicienbre de 1986. En tales casos se aplicaran |as
di sposi ci ones del presente reglanento, en | o que sea procedente".

El inciso 5 del articulo 13 de la Ley N. 7018 di spuso: "5°. -

Los conplejos habitacionales de interés social, bajo Ia
declaratoria expresa del Instituto Naci onal de Vivienda vy
Urbanisnb o del Instituto Mxto de Ayuda Social, realizados por
cooperativas, sindicatos, asociaciones solidaristas, asociaciones
de desarrollo comunal, por otras organi zaciones sin fines de lucro
y por aquellas enpresas constructoras que desarrollen programs de
vivienda de interés social gozaran de todos |o derechos especial es
de los programas y normas especificas de facilidades crediticias,
de subvenciones, de exoneracion de l|os inpuestos de consuno,
ventas y estabilizaci 6n econém ca, exclusivanmente durante |a etapa
de construcci 6n de cada uno de |os proyectos habitacionales que
propulsen en cuando a la adquisicion de todos |os elenentos
mat eri al es que necesiten para desarrollarl os".

No obstante, a solicitud de I|a Procuraduria General de Ila
Republica, dicha disposicion fue declarada inconstitucional, ya
que no concerni a materi a presupuest ari a, por | a Sal a
Constitucional, en resolucidn N 759-92 de las 15:00 horas del 17
de marzo de 1992.

En cuanto al articulo 3° de la Ley N 7053 de 9 de dicienbre de
1986, cabe sefalar que su objetivo es el conferir exoneraci 6n de
tributos para la construcci én o financiacion de viviendas de tipo
popul ar, segun se desprende de su texto: "Las organizaciones
sociales de personas sin fines de lucro tales conb sindicatos,
asoci aciones solidaristas y organizaciones cooperativas que se
dediquen dentro de otras actividades a la construccién o
financiaci 6n de viviendas de tipo popular, estaréan exentas de todo
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ti po de inpuestos, nacionales y nunicipales, que incidan sobre el
costo de tal es viviendas".

En la nedida en que esta disposicién no esta expresanente
conprendida en el articulo 2° de la Ley N 7293, conp excepcio6n a
| a derogatoria general de |as exenciones, cabe concluir que ha
sido derogada. En todo caso, es preciso sefialar que de dicha
di sposicion no se desprendia wuna conpetencia del |IMAS para
declarar proyectos comb de interés social o popular, sino la
exoner aci 6n de referencia.

Por 1o que el articulo 22 del Reglanento a la Ley del Sistemm
Financiero para la Vivienda funda |a citada declaratoria de
i nterés social por parte del | MAS en normas no vi gentes.

Por su parte, el articulo 2 del Reglanmento sobre Viviendas de
Interés social del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda
di spone en cuanto al procedimento para declarar viviendas de
interés social: "Procedimento: Para los efectos de enmitir |as
respectivas decl aratori as, se observar a el si guiente
procedi m ent o:

a) Trat andose de viviendas individuales 'y de conjuntos
habitacionales, |a Entidad Autorizada pronotora del proyecto,
emtird la respectiva declaratoria de acuerdo con |o indicado en
el articulo 20 del Reglanmento General de Crédito del Banco.

b) Para casos especiales, tramtados por instituciones dedi cadas a
la erradicaci6on de tugurios, asentamentos en precario vy
situaciones de energencia, el Banco podr4 autorizar a esas
entidades para que enmitan |la respectiva declaratoria de interés
soci al ".

Los programas de vivienda que realice el | MAS pueden enmarcarse en
| os supuestos del transcrito articulo 2°, inciso b), lo que se
concluye en razén de los fines de la Entidad (la lucha contra la
pobreza, articulo 3 de la Ley N 7154; pronoci 6n social y humana
de |l os sectores nmas débiles de |a sociedad costarricense, estimulo
social a |os grupos nargi nados, articulo 4° de esa msnma |ley). Por
lo que puede concluirse que es esta nornma |la que faculta que
proyectos realizados por el Instituto Mxto de Ayuda Social sean
decl arados de interés social. Lo que significa que el |MAS podria
ser autorizado por el Banco Hipotecario para que enmta una
declaratoria de interés social de una vivienda, conb nmedio de que
los actos y contratos relativos a ésta accedan a un réginen fiscal
de favor. Autorizacion que, se nos informa, ya fue concedi da por
el BANHVI en sesion N 74-92, acuerdo 3°, articulo 4° de 24 de
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setienbre de 1992.

Queda por dilucidar a qué 6rgano dentro del IMAS |e corresponde
emtir la declaratoria de interés social.

B-. LA DECLARATORI A CORRESPONDE AL CONSEJO DI RECTI VO

La ley N 4760 de 4 de mayo de 1971 dispone en |o conducente:
"Articulo 21.-

El Consejo Directivo tendréd | as siguientes atribuciones:

a) Formular la politica general del IMAS y aprobar el Plan
Naci onal de lucha contra |a pobreza extrema

b) Dictar el Presupuesto y demds nornmas referentes a gastos de
i nversi ones del Instituto;

c) OQorgar al Director Ejecutivo |os poderes necesarios para el
cunplimento de sus funciones;

d) Conocer |as sugestiones, propuestas y planteam entos de |as
di ferentes camaras y asoci aci ones de enpresari os privados;

e) Conocer |los denmas asuntos que le seflalen las leyes y 1los
Regl anment os; vy

f) Nonmbrar y renover al Director Eecutivo y al Auditor, quienes
duraran en sus cargos cuatro afios y podran ser reel ectos".

De conformdad con la citada Ley, el Consejo Directivo constituye
el jerarca superior de la Entidad. Por |lo que |le corresponde
definir la politica del IMAS tendiente al cunplinmento de sus
fines, asi conp tomar |as decisiones fundanental es que plantee el
accionar de ese Ente. Entre éstas se encuentra el definir qué
programas se desarrollaran para conbatir |a pobreza y, por ende,
| os programas de vivienda que se considere necesario realizar.
Sea, el definir las caracteristicas y condiciones de |os citados

programas. Lo que conlleva el determnar si las viviendas por
construir se enmarcan en l|la condicién de "viviendas de interés
soci al ", en razén de su nonto, beneficiarios 'y demas

caracteristicas. Por | o que procede declararlas conp tales.

En efecto, por Ila indole de estos aspectos y los efectos
presupuestarios y fiscales que tal declaratoria conlleva, no puede
consi derarse que ese acto de declaratoria de interés social sea un
asunto meranmente adm nistrativo, cuya decision conpeta al Director
Ejecutivo en tanto o6rgano de administracién del IMAS y de
ej ecucibn de los acuerdos tomados por el Consejo Ejecutivo.
Corresponderd a l|la Direccion FEecutiva proponer en el Plan
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Naci onal de lucha contra |a pobreza |a realizacién de estos
programas de construccion de viviendas de interés social,
ej ecutarl os una vez aprobados por el Consejo Directivo (articulos
23 'y 24 de la Ley del IMAS), pero no el emtir la citada
declaratoria. Cabe recordar al respecto que "forrmular”™ un plan
inplica elaborarlo, pero no conlleva el emtir el acto que le da
vida juridica conp tal plan institucional y determina su
ej ecuci 6n, salvo que el ordenam ento asi | o di sponga.

CONCLUSI ON:

Por | o antes expuesto, es criterio de la Procuraduria Ceneral de
| a Republica que: 1-. Los programas de construcci 6n de vivi endas
reali zados por el Instituto Mxto de Ayuda Social con sus propios
recursos, pueden ser declarados de "interés social", confornme |lo
di spuesto en el articulo 2, b) del Reglanmento sobre Viviendas de
interés social del Sistema Financiero Nacional para |la Vivienda,
emtido por el Banco Hi potecario de |a Vivienda.

2-. Conpete al Consejo Directivo del Instituto Mxto de Ayuda
Social el determnar y declarar que determ nado proyecto de
vivienda es de "interés social".

De Ud. nuy atentanente, Dra. Mgda |Inés Rojas Chaves Procuradora
Asesor a

FUENTES Cl TADAS
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