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Después de la seccién introductoria, el articulo analiza en la
seccion Il el papel que corresponde desempefiar a los sectores
publico y privado en el marco de una politica de vivienda y de
financiamiento habitacional, en la cual al Estado le compete
una funcién facilitadora y subsidiaria de la iniciativa privada
en el desarrollo sectorial; examina el rol que dentro de este
tipo de politicas tienen los subsidios habitacionales directos
como mecanismo que permite crear demanda efectiva para la
oferta habitacional generada por el sector privado en condicio-
nes de mercado, y hace hincapié en sus atributos; y pone de
relieve el papel catalizador que puede tener este mecanismo en
la promocién del ahorro. La seccion Il resefia la trayectoria de
los regimenes de los subsidios habitacionales directos en los
paises latinoamericanos, destacando sus principales caracteris-
ticas, ventajas y limitaciones; también subraya, sobre todo en
los programas de mayor trayectoria, las reformas introducidas
0 propuestas. En la seccion IV, por dltimo, se exponen las
principales ensefianzas que se derivan de las experiencia lati-
noamericanas, haciendo hincapié en las condiciones y caracte-
risticas que contribuyen a una aplicacion exitosa de este meca-

nismo.
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Introduccion

En América Latina y el Caribe el déficit habitacional cit habitacional se concentra altamente en la poblacion
cuantitativo —definido como la diferencia entre el nl- de mas bajos ingresos que, pese a representar una de-
mero de hogares y el nimero de viviendas permanemanda potencial significativa, no tiene posibilidades
tes— ascendia en 1995 a 28 millones de unidadegoncretas de lograr una solucién habitacional apropia-
mientras que el déficit cualitativo —definido como el da, principalmente por dificultades de acceso a finan-
ndmero de viviendas permanentes que son insatisfaciamiento en condiciones adecuadas debido a falta de
torias por carecer de determinados servicios— afectacapacidad de compra suficiente, carencia de garantias
ba a casi 26 millones de viviendas existent&sa(, satisfactorias para acceder a créditos hipotecarios, e im-
1995). Dado que la regién cuenta con unos 118 milloposibilidad de acreditar ingresos permanentes.
nes de hogares, uno de cada cuatro hogares latinoame- Para mejorar el acceso a la vivienda de los secto-
ricanos carece de una vivienda, y si se agregan lases de menores ingresos es preciso innovar en las po-
unidades habitacionales que requieren algun tipo dditicas y los instrumentos de financiacion vigentes en
rehabilitacién, tenemos que casi la mitad de los hogaeste campo. Este articulo explora maneras de contri-
res de la region vive en condiciones insatisfactorias. buir a dotar a dichos sectores de una adecuada capaci-
Esta constatacion estadistica no s6lo pone de redad de compra, esto es, de crear en ellos una demanda
lieve la envergadura del déficit habitacional, que afectahabitacional efectiva, y hace un andlisis conceptual y
a todos los paises de la region, sino también la ineficomparativo de las experiencias latinoamericanas en la
cacia de las politicas de vivienda y de financiamientoaplicacion de subsidios habitacionales directos (en
habitacional del pasado. Mas alin, este cuantioso défadelantesHp) para los sectores de menores recursos.

La racionalidad econdmica de los subsidios

habitacionales directos

1. La politica de vivienda y el papel de los sec- los casos utilizando créditos con tasas de interés

tores publico y privado 1 subsidiadas o subsidiando los precios de las viviendas.

Los resultados fueron del todo contraproducen-

Las politicas de vivienda y de financiamiento habita-tes, como se reflejé a las claras en los enormes déficit
cional vigentes en el pasado en América Latina se cahabitacionales acumulados en la region. Por un lado,
racterizaron por una participacion preeminente dellos esquemas de construccion y financiamiento habita-
Estado y una muy limitada participacion del sectorcional delineados no satisfacian las aspiraciones de
privado formal. Como parte de dichas politicas, elrentabilidad de los constructores e intermediarios finan-
Estado desempefid un papel sobrerregulador del fureieros privados, inhibiendo asi la inversién privada
cionamiento de los mercados y de la operacion de loformal. Por otro, la activa intervenciéon del Estado
agentes intervinientes —por ejemplo, estableciendaomo constructor de viviendas definia burocratica-
topes a las tasas de interés en los sistemas financieragente las caracteristicas, precios y mecanismos de
habitacionales—, y asumié un papel directo en la consasignacion de éstas. Con esto se elimind de hecho el
truccion y financiamiento de viviendas, en los mas defuncionamiento de los mecanismos de mercado para
el rango de viviendas supuestamente dirigido a los
1véase un andlisis més detallado de estos temas en Gonzales ArriedeCtores de mas bajos ingresos, desplazando de esta
(1995). manera a los constructores privados.
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Dichas politicas también hicieron que el crédito hecho econémico, que repercute en la politica de bien-
destinado a la construccion y adquisicién de viviendasestar social. Los efectos multiplicadores del sector vi-
fuera insuficiente para satisfacer las necesidades de laenda sobre la actividad econdmica y el empleo son
region (Zawadzki, 1993, p. 33). A dicha insuficiencia tanto o mas importantes que los de otros sectores eco-
se agregaron las inadecuadas condiciones de accesdmicos: cada dolar invertido en vivienda genera otros
para la poblacién con escasa capacidad de pago, lo qu®s délares de actividad econdémica en otros sectores,
en conjunto limité el tamafio y la estabilidad de lay un puesto de trabajo adicional en la construccién de
demanda efectiva de viviendas y de créditos hipotecaviviendas da lugar a otros dos en actividades conexas
rios. Como resultado, los constructores y los interme{Mayo y Angel, 1993, p. 34).
diarios financieros privados se dedicaron a atender la  La vigencia de condiciones de rentabilidad y
demanda de los sectores de ingresos mas elevadaxympetitividad en los mercados inmobiliario y de fi-
dando lugar a un doble efecto perverso: por un lado, aanciamiento de viviendas permite, primero, que el
la reduccién de los mercados formales y una crecienteector privado encuentre en la industria de la construc-
inhibicién de la inversién privada en el sector vivien- cién habitacional una opcién de negocios que compi-
da; y por otro, a la vigencia cada vez mayor de modata en igualdad de posibilidades con otros sectores de
lidades informales de construccién y financiamiento dela economia; segundo, que los ahorros que se movili-
viviendas. Estas Ultimas movilizan actualmente en lazan hacia el sector vivienda consigan una rentabilidad
region un volumen considerable de recursmsAL, positiva en términos reales; tercero, que los créditos
1996, p. 119). hipotecarios se recuperen en términos reales, hacien-

En algunos paises de América Latina las politi-do sostenible el financiamiento habitacional de largo
cas de vivienda y de financiamiento habitacional hanplazo, y cuarto, que los intermediarios financieros
exhibido resultados importantes: la produccion anuakncuentren también en el financiamiento de viviendas
de viviendas ha llegado a superar la nueva demandana opcién de negocios rentable.
gue se genera cada afio por el crecimiento vegetativo  Ahora, si bien se reconoce en dicho modelo que
de la poblacién y la formacién de nuevos hogares. Asila inversién privada en el sector habitacional s6lo sera
en dichos paises se ha comenzado a revertir el déficitiable si rigen condiciones de mercado en la construc-
habitacional acumulado. cion y el financiamiento de viviendas, también se ad-

El modelo de politicas de vivienda y de financia- mite que los mecanismos de mercado no permiten el
miento habitacional que sustenta tales resultados tienecceso a sectores de la poblacion que carecen de sufi-
como comun denominador una clara decision politicaciente capacidad de compra y de pago. Por ello, el
de aplicar un modelo de desarrollo sectorial basado ekstado debe asumir también un rol subsidiario, brin-
el mercado, compatible con el esquema general ddando igualdad de oportunidades, de manera que toda
desarrollo econémico y social, y de caracter integrafamilia, cualquiera sea su condicidon econdémica, tenga
(es decir, dotado de los instrumentos y los recurso$a posibilidad de resolver su problema de vivienda a
adecuados para atender las necesidades de vivienda tlavés del mercado y acceder a la solucion habitacional
todos los estratos de ingresos). gue sea compatible con su esfuerzo propio y sus posi-

Dicho modelo reconoce que el Estado por si soldvilidades econémicas. En este contexto se inscribe el
es incapaz de dar solucién al déficit habitacional y queuso de subsidios habitacionales directas)( que su-
por lo tanto, su intervencién debe estimular la inver-mados al esfuerzo propio de las familias y al crédito
sion privada. El reconocimiento de la complementa-hipotecario en condiciones de mercado, sirven para
riedad de los esfuerzos supone innovar a fondo en laomplementar la capacidad de compra de viviendas
politica publica, en los instrumentos aplicables y en logroducidas por el sector privado para la poblacion de
esquemas institucionales. El antiguo papel del Estadmas bajos ingresos.
es sustituido por un rol facilitador que apunta a crear
incentivos en materia de recuperacion de costos, rer2.  Creacién de demanda efectiva de vivienda
tabilidad y estabilidad, para permitir que el sector vi- mediante los subsidios habitacionales directos
vienda compita con los demas sectores de la economia
y la inversién privada tenga un papel protagénico erEn términos generales, ®Ib es un aporte explicito no
la construccion y financiamiento de viviendas. reembolsable que entrega el Estado por un sola vez a

Todo lo anterior tiene como premisa que atendefas familias que cumplen con requisitos previamente
a las necesidades de vivienda es primordialmente udeterminados, para dotarlas de una capacidad de com-
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pra superior a la que les brindan sus ingresos. Comdéficit habitacional. Por lo tanto, estos subsidios que
se ve, se trata de un subsidio a la demanda y no a kn Ultima instancia son un aporte del Estado y parte
oferta. de la creciente transferencia al sector privado del rol
La insuficiente capacidad adquisitiva de vastosprotagénico en el financiamiento habitacional, han
sectores de la poblacion impide transformar la enorprobado ser un mecanismo mucho mas eficaz de in-
me demanda potencial existente en una demanda efetervencién estatal.
tiva que estimule la inversién y la oferta habitacional ¢ Por qué son preferibles la® para atender a las
privada. Por lo tanto, la creacion de capacidad de conrecesidades de vivienda de los mas pobres? En primer
pra en los sectores mas pobres sentaria las bases pérgar, tales subsidios son mas equitativos, pues permi-
un crecimiento mas sostenido de la actividad en eten focalizar mejor los esfuerzos en la poblacion a la
sector vivienda. que se desea favorecer, y también son progresivos,
Son numerosos los efectos favorables que puedeporque a menor valor de la vivienda corresponde un
esperarse de lasip (Dominguez, 1994b). En efecto, subsidio mayor. En cambio, los subsidios indirectos a
ellos amplian el mercado inmobiliario potencial al creartravés de las tasas de interés en los créditos habitacio-
capacidad de compra efectiva para la oferta privadanales son altamente regresivos, pues a falta de asigna-
Asimismo, aminoran los riesgos de la construccién decién de créditos via precios, prevalece el mecanismo
viviendas, puesto que al saberse en forma cierta quée racionamiento de los recursos disponibles; en este
habra demanda con poder de compra, los constructa@ontexto, quienes mas acceso tienen al financiamiento
res privados tendran la seguridad de que podran verdisponible suelen ser los sectores con mayor influen-
der sus viviendas y asi la oferta habitacional sera masia 0 mayor capacidad de pago. Ademas, tal subsidio
estable en el mediano plazo; en una atmésfera de libridirecto es muy inequitativo: no sélo no llega a la
competencia, esto mejorara la calidad y disminuira logpoblacion mas necesitada, sino que quienes obtienen
precios de las viviendas. También estimulan el creciimas crédito son los que reciben una mayor contribu-
miento del mercado potencial de prestatarios hipote€ién del Estado.
carios, ya que al reducir el monto del endeudamiento  Un segundo argumento en favor dedas es su
necesario para completar el precio de la vivienda conmayor eficiencia. Los subsidios a las tasas de interés
vierten a las familias beneficiarias, con los mismosdistorsionan el funcionamiento de los sistemas finan-
ingresos, en sujetos de créditos hipotecarios por moreieros de vivienda porque no permiten la recuperacion
tos compatibles con su capacidad de pago. Asimismaje los recursos prestados en valores reales, lo que
da lugar a una cartera de créditos de mejor calidad;ontribuye a la descapitalizacion de los intermediarios
pues el deudor asume una obligacién que le es mdmancieros y provoca la disminucién o desaparicion del
facil de pagar, y la cobertura de la garantia hipotecafinanciamiento habitacional. En cambioseb es sub-
ria arroja un excedente sobre la deuda (equivalente alidiario del crédito hipotecario en condiciones de mer-
monto del subsidio) que es mayor que el promedio deado, es decir, no lo desplaza: la contrapartida del sub-
la cartera. sidio habitacional directo debe ser una operacion de
Ademas, lossHp involucran la abolicién de la crédito en tales condiciones. Por lo tanto, la vigencia
tradicional actitud paternalista del Estado en la atendelsHp es perfectamente compatible con un sistema fi-
cion a los grupos mas necesitados, sustituyéndola paranciero de vivienda con tasas de interés reales posi-
un enfoque que estimula y complementa el esfuerzo dévas tanto para los ahorros como para los créditos.
las familias sobre la base de procedimientos objetivos  La ineficiencia de los subsidios a las tasas de in-
y despersonalizados. De este modo fortalecen el vincuerés también se refleja en que el Estado es incapaz de
lo entre el ciudadano y el Estado, aprovechan las vermedir de manera clara y transparente la cantidad de
tajas de la economia de mercado y permiten que ekcursos que otorga en calidad de subsidios, y, peor
beneficiario escoja la solucibn que mejor se ajusta aun, en que el beneficiario no tiene una cabal percep-
sus necesidades. cion del beneficio que esta recibiendo. En cambio, los
Al convertir la demanda potencial de vivienda en sHp no sélo pueden ser medidos con precision a fin de
demanda efectiva y al acentuar el funcionamiento deonocer la magnitud del gasto fiscal involucrado, sino
la economia de mercado, lesp estimulan una ma- que al estimular el esfuerzo de las familias como re-
yor oferta de viviendas y de financiamiento habitacio-quisito para optar al subsidio, hace que los beneficia-
nal, lo cual puede facilitar el acceso a la poblacién deios adquieran una real percepcién del beneficio que
menores recursos y contribuir eficazmente a reducir eéstan recibiendo.
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Otro argumento en favor de lesp es que éstos portante catalizador de la formacién de ahorros familia-
significan para el Estado una menor carga administrares canalizados a través del sistema financiero formal.
tiva y, por ende, una mayor economia de recursos fis-  El sHp trata de estimular el esfuerzo propio de las
cales. En este tipo de subsidios el Estado se limita éamilias en pos de acceder a una vivienda, y la tipica
normar el régimen, convocar a los postulantes, proceexpresién de dicho esfuerzo debe ser la conformacién
sar y seleccionar las postulaciones, otorgar los subsinetodica de un ahorro previo que complemente el
dios, y pagar|os cuando Corresponda_ No asume ConﬁUbSidiO directo Y, si es el caso, el crédito hipotecario
promisos administrativos de largo plazo, como lo hace? largo plazo.
en el caso de créditos habitacionales con tasas de inte- El ahorro previo, por minimo que sea, quiza cons-
rés subsidiadas. En este Gltimo caso, los costos admiiiuya el medio mas poderoso para forjar un sistema
nistrativos de recuperar una cartera que con el tiemp#ge calificacion transparente y objetivo de los postu-
se deprecia en términos reales van teniendo un pedgntes abhp, el cual debe estar orientado a premiar el
relativo creciente sobre el valor recuperado. Cabe dedT'0Nto, la antigliedad y la permanencia, asi como el
tacar que la eficiencia y eficacia del gasto ptblico quétaracter metodico del ahorro previo. Mas aun, la exi-
es posible con la aplicacion de un mecanismo com@€ncia de un ahorro previo es un criterio mas facil y
el sHp apuntalaran la cuota que anualmente se destin@€Nos costoso de manejary cpntrolar que, por ejem-
para este fin dentro del presupuesto publico. Mas aunc,’lo’ uno basat;io . T""e' de ingresos. Desde luego,
si el sHp permite un mayor nivel de actividad en el €l ahorro previo requerido para postular awmy lo-

o . rarlo debe estar en consonancia con los niveles de
sector vivienda y en sectores vinculados, el Estadd ; . .
ingreso, precio de la vivienda y nimero de cargas fa-

podra recuperar total o parcialmente dichos recursos a 3. o X
través de los impuestos generados por la mayor actlrplllares, entre otros criterios, a fin de que la ayuda
vidad estatal vaya prioritariamente a las familias de mas bajos
: i . ingresos. Se sabe por experiencia que el esfuerzo de
En suma, puede afirmarse categoricamente que Iolséls familias que desean accedestal no debe expre-

ZHD no esta,n dde manera:jalguna refiidos an el m,Odelgarse necesariamente en ahorros monetarios. Puede ser
€ economia de mercado, pues se t_ratg e un S'Sterﬁﬁl, sobre todo para los estratos de mas bajos ingre-
de financiamiento focalizado (no indiscriminado) que sos, aceptar aportes propios expresados en especies
permite llegar efectivamente a la poblacion que S§comg terrenos, materiales o mano de obra). Lo mas

desea beneficiar; que es transparente y medible (nﬁ’nportante es rescatar la idea de que-elpremia el

oculto) tanto para el Estado, que sabe a quién y COBsfyerzo de las familias y no es simplemente una dé-
cuanto esta beneficiando, como para los beneficiariogyjya.

que saben cuanto estan recibiendo; que no genera | s antecedentes también muestran questos
distorsiones en el sistema financiero, como las tasas dgan servido para estimular la formacién de ahorros
interés subsidiadas; y que no desplaza al sector privatestinados a la vivienda y canalizados a través del sis-
do del mercado habitacional sino que, por el contratema financiero formal (Dominguez, 1994a). Para que
rio, lo atrae al transformar la demanda de viviendagsj sea debe haber un escenario macroeconémico fa-

potencial en efectiva. vorable y los ahorros deben tener una rentabilidad
positiva en términos reales a lo largo del tiempo. En

3. Importancia del ahorro previo y su vinculacion situaciones inflacionarias como las que prevalecieron
con los subsidios habitacionales directos en el pasado reciente, con alguna frecuencia los aho-

rros para vivienda expresados en dinero y depositados
La vivienda es quizd el méas importante activo fisicoen los sistemas financieros dieron paso a ahorros para
duradero de la mayoria de las familias, y su precio egivienda traducidos en la adquisicién de terrenos y
varias veces superior a los ingresos de éstas. La adqunateriales, que cumplian mejor el papel de refugio de
sicién de vivienda normalmente sélo es viable con urvalor en el tiempo. Los ahorros en el sistema financiero
crédito a largo plazo. Esta compra es una importanteleben constituir activos que sean suficientemente li-
motivacion para que la familia ahorre, postergando efuidos —claro esta que sujetos a determinadas restric-
consumo presente en aras del consumo fufimdos  ciones, dado su caracter metddico y contractual— y
paises desarrollados, los ahorros familiares depositdambién seguros. Esto Ultimo puede potenciarse con
dos en instituciones financieras formales son una fuentgarantias estatales, sobre todo para ahorros de bajo
importante de fondos para los créditos habitacionalegnonto, y también con la solidez de un sistema finan-
(ap, 1987). La utilizacién derp puede ser un im- ciero debidamente regulado y supervisado.
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En conclusion, la adquisicion de una vivienda camente en su ahorro familiar y su capacidad de pago
obedece normalmente a una decisién privada y supgeara atender un crédito hipotecario de largo plazo, el
ne un esfuerzo de largo plazo que tiene como princisHp también puede servir para revalorar y premiar una
pal sustento el ahorro familiar. Esto da a la familiasostenida actitud de ahorro. Con este fin, es necesario
protagonismo en la solucién de su problema de vivienincorporar y mantener en el tiempo la exigencia de un
da. Dado que muchos sectores de la poblacién se veaxhorro previo como requisito objetivo para acceder al
impedidos de acceder a una vivienda basandose Ungp.

Experiencias latinoamericanas en la aplicacion

de subsidios habitacionales directos

Son varios los paises latinoamericanos que cuentan cadoptar una modalidad privada o estatal. La modali-
programas de subsidios habitacionales directoslad privada consiste en un certificado endosable que se
(Gonzalez Arrieta, ed., 1995). A continuacion se reseentrega al beneficiario, que sirve a éste para pagar parte
fiaran estas aleccionadoras experiencias —de Chilgle la vivienda elegida por él y que es cobrado poste-
Costa Rica, Colombia, El Salvador, Uruguay y Para-riormente en elnvu por el vendedor. En la modali-
guay, sefialados en orden de mayor a menor trayectetad estatal, que se utiliza solamente para las vivien-
ria—, destacando en cada caso sus principales caragas de menor valor, einvu licita la construccion de
teristicas, logros y limitaciones. estas viviendas y aplica directamente el subsidio, el
cual es informado solamente a sus beneficiarios.

El cuadro 1 resume los condiciones de los pro-
gramas habitacionales con subsidio directovdelu .

Los requisitos para acceder a los distintos programas

igg'glldsl.ﬁgtse'rs.ge:jnea\?.e.;:g:d'?Jsrl;jaen.e;:% :{nd())le. B consideran una diferenciacion de acuerdo a los in-
inisten i y ISmanvu gresos de los postulantes, sino que son los mismos

comenzé a utilizarlos para el sector medio-bajo (V'V'en'interesados quienes se ubican en uno u otro programa

das de hasta 13 300 délares de la época, que actug|- o : ; C
mente equivalen a 27 200 ddlares), en reemplazo d%ej.e acuerdo a sus aspiraciones, preferencias y disposi

a T . . Cion a pagar por una vivienda. Los valores maximos
los subsidios implicitos en las tasas de interés de lo la viviend o de ah 4ximo d b-
créditos hipotecarios u ocultos en el valor de venta de € la vivienda, minimos de ahorro y maximo de su
terreno o de las viviendas. Actualmentevielu man- S'd.'o estan expresados en unidades de ,fo”.‘e'F.'m (
tiene un conjunto de cinco programas habitacionaleém'dad de cuenta cuyo valor en pesos varia diariamente

que procuran atender a toda la poblacién que se bus&f acuerdo con las fluctuaciones del indice de precios

beneficiar. Cada programa involucra un subsidio direc—aI consumidor en el mes anterior. , i
El Programa de Viviendas Progresivas esta des-

to al comprador de la vivienda, que consiste en un, © g J! ole
aporte previamente conocido, no reembolsable, que in@do a familias que viven en condiciones de indigen-
Estado otorga por una sola vez a cada familia benefi€ia, ¥ contempla dos etapas. Los beneficiarios son
ciaria que no es propietaria. Leso forman parte de  Seleccionados d‘? acqerdo a un puntaje, el que sera
un sistema tripartito de financiamiento para la adqui-Mayor cuanto mas baja sea la condicion socioecono-
sicién de vivienda: el ahorro previo de las familias, elmica 'y hablt§9'0n3| del postulante, mayor el .tame}ﬁo
subsidio directo, y el crédito hipotecario de largo pla-del grupo familiar, y mayor la antigliedad de la inscrip-
zo. Los principios que ordenan estos programas son [6i0n. En este programa, que sdlo comenz6 a operar en
subsidiariedad del Estado, la focalizacién del gastol990, bajo la modalidagnvu se paga el 100% de los
social, la progresividad y el fomento del ahorro. ~ subsidios asignados, mientras que en la modalidad

El minvu otorga lossHp con fondos del presupues- privada el 10% de los asignatarios no hace uso del
to publico. La entrega de subsidios directos puedeubsidio en el plazo de vigencia de 21 meses.

1. El caso de Chile

Chile es el pais pionero en América Latina en la apli-
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CUADRO 1
Chile: valor de la vivienda, subsidios, ahorro y crédito en los programas
habitacionales de Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(Cifras expresadas en unidades de fomento)
Programa Valor maximo de Subsidio Ahorro Crédito Otras caracteristicas
la vivienda maximo minimo maximo
Vivienda 140 132 8 - Proyectos colectivos o
Progresiva, individuales, de responsabilidad privada
12 etapa 0 SERVILA
Vivienda 70 18 5 47 Proyectos colectivos o
Progresiva, individuales, de responsabilidad privada
2@ etapa
Vivienda Basica 230 (SERVIU) 140 10 (SERVIU) 80 (SERVIU) Proyectos colectivos o
400 (Resp. 20 (Resp. privada) 100 (Resp. individuales, de responsabilidad privada
privada) privada) 0 SERVIU
Programa Especial 400 90 40 No mayor del 65% Proyectos colectivos de
de Trabajadores del precio de la  responsabilidad privada
vivienda
Subsidio Rural 260 (Post. 150 (con terreno) 5 (Con terreno) Proyectos colectivos o
individual) 200 (en villorrios) 10 (En villorrios) individuales de responsabilidad privada
400 (Post.
colectiva)
Subsidio 500 130-120-110 50 Hasta 1000 UF  Proyectos colectivos o
Unificado, Tramo | pero no superior al individuales de responsabilidad privada
75% del precio de
la vivienda
Subsidio 1000 110-100-90 100 Hasta 1000 UF  Proyectos colectivos o
Unificado, pero no superior al individuales de responsabilidad privada
Tramo Il 75% del precio de
la vivienda
Subsidio 1500 90-80-70 150 Hasta 1000 UF  Proyectos colectivos o
Unificado, Tramo pero no superior al individuales de responsabilidad privada
1l 75% del precio de
la vivienda
Renovacion Hasta 500 200-190-180 50 Optativo Proyectos colectivos o
Urbana 500 a 1000 (Cualquier tramo) 100 individuales de responsabilidad privada
1000 a 1500 150
Leasing Los mismos 130 Depositos - Proyectos individuales de
Habitacional tramos que el (Tramo 1) metddicos para responsabilidad privada
Subsidio Unificado 110 pago de la renta de
(Tramo 1) arrendamiento y
90 para enterar precio
(Tramo 1lI) de venta

Fuente Ministerio de Vivienda y Urbanismai(Nvu).

& sSgRvIU = Servicio de Vivienda

y Urbanismo
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El Programa de Viviendas Basicas esta dirigido El Programa de Subsidio General Unificado esta
a familias en condiciones de marginalidad habitacionaldirigido a las familias de ingresos medios y medios ba-
Para asignar el beneficio se exige el cumplimiento dgos, no propietarias de vivienda, con cierta capacidad
un ahorro previo minimo y se consideran los criteriosde pago que les permita ser sujetos de crédito banca-
de seleccién antes sefialados. Este programa comenr@. En este sistema, el Estado subsidia parcialmente el
a operar en 1984; las viviendas eran construidas bajealor de la vivienda, mediante un certificado que se
la modalidad estatal (licitaciones) hasta 1994, afio emsigna a través de un sistema de postulacién imperso-
gue se introdujo la modalidad privada. Por definicién,nal. Con el objeto de lograr la progresividad del sub-
se paga el 100% de los subsidios asignados. Mediantgdio, el programa comprende tres tramos segun el
este programa se construyen alrededor de 25 000 visalor de la vivienda que se desea adquirir, y tiene tres
viendas por afo (casi el 20% del total de viviendasformas de postulacion: individual, colectiva y para re-
construidas). novacion urbana. Los postulantes a este programa no

El Programa Especial de Trabajadores)(crea-  son calificados socioecondmicamente, pero deben acre-
do en 1987, esta dirigido a grupos organizados de faditar que no poseen otra vivienda y que han cumplido
milias y entrega viviendas basicas mejoradas. El montain contrato de ahorro con alguna institucion financie-
del subsidio es menor al que contemplan los siguienra. Los tramos de valores de viviendas elegibles, los
tes programas que se asocian a viviendas de valoregorros minimos correspondientes y los rangos de
superiores, dado que al no existir un sistema de possubsidio solicitables se presentan en el cuadro 1.
tulacion, se puede acceder a una vivienda en un plazo El beneficiario tiene un plazo de 21 meses para
mucho menor. Los beneficiarios pueden solicitar alhacer efectivo el cobro de su certificado. La politica
sistema bancario un crédito hipotecario complementadel minvu ha sido garantizar solamente para el primer
rio; sin embargo, el sector privado no ha mostradatramo la concesion de un crédito a través del Banco
interés en otorgarlo, probablemente debido a su bajdel Estado de Chile. Al igual que enref, el minvu
monto relativo, por lo que elinvu garantiza el acce- concede a estos deudores un subsidio adicional, con un
S0 a un crédito hipotecario por hasta el 65% del valotope de unos 2 600 ddlares por operacién, en los ca-
de la vivienda con el Banco del Estado. Dichos crédi-sos en que la venta de las letras de crédito hipotecario
tos son respaldados con letras hipotecarias, que cuaproduzca un valor bajo la p&ldna vez terminadas las
do se transan en el mercado de capitales suelen gengviendas y transferidas mediante escritura publica al
rar un valor inferior al nominal. La diferencia es cu- comprador, el vendedor de la vivienda puede cobrar el
bierta por elminvu, total o parcialmente, lo que cons- valor del subsidio —para lo cual debe presentar al
tituye un subsidio adicional, cuyo tope es actualmentevinvu el certificado endosado a su favor— y el valor
de unos 2 600 délares por operacidmediante ebet del ahorro previo. En este programa ya no existe nin-
se financian anualmente unas 16 000 viviendas, cuyoguna injerencia directa delnvu en la concepcién y
subsidios se pagan en un 100%. ejecucion de los proyectos. Actualmente es posible

El Programa de Subsidio Rural esta orientado aaplicar el subsidio a la adquisicién de una vivienda usa-
las familias de modestos recursos que habitan en loda cuando la operacién se realiza en los Ultimos nue-
calidades con menos de 2 500 habitantes. Requiere ure meses de la vigencia del certificado. Histéricamen-
ahorro previo en la forma de derechos de propiedade se registra una tasa de pago de mas del 80% de los
sobre un terreno en el que pueda construirse la viviensubsidios otorgados. En promedio, mas del 70% de los
da. En este programa se procede a una calificacidntorgamientos corresponde al tramo 1, mas del 20%
socioecondmica y habitacional del postulante, aplicanal tramo 2 y menos del 7% al tramo 3.
dose los otros criterios ya sefialados. Este programa Los subsidios pagados para programas del sector
representa alrededor de 8 000 viviendas al afio, pagaprivado, que incluyen los Subsidios Unificadosyesl
dose mas del 90% de los subsidios otorgados.

3 Cuando no existia tope para este subsidio implicito, hubo deter-

minados momentos en que era conveniente postular a cero subsidio
2 Inicialmente no habia tope para este subsidio implicito, con eldirecto sélo para obtener dicho subsidio implicito en la letra de
cual se busca evitar que el beneficiario quede expuesto a fluctuarédito hipotecario (Melo, 1995, p. 40). A partir de 1990, se limito
ciones del mercado que puedan impedirle completar el precio de la 80 UF el monto maximo del subsidio implicito por operacion, no
vivienda. Sin embargo, en algunos casos, el subsidio adicionapudiendo ademas ser el crédito con derecho a subsidio implicito
implicito puede llegar a duplicar el subsidio directo, atentando askuperior a las 1 000F, a fin de evitar o limitar la regresividad del
contra la progresividad del sistema (Melo, 1995, p. 37). sistema.
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y los Subsidios Rurales, suman aproximadamentesta situacion, se introdujeron programas para atender
50 000 al afio, y los acumulados desde 1980 hasta 1996 1a poblacion de ingresos medios y medios altos,
ascienden a casi 850 000 subsidios. Por su parte, lagientras que los programas disefiados para los mas
subsidios en los programas de viviendas basicas y prg@obres han procurado un mayor equilibrio entre los
gresivas suman alrededor de 45 000 al afio. Dado queriterios de ahorro minimo requerido, la capacidad de
actualmente se construyen en Chile unas 120 000 vipago del postulante y el valor de la vivienda que se
viendas anuales, el Estado interviene decisivamente ewfrece.
el financiamiento de aproximadamente el 80% de las  También se modifico el programa original del
viviendas que se construyen, en proporciones que vaBubsidio General Unificado en diversos aspectos, ta-
desde un 6% del precio para sectores de ingresdss como los tramos de valor de las viviendas, cupos
medios hasta un 94% para los sectores de extrem@or region, monto de los subsidios, periodo de vigen-
pobreza (Hermosilla, 1995, p. 21). En la mayor partecia de los subsidios, posibilidad de postulacién colec-
de los casos (un 70%), la intervencion directa del Estiva, y otros. Recientemente se han incorporado los
tado se limita a proveer capacidad de compra a travésubsidios directos pero diferidos en el tiempo, aplica-
de un subsidio directo a la demanda que se otorga lales con el nuevo sistema de arrendamiento de vivien-
través de procesos transparentes y objetivos de postdas con promesa de compravenasging habita-
lacion y seleccion. De esta forma, desde 1992 Chilecional), dirigidos a quienes desean adquirir una vivien-
ha estado produciendo mas viviendas nuevas que lda de hasta unos 48 000 dolares. En esta modalidad,
demanda que se genera anualmente por la formacioel Estado puede otorgar un subsidjoe elvinvu paga
de nuevos hogares y por la obsolescencia del parquen cuotas trimestrales iguales y sucesivas por hasta 20
habitacional. afios, el cual permite rebajar el presupuesto del bene-

En suma, el sistema de acceso a la vivienda quéciario para pagar el arriendo, o bien para agregarlo a
incorpora lossHp en Chile cubre coherentemente to- éste y obtener una vivienda mejor y de mayor valor.
dos los estratos de ingresos, facilitando a la poblacion  La experiencia chilena es también valiosa para
mas necesitada el acceso a soluciones habitacionalesrroborar en la practica varios de los atributos que se
formales, aunque un poco rigidas, y contando con uné& reconocen conceptualmente adas La entrega de
decisiva presencia del Estado. El éxito en la aplicaciorsubsidios explicitos y directos no sélo supone una
de lossHp se debe también a la sostenibilidad en elmayor transparencia, sino que es compatible con el
tiempo de los recursos presupuestarios dedicados a@rincipio de subsidiariedad y con el funcionamiento de
otorgamiento de los subsidios: actualmente se destinanna economia de mercado; el establecimiento de cri-
unos 400 millones de délares, de los cuales mas deérios objetivos para la seleccién de los postulantes,
92% corresponde a subsidios y menos del 8% al gastsujetos a revision permanente en funcion del criterio
administrativo. de focalizacién, garantiza la credibilidad del sistema;

Durante su trayectoria, ha sido necesario introduda estratificacién de los subsidios segun tramos de valor
cir mejoramientos para lograr una mayor eficiencia yde las viviendas permite alcanzar la progresividad; la
equidad en el sistemtdJno de los principales aspec- exigencia de un ahorro metédico como requisito para
tos que tuvieron que mejorarse fue la focalizacién deobtener el subsidio mejora las perspectivas de que los
los subsidios (Castafieda, 1990), ya que los programdseneficiarios sean posteriormente capaces de servir un
dirigidos originalmente a los estratos de mas bajosrédito hipotecario, ademas de significar un importan-
ingresos beneficiaban sobre todo a los sectores de irte estimulo para el ahorro familiar del pais; y la posi-
gresos medios, porque los requisitos de ahorro previbilidad de postulaciones colectivas tiene la ventaja de
eran excesivos, la comprobacién de los medios econdgue la organizacién grupal tiende a permanecer en el
micos de los postulantes era deficiente, y las vivientiempo y a facilitar el cumplimiento de los requisitos
das que se ofrecian eran relativamente costosas. Antle postulacion de los individuos.

Lo que se ha hecho en Chile revela asimismo la

4 Se comprueba mayor eficiencia porque con gastos fiscales men r_1eceS|daq qe sup_erar d-O,S grandes dIfICU!tadeS: por un
res se ha logrado movilizar méas recursos hacia la vivienda, correg-ado’ lalimitada incursion del sector prlvado en el

pondiendo gran parte de las obras al sector privado. Por su parte, la

equidad también ha mejorado en forma notable: la proporcion de

subsidios dirigida al 30% mas pobre de la poblacién ha subido a

mas del doble, de un 21% en 1969 y 1980 a un 50% en 1985-1986 Este sistema dkeasing habitacional también puede operar sin
(Castafieda, 1990, p. 176). subsidio habitacional directo.
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financiamiento de viviendas de bajo costo, que obligadélares), el subsidio esta asociado a un crédito hipote-
a una preeminente actuacion del sector publico en esteario que otorgan las entidades autorizadas, cuyo pla-
segmento; y por otro, la inexistencia de un mercado sezo es de 15 afios. La tasa de interés, que antes era fi-
cundario de viviendas sociales, el cual se pretendgada por ebannvi, a partir del 1 de abril de 1995, es
fomentar permitiendo una mayor neutralidad en lalibremente fijada por las entidades autorizadasrael
aplicacion de los subsidios habitacionales directos a  Las entidades autorizadas califican a las familias

vivienda nueva o a vivienda usada. que aspiran al bono, especificando el precio maximo
de la solucién habitacional, el monto del crédito, y la
2. El caso de Costa Rica cuota inicial requerida. El subsidio y el crédito siem-

pre van juntos en un solo paquete administrado por la
En Costa Rica, el sistema de subsidios habitacionalesntidad autorizada. El sistema sélo contempla la
directos, denominado Bono Familiar de Vivienda, rige postulacion individual. CorrespondesakHvi aprobar
desde 1987 con la creacion del Sistema Financierg otorgar a la entidad autorizada los recursos del sub-
Nacional para la Viviendasgny). El estatal Banco sidio para las familias elegidas, previa verificacion de
Hipotecario de la Viviendasénnvi) administra dichos  los montos fijados por dicha entidad.
subsidios, que son canalizados con respaldo del Fon-  El programa del Bono Familiar de Vivienda com-
do de Subsidios para la Vivienda$uvi). El bono es  prende varios subprogramas y los subsidios pueden ser
otorgado por el Estado por una sola vez a las familiaglestinados a la compra de vivienda nueva o usada, la
con ingresos mensuales inferiores a cuatro salariosompra de lote y construccién, mejoras y reparacion
minimos de un obrero especializado de la construccione viviendas, la construccién de vivienda en lote pro-
(unos 700 ddlares). En los inicios del programa, el bopio y, mas recientemente, la compra de lote.
no consistia en un crédito complementario con tasa de  Teniendo en cuenta los actuales valores del bono,
interés cero; luego se le convirtié en un aporte sin cargen el estrato de mas bajos ingresos (es decir, hasta de
de restitucion. El bono no se entrega en la forma dein salario minimo), el subsidio directo puede llegar a
un certificado, sino en documentos que consignan lasubrir por lo menos dos tercios del valor de la solu-
condiciones técnicas de la vivienda y la calidad delcién habitacional; sin embargo, si consideramos que el
nacleo familiar beneficiado. La ley establece el origenvalor maximo de una vivienda de interés social esta
de los recursos debsuvi aplicables al bono, sefialan- estimado en 14 072 délares, para dicho estrato el sub-
dose entre ellos la recaudacion de determinados imsidio representa una proporcion muy baja (34%) del
puestos y un porcentaje del presupuesto nacional. precio maximo de una vivienda de interés social. Los

El monto maximo del bono no puede exceder elvalores del bono pueden ser reajustados poneli,

equivalente a 30 veces el salario minimo indicadocon la restricciéon de que el monto maximo puede ser
anteriormente (es decir, unos 5 200 ddlares). Dichale hasta 30 veces el salario minimo. En el caso costa-
subsidio maximo se entrega a las familias que percifricense no existe, pues, un mecanismo de reajuste
ban ingresos de hasta un salario minimo y actualmenautomatico de los montos de los subsidios, ni de los
te esta fijado en el equivalente a unos 4 800 ddlaresialores de la vivienda para cada estrato. Periédicamen-
A partir de un salario y hasta cuatro salarios minimoste, las autoridades elevan los valores nominales del
el subsidio se otorga en forma parcial en funcion in-subsidio, pero el valor real de éstos suele rezagarse res-
versa del ingreso familiar (cuadro 2). Como los subsi-pecto de la inflacién.
dios se calculan en tramos de veintenas, existen aproxi- A diferencia del esquema chilenoseb en Cos-
madamente unos 80 montos para los subsidios, log Rica no exige como requisito la conformacién me-
cuales estan en funcion de pequefas variaciones en ltddica de un ahorro previo en una instituciénssel.
ingresos de las familidsDado que ese monto maxi- El aporte del beneficiario del bono puede concretarse
mo de subsidio no cubre el valor maximo de una vi-por medio de un ahorro voluntario, a través de un mini-
vienda de interés social (estimado en unos 14 072no requerido para el crédito base, o por trabajo no
especializado en un proceso de autoconstruccién diri-
gida. Las familias cuyos ingresos son de hasta un sa-
6 E| calculo en cada caso depende del ingreso de la familia y séario minimo no estan obligadas a efectuar una cuota
estima de acuerdo con la siguiente formula: Bono Familiar de Vi-injcial o un aporte propio minimo. En apoyo al otor-
vienda = 1 394 000 - [336 000 x estrato social], donde estrato Sogamiento de créditos hipotecarios,sahv contempla

cial es la razon entre el salario bruto de la familia y el salario mi- . ;
nimo vigente. un mecanismo de redescuento de hipotecas a cargo del
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CUADRO 2
Costa Rica: Célculo del Bono Familiar de Vivienda
y crédito complementario, por estratos de ingresos a
(Délares corrientes al 31 de diciembre de 1996)
Estrato Ingreso Cuota Capacidad Aporte minimo Bono Familiar Valor maximo
salarial bruto mensual de deuda del beneficiario de Vivienda de la solucion
maximo habitacional
- - - - - 4 802.5 4 802.5
0.50 86.5 26.0 11324 - 4 802.5 5935.0
1.00 173.0 51.9 2 264.9 - 4 802.5 7 067.4
1.50 259.5 77.9 3397.3 169.9 4 039.9 7 607.1
2.00 346.0 103.8 4 529.8 226.5 32773 8 033.6
2.50 4325 129.8 5 662.2 283.1 25148 8 460.1
3.00 519.1 155.7 6 794.6 339.7 1752.2 8 886.5
3.50 605.6 181.7 7927.1 396.4 989.6 9 313.0
4.00 692.1 207.6 9 059.5 453.0 227.0 9 739.4
Fuente Banco Hipotecario de la ViviendaANHVI).
2 Los calculos consideran los siguientes parametros: Subsidio maximo: 1 058 000 colones (equivalentes a 27.8
Plazo: 180 meses. salarios minimos).
Tasa de interés anual: 27%. Subsidio minimo: 50 000 colones (equivalentes a 1.3 salarios
Relacion cuotal/ingreso: 30%. minimos).
Salario minimo: 38 116 colones. Tipo de cambio (interbancario al 31.12.96): 220.30 colones
por dolar.

BANHvI, para lo cual dispone del denominado Fondode 1987, en promedio. Sin embargo, en dicho periodo
Nacional para la Vivienda¢navi). Se estima que del el sannHvi no ha contado con la totalidad de los recur-
total de operaciones de crédito formalizadas por ekos establecidos por ley (3% del presupuesto nacional):
sFNy, a la fecha el 45% ha contado con la participa-se calcula que sélo se ha trasladado al programa aproxi-
cion del bono. madamente un 40% de esa suma.

Desde la creacion deknv hasta septiembre de Aproximadamente el 65% de las viviendas nue-
1996 se ha destinado un monto total de 332 millonesas construidas y adquiridas cada afio tiene el compo-
de ddlares al otorgamiento de 118 727 subsidios paraente de subsidio. En los dltimos afios, teniendo en
vivienda. Con ello se ha beneficiado a igual nimerocuenta los subsidios otorgados y los casos formaliza-
de familias con ingresos de hasta cuatro salarios minidos fuera del sistema, se estima que se ha logrado
mos, que representan aproximadamente el 18% de Ikdetener el crecimiento del déficit habitacional. Desde
poblacién. Durante el periodo 1990-1993 se concedid 992, y por primera vez, se ha venido financiando un
un promedio anual de 15 636 subsidios. Del total denimero de viviendas que cubre las necesidades mini-
subsidios otorgados, cerca del 59% se ha asignadoraas anuales, y ha permitido comenzar la reduccion del
familias que habitan en areas rurales (Monge, 1995¢éficit acumulado (Zawadzki, 1993, p. 24). M&s aun,
p. 64). Si se consideran las cifras acumuladas desde el programa dexp en Costa Rica ha favorecido pro-
inicio de las operaciones hasta junio de 1995, el 42%orcionalmente a los grupos de méas bajos ingresos:
de los subsidios aprobados se ha destinado a construcasi el 79% del total de subsidios concedidos ha be-
cién en un terreno ya poseido por el beneficiario, eheficiado a familias con ingresos de hasta dos salarios
31.5% a la adquisicién de un terreno y la construcciérminimos (350 délares). Esta focalizacion a través del
de una vivienda en él, el 26% a la compra de una visubsidio directo se ha fortalecido con el transcurso del
vienda existente, y el 2% a reparaciones y mejoras. tiempo, ya que un mayor porcentaje de los bonos for-

Segun fuentes oficiales, el monto de recursosmalizados se canalizan a los sectores de mas bajos
dedicados al programa de subsidios ha representadogresos: se pasé de 65% en 1987 a 97% en 1996. Da-
aproximadamente un 3% del gasto publico social desdo que el crédito hipotecario va aparejado al subsidio,
este hecho significa que el crédito hipotecario de las
entidades autorizadas ha llegado a esos sectores. Este
" Las cifras en délares para cada afio han sido calculadas utilizand®s uno de los rasgos positivos mas destacados del sis-
el tipo de cambio interbancario medio de cada afio. tema costarricense, puesto que en otros paises los gru-
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pos de bajos ingresos beneficiariossiel han encon- El Subsidio Familiar de Vivienda es un aporte
trado enormes dificultades para acceder al crédito hiestatal en dinero o especie (tierra, materiales de cons-
potecario. truccidn, titulos de propiedad, etc.), que se otorga por

El bono constituye un instrumento que efectiva-una sola vez, sin cargo de restitucion. Esta dirigido a
mente ha permitido ampliar las posibilidades de accehogares con ingresos iguales o inferiores a cuatro sa-
so a la vivienda de las familias de bajos ingresos. Efarios minimos legalesi ), que actualmente equiva-
efecto, una familia con ingresos equivalentes a tres sden @ unos 568 dolares. Los beneficiarios pueden es-
larios minimos que recibe wmip dispone de una ca- Coger la solucion habitacional a la que pretenden apli-
pacidad de compra que le permite acceder a una vicar dicho subsidio. E+p se entrega en dinero a la
vienda que sin subsidio sélo estaria a su alcance §htidad o persona que suministr6 o financié la solu-
dispusiera de ingresos cercanos a los cuatro salarigdon de vivienda del beneficiario contra la presentacion
minimos. Asimismo, el bono tiene un impacto redis- 4€ la escritura de compraventa o de mejoras. Tambien
tributivo progresivo: cuanto menor es el nivel de in- S€ otorgan subsidios en especie, sea en terrenos de

gresos de las familias, mayor es el monto del bono unrOE'edad fjeINURB(;E OI en gasto? de es.crltucri%mon de
se recibe y mayor es el incremento porcentual de |40 PUen numero de lotes que fueron invadidos antes

capacidad de compra que trae consigo el subsidige 1989. La fuente tradicional de financiacién del pro-
(Monge, 1995, pp. 64-65) grama desHp son los ingresos ordinarios del gobierno

Sin embargo, junto con existir un subsidio direc- centrLaI. beneficiarios deb dit .
to, ha prevalecido hasta 1995 un subsidio indirecto a. oS DeNEliciaros deben acreditar un aporte pre-

través de la tasa de interés de los créditos hipotecario\gc,)’ en dinero o en especie. Se admite tanto la postula-

. ) X c1on individual como la colectiva. Para la seleccion de
otorgados por las entidades autorizadas. La libre de:

terminacion de las tasas de interés para el sector Vlos beneficiarios se emplea un proceso de calificacion
P . de los hogares y asignacion de puntajes, de acuerdo con

) : . Friterios tales como los ingresos familiares, el valor de
minada a erradicar este subsidio indirecto, concentrag-

do asi el esfuerzo aubernamental de dar asistencia la solucion habitacional, el monto de los aportes, la
! uerzo gu ! ! J:arga familiar, y otros. El plazo para aplicar el subsi-

recta al mas necesitado y eliminar esta distorsion eRio es de 18 meses a partir de la fecha de asignacion
el funcionamiento del mercado financiero (Arroyo, El sistema derp contempla dos componentes: el
1995, p. 49). Asimismo, esta en consideracion el estas;imero, integrado a la Red de Solidaridad Social, esta
blecimiento del requisito de ahorro previo metédico dirigido a hogares con ingresos mensuales no superio-
para acceder al subsidio. La carencia actual de es{@s a los dos salarios minimos (unos 284 délares), y el
requisito es considerada una de las principales falenciagagundo es el dirigido a atender con proyectos de vi-
del sistema costarricense . La exigencia de aho-  vienda nueva a hogares con ingresos entre dos y cua-
rro previo permitiria, ademas, facilitar un proceso ob-tro salarios minimos (unos 568 délares). La parte in-
jetivo de asignacion de subsidios sobre la base deegrada a la Red de Solidaridad Social tiene, a su vez,

puntajes. dos programas: el de mejoramiento de la vivienda y
su entorno, incluyendo la habilitacién legal de los ti-

3. El caso de Colombia tulos de inmuebles destinados a la vivienda, y el de
dotacion de vivienda nueva.

En Colombia, el Subsidio Familiar de Vivienda fue es- Los valores maximos de las viviendas de interés

tablecido en 1991. Las entidades encargadas de adnsecial a las cuales pueden aplicarsestmsestan esta-

nistrar y otorgar los subsidios son, en las zonas urbablecidos en salarios minimos legales mensuales, se
nas, el Instituto Nacional de Vivienda de Interés So-ajustan una vez al afio, y estan determinados en fun-
cial y Reforma Urbananurse) y las Cajas de Com- cion del tamafio de la poblacion de las ciudades y del
pensacion Familiar; y en las zonas rurales, la Caja déngreso mensual del hogar: para las familias con ingre-
Crédito Agrario, Industrial y Minero. El disefio del sos de hasta dos salarios minimos legales, el tope
sistema desHp en Colombia es particularmente com- maximo equivale a unos 12 800 ddlares, mientras que
plejo (hay varias instituciones otorgantes involucradagPara las familias con ingresos entre dos y cuatro sala-
y numerosos rangos de valores méaximos de viviend&ios minimos legales el tope maximo equivale a 19 200

y de Subsidios)’ y ademas ha sufrido numerosos Candélares. El cuadro 3 muestra los montos mé.?(imOS de
bios desde su implantacion. los subsidios, que estan expresados en unidades de
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poder adquisitivo constanterpc)®y dependen de las Desde la creacion del programasde hasta sep-
condiciones socioeconémicas de los beneficiarios, deliembre de 1996, ehursge, que da cuenta de casi la
tipo y valor de la solucion de vivienda, y del tamafio mitad de los subsidios otorgados en el pais, ha apro-
de la poblacién de la ciudad. bado un total de 270 932 subsidios, de los cuales se
Para acceder ahp es preciso que los beneficia- ha desembolsado solamente el 49%. Para otorgar di-
rios efectlien un aporte minimo. El crédito hipotecariochos subsidios se comprometieron 486 millones de
desempefia un papel complementario al subsidio y eddlares, y se desembolsaron 226 millones, es decir, el
utilizado generalmente por los hogares con ingresos er#6.5%. Existe, pues, una baja proporcion de entregas
tre dos y cuatro salarios minimos legales. El esquemafectivas del subsidio en relacién con el numero y el
general para este segmento de familias es que el subronto de las asignaciones.
sidio mas los aportes en dinero cubran el 30% del valor  Los principales destinos d®ip han sido la adqui-
de la vivienda y el saldo restante se financie con ursicion de lotes con servicios (32%) y el mejoramiento
crédito hipotecario a 15 afios. de viviendas existentes (26%). A partir de 1994 no se
permite la financiacion de lotes, ya que éstos no siem-
pre garantizaban la ejecucién de una solucién de vi-
vienda. Segun un estudio del Centro Nacional de Estu-
8 Unidad creada mgdlante el Decrgtlb N29 del_l? de julio de dios de la ConStI‘UCCiélﬁ:I{NAC), 90% de las viviendas
1972 como mecanismo de correccion monetaria de los ahorros ﬁ | d . dei P ial
préstamos de las corporaciones de ahorro y vivienda. En sus ini* eclaradas tecnlca;meme como de 'nteres_so?la conta-
cios, se estableci6 que la equivalencia en pesosuwtedaleberia  ba con este beneficio, lo cual es un claro indicador de
corregirse diariamente segin los indices de inflacion; luego de surg amplia cobertura del programa.sib ha beneficia-
cesivas maodificaciones a la forma de célculo del reajuste, el valor 80% del ld bsidi bad I
de laupac depende fundamentalmente de la variacion de las tasago COI’I. ,un ‘? el tota e_ .Su Sidios aprobados a la
de interés pasivas de mercado. poblacién con ingresos familiares de hastasias

CUADRO 3
Colombia: Montos méximos del Subsidio Familiar de Vivienda,
segun destino y poblacién de la ciudad
(Cifras en ddlares corrientes y unidades de poder adquisitivo constante)

Tamafio de la poblacion

Tipo de solucion/ (ndmero de habitantes)
institucion otorgante < 100 000 De 100 000 > 500 000
a 500 000

A. Para hogares con ingresos no superiores a dos salarios minimos legales

Mejoramiento integral de vivienda y entorno (S6loNelRBE) 2 058 délares 2 058 dolares 2 058 dolares

(210 uPACQ) (210 uPACQ) (210 uPACQ)
Construccién en sitio propio y mejoramiento de vivienda 2 450 délares 2 450 dolares 2 450 délares
(INURBE y Cajas de Compensacion Familiar). Ademas, (@>60) (250 uPAC) (250 UPACQ)

mejoramiento integral de vivienda y entorno en estas Ultimas

Adquisicién o adquisicién y construccién de unidad bésica, 2 450 délares 2 940 délares 3 430 dolares
unidad basica por desarrollo progresivo y vivienda minima (2%@) (300 uPAC) (350 UPACQ)
(por elINURBE)

Adquisicién o adquisicién y construcciéon de unidad bésica, 3 430 délares 3 920 délares 4 410 dolares
unidad basica por desarrollo progresivo y vivienda minima (B2@) (400 UPAC) (450 UPAC)
(por las Cajas de Compensaciéon Familiar)

B. Para hogares con ingresos entre dos y cuatro salarios minimos legales

Mejoramiento de vivienda y construccion en sitio propio 2 058 ddlares 2 058 dolares 2 058 dolares

(210 UPAC) (210 UPAC) (210 uPAC)
Adquisicién o adquisicion y construccién de unidad bésica, 2 058 ddlares 2 450 ddlares 2940 dolares
unidad bésica por desarrollo progresivo y vivienda minima (1) (250 uPAC) (300 UPAC)

Fuente Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urban®ge).
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Sin embargo, una de las mayores debilidades ddberan administrarse y convertirse en dinero efectivo.
programa desHp en Colombia es la muy baja propor- Asimismo, la ley faculta atonavipo a percibir asig-
cion del precio total de la vivienda que cubre el sub-naciones presupuestarias del gobierno central, aunque
sidio: considerando el maximo subsidio establecido yhasta el momento el Programa no ha obtenido fondos
el monto maximo de la vivienda que puede adquirir,por este concepto.
el subsidio sélo cubriria el 27% del precio de la solu- Los beneficiarios deben tener ingresos mensuales
cion en los estratos de mas bajos ingresos. Esta situfamiliares no mayores de dos salarios minimos (actual-
cion, junto con la limitada capacidad de ahorro y demente 264 délares), vivir en una vivienda en condicio-
acceso al crédito hipotecario de estos grupos, ayudares inferiores a las minimas de habitabilidad, y ser pro-
explicar la proporcion relativamente alta (poco mas depietarios del inmueble o lote. La seleccion se realiza
la cuarta parte) de subsidios asignados que nunca llenediante la asignacién de puntajes, cuyos componen-
gan a utilizarse. Ademas, transcurre demasiado tientes basicos son el esfuerzo realizado, el valor de la
po entre la asignacion del subsidio y su entrega: ebsolucion habitacional, el tiempo de permanencia en el
tiempo medio que una persona se demora en cobraistema y la condiciéon de pobreza.
efectivamente el subsidio adjudicado es de 14 meses. El Programa viene operando actualmente bajo tres
Una evaluacion del programa efectuada por las automodalidades: Mejoramiento Individual; Nuevos Asen-
ridades en 1994 (Salazar, 1995) detectd otra serie dmmientos Organizados, y Crédito con Contribucién
problemas, entre ellos que se ha subsidiado a comprgara Vivienda NuevalLa modalidad de Mejoramien-
dores de vivienda que perciben 135 salarios minimoso Individual esta dirigida a las familias propietarias de
legales sin que éstos realmente lo necesiten, y que @ha vivienda que se encuentra en condiciones minimas
estrato con uno a cuatro salarios minimos legales nde habitabilidad, o a las familias que son propietarias
tiene un acceso efectivo al crédito. Sin embargo, loglel terreno y tienen una vivienda improvisada. La mo-
cambios que se han introducido han dejado inalteradodalidad de Nuevos Asentamientos Organizados esta
algunos problemas muy caracteristicos de este progratirigida a familias que se encuentran viviendo en zo-
ma, como la baja proporcion del precio de la soluciénnas de riesgo, o afectas a derechos de vias, en sitios
habitacional que cubre el subsidio, incluso para sectoturisticos o de reserva, 0 que viven ilegalmente en te-

res de mas bajos ingresos. rrenos invadidos, y que accedan voluntariamente a tras-
ladarse a un terreno del cual seran propietarios. La
4. El caso de El Salvador modalidad de Crédito con Contribucion paftigien-

da Nuevaesta igualmente dirigida a familias con in-

En El Salvador se establecié en 1992 un mecanismgresos no mayores a dos salarios minimos pero que,
de sHp denominado Programa de Contribuciones paraen este caso, no tienen vivienda ni terreno propio. Las
la Vivienda, cuya administracién y otorgamiento estamodalidades descritas permiten que los subsidios otor-
a cargo del Fondo Nacional de Vivienda PopuianA4- gados tengan como destino el mejoramiento y cons-
vipo), creado el mismo afio. La contribucién para latrucciéon de la vivienda, el apoyo para la compra del
vivienda es un aporte estatal en efectivo o en especiete (pudiéndose sélo utilizar el 25% del monto maxi-
gue se otorga a las familias beneficiarias por una solano de subsidio para pagar el lote), y el mejoramiento
vez y sin cargo de restitucion. En este caso, la contridle los servicios habitacionales y comunales. El Progra-
bucién estd concebida fundamentalmente para mejoma contempla tanto la postulacion individual como la
ramiento de viviendas, y no para compra de viviendagolectiva, y deja a la libre decisién de la familia qué
terminadas, lo que diferencia marcadamente a estaspecto del déficit que enfrenta desea cubirir.
esquema de los vigentes en Chile y en Costa Rica. El monto de la contribucién oscila entre cuatro y
Dicha contribucién para la vivienda es otorgada me-12 salarios minimos, segin la precariedad de condicio-
diante un certificado emitido por ebnavipo, extendi-  nes de la vivienda. Si se compara el valor maximo del
do a favor del beneficiario y negociable Unicamentesubsidio (unos 1 584 délares) con el valor estimado de
mediante las instituciones autorizadas a participar en
el Programa.

Por ley, los recursos aplicables al Programa pro-
vendran de un patrimonio especial administrado por ef Estan considerandose otras dos modalidades: Mejoramiento de
FoNAVIPO, conformado por los activos netos del extin- Barrios, y Crédito con Contribucién para Mejoramiento Individual,

. o esta Ultima destinada a familias con cierta capacidad de pagar un
to Instituto de Vivienda Urbanav(), los cuales de- crédito.
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una vivienda bajo la modalidad de Nuevos Asenta-5. El caso del Uruguay

mientos Organizados (entre 1 730 y 1 950 dodlares) se

tiene que ekHp cubre el 81% o mas del valor de la En el Uruguay, el otorgamiento de k& esta incor-
vivienda. Los valores de los subsidios solo pueden moporado en el denominado Sistema Integrado de Acce-
dificarse en la medida en que cambie el salario miniso a la Viviendag(av), iniciado en 1993. El Ministe-
mo urbano, sujeto a la determinacion del Ministerio defio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Economia. El ahorro que deben cumplir las familiasAmbiente, creado en 1991, administra y otorgaos

con ingresos de hasta un salario minimo y con ingreLa creacion debiav estuvo enmarcada dentro de la
sos entre uno y dos salarios minimos es del 8.33% f{ueva politica de vivienda iniciada en 1991 y apoya-
del 15% de su ingreso, respectivamente. En la modada por un préstamo del Banco Interamericano de De-
lidad de Nuevos Asentamientos Organizados, el esfuerSarrollo €ip). LossHp que el Estado otorga a las fa-
zo de la familia consiste en el traslado voluntario desMilias con ingresos equivalentes como maximo a 60
de el sitio de riesgo o tenencia ilegal al nuevo asentadnidades reajus.tqt,)Ié%pueder] expresarse de dos
miento donde sera propietario. En la modalidad dgnaneras: la provision de un Ncleo Basico Evolutivo
Crédito con Contribucién para Vivienda Nueva, el cré- (NBE), construido por el sector privado por licitacion,
dito hipotecario que sirve para completar el precio dey !a entrega de un Certificado de Subsidio Habitacional
la vivienda es otorgado por las instituciones autoriza->'"€Ct0 @.:SHD)' ) .

das. En esta modalidad es posible adquirir viviendas . El sistema desio se financia con el Fondo Na-

hasta por un valor de 3 429 délares; el crédito corresgIonal de Vl\(lce_nda_y Urbamza_cm_nrx(vu), administra-
o por el Ministerio, cuya principal fuente de recur-

i A 0,
pondiente puede ser hasta de 1 845 dolares (53.8%) 0s es el impuesto del 1% a las retribuciones persona-

el subsidio hasta de 1 584 délares (46.2%). .
Desde el inicio de las operaciones del Pro ramalles' que aporta casi el 85% del total de recursos.
nici P ' 9 Para postular y resultar beneficiaria desww,

(iiggc(:sontnbhumoge;.pa(;a la V{Vlsta()ndgllhasta gmgr:r:bre d%na familia interesada debe reunir dos condiciones:
» S€ han dedicado casl mitiones de dolares siar inscrita en el Registro Nacional de Postulantes,

otorgamiento de casi 27 000 subsidios para V'V'endaque mantiene informacion actualizada sobre la situa-

No ha habido suministros de fondos del Presupuest@;« - ye los hogares; y haber integrado un ahorro pre-
de la Republica con tal fin, aun cuando la Ley dely;iq minimo en su cuenta bancaria antes de la fecha
Fonavipo lo preve. Desde 1993, afio en que se alcanz@yite fijada en el llamado. Actualmente s6lo se per-
el 46% de todo el Programa en términos de nimergyjte |a postulacion individual. Los beneficiarios se
de subsidios y el 33% en términos de montos aprobageterminan en funcién de un puntaje que toma en cuen-
dos en la actividad de éste se ha venido registrando URg dos criterios: primero, el esfuerzo y la antigiiedad
marcada disminucién, fundamentalmente por la restrin'de| ahorrO, para lo cual se mu|t|p||ca la cantidadrde

glda d|5p0n|b|l|dad de recursos. Durante sus primero%horradas por un factor de ponderacién que esta en
cinco afios, el 60% de los recursos desembolsados $gncién inversa de la situacién socioeconémica, esto
destin6 al Mejoramiento de Vivienda, mientras que eliltimo con el fin de conceder mayor probabilidad de
40% restante se dirigi6 a los Nuevos Asentamientogjue resulten beneficiarias las familias mas pobres; y
Organizados en los cuales se construye vivienda nuesegundo, el tamafio del nucleo familiar.
va. Se estima que el 75% de los subsidios otorgados  El nivel de ingresos mensuales determina el tipo
beneficio a familias con ingresos menores a mediade solucién habitacional y el monto del subsidio al cual
salario minimo (actualmente 66 doélares), mientras quéda familia puede acceder. A las familias de ingresos
el restante 25% alcanzé a familias con alrededor de umas bajos se les ofrece una solucion habitacional casi
salario minimo (actualmente 132 délares). totalmente subsidiada. A medida que el ingreso de los
Segun fuentes oficiales, el aporte del Programa diogares aumenta, mayor es el precio de la solucion
la reduccion del déficit habitacional de la poblacién dehabitacional a la que se puede acceder y el ahorro re-
mas bajos ingresos ha sido del orden del 6%. Esto debe
interpretarse teniendo en cuenta que este esquema Roe
apunta a permitir una “vivienda terminada”, sino que®°La unidad reajustable) es una unidad de cuenta creada por la
su impacto debe medirse en funcién del mejoramienktey Nacional de Viviendas (Ley*NL3.728) en 1968, cuyo valor
L. . . actualmente se corrige mensualmente en funcién de la variacion
to gradual del deéficit cualitativo que afecta a las vivien-del indice medio de salarios. Al 31 de diciembre de 1996urina
das existentes (Bertrand, 1995). equivalia a 141.14 pesos (unos 16 ddlares).
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CUADRO 4
Uruguay: Niveles de ingresos, subsidios, ahorro, crédito y valor de
vivienda en el Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda
(Cifras en dolares corrientes a fines de diciembre de 1996)
Nivel de ingreso Nivel de subsidio Ahorro minimo Subsidio méximo Crédito méaximo Valor maximo de
la vivienda
0-480 NBE2 80 18 320 - 18 400
480-705 | 1040 12 000 9360 22 400
705-865 I 2640 9120 13 840 25600
865-960 1] 5950 5980 16 870 28 800

Fuente Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.

2 Ndcleo Basico Evolutivo.

querido, y menor el subsidio que se ha de recibir. ToFondo de Redescuentos, también financiado con recur-
dos estos valores se expresamwmrEl monto del cré-  sos del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanismo y ad-

dito hipotecario complementario también esté en relaministrado como banco de segundo piso por el Banco
cion directa con el nivel de ingreso familiar (cuadro 4). Central del Uruguay.

Esta estratificacion de la demanda hace que para  E| Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda
las familias con ingresos no mayores a8Qunos 480  identifica a las familias con ingresos superiores a las
dolares), el Estado contemple un subsidio equivalentgour (mas de 960 délares) como sujetos de crédito por
a casi todo el valor maximo de la solucién a la quesy capacidad de ahorro y de pago; por lo tanto, éstas
pueden aspirar (unos 18 400 ddlares); el resto se comeberan recurrir a los esquemas inmobiliarios y finan-
pleta con un ahorro previo minimo. El certificado que cieros de mercado, incluyendo entre estos tltimos al
reciben los beneficiarios tiene una vigencia no renoganco Hipotecario del Uruguay. El acceso a la vivien-
vable de 18 meses, y puede destinarse a la compra ¢ en este estrato esta determinado tnicamente por un

Nucleos Basicos Evolutivos construidos por el Sectoryparrg previo y un crédito hipotecario en condiciones
privado por contrato con el Ministerio, a la compra enge mercado

el mercado inmobiliario de viviendas nuevas o usadas,

a la construccion en terreno propio, o a la adquisiciony;isg hapitacionales directos (1993-1994), periodo en
de terreno y construccion.

o . el cual se efectuaron tres llamados a postular, el Mi-
Dentro de las familias con ingresos entre 30 y

. - ’nisterio emitié un total de 7 367 certificados, de los
60ur (entre 48_»0_y 96,0 _dolares), se distinguen tres Meuales el 68% correspondi6 a certificados para la ad-
veles. El subsidio maximo representa una proporcion_ . . ., , L. .

: . . L . quisicion de Nucleos Basicos Evolutivos y el 32%
decreciente del precio maximo de la vivienda a medi-

) restante a certificados para beneficiarios en los nive-
da que aumenta el tramo de ingresos. En estos cas

S .
8 L . ek | al lll. Tratandose de un pais pequefio, constituye
el acceso a la solucién habitacional aspirada se coﬂ- pais peq y

creta aportando, ademas del Certificado de Subsidig" NUMero de subsidios b_gstante E.llto en poco tlﬁmpo,
Habitacional Directo, un ahorro previo y un crédito hi- estimandose que ha permitido cubrir cerca del 10% del

potecario otorgado por una de las instituciones finan9€fiCit habitacional existente. L
Durante esta trayectoria inicial la focalizacion fue

cieras intermedias, privadas o publicas, autorizadas a

operar en el Sistema Integrado de Acceso a la Vivien@decuada, lograndose que la poblacion con mayores

da, bajo condiciones libremente pactadas entre éstasGRrencias tuviese una mayor probabilidad de resultar
los prestatarios. La oferta de viviendas correspondienPeneficiaria (Romay, 1995, pp. 128-129). Las familias
te a cada nivel con los valores limites establecidos quecon condicion relativamente mas favorable debieron
da a cargo de constructores privados. Las instituciohacer un esfuerzo de ahorro cuatro veces mayor que
nes financieras intermedias pueden redescontar tant@S hogares mas pobres para poder ser beneficiarias.
los créditos hipotecarios para adquisicion complemenAsimismo, los hogares con mayores carencias ahorra-
tarios alsHp, como los créditos destinados a financiar ron durante nueve meses y los que presentaban mejor
la construccion de conjuntos habitacionales que cuensituacion socioeconémica debieron ahorrar por méas de
ten con la calificacién del Ministerio por medio del 50 meses para resultar beneficiarios.

En el primer afio de vigencia del sistema de sub-
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Dentro de este esquema, los Nucleos Basicos Evasupuesto general, préstamos internos y préstamos ex-
lutivos permiten una mas rapida solucién habitacionalternos, entre otras.
a un mayor numero de familias, especialmente las mas  Es requisito que el beneficiario concurra con un
pobres, y constituyen un importante avance en la caliaporte previo que podra consistir en ahorros, lote pro-
dad de vida de las familias beneficiadas, en comparagio, mano de obra u otra forma que establezcaret
cion con las soluciones habitacionales que espontaneat. En el caso de aporte en ahorros, el postulante debe
mente se construyen en asentamientos irregularesnantener una cuenta en una deiksdheridas al
Asimismo, elsHb ha contribuido a estimular el ahorro programa. Los postulantes deben tener un ingreso fa-
por conducto del sistema financiero (Romay, 1995 miliar que no supere los valores maximos para cada
p. 149). Entre las debilidades de este esquema puedgvel de subsidio, segln la estratificacion establecida,
destacarse que en la practica la Unica institucion finany no deben ser propietarios de una vivienda. Solamente
ciera que participa activamente ersielr es el Banco  existe postulacion individual. La seleccién de los be-
Hipotecario del Uruguay, y que shp no ha sido ca- neficiarios toma en cuenta el nivel de subsidio solici-
paz de estimular una significativa oferta privada detado y la zona geografica donde se encuentra la vivien-
nuevas viviendas, por lo que muchos beneficiarios hamla elegida; son seleccionados los que suman mayor
aplicado el subsidio a la compra de vivienda usada. puntaje, considerando criterios como monto y antigtie-

dad del ahorro, y tamafo del grupo familiar.
6. El caso del Paraguay Los subsidios otorgados pueden destinarse a dos
subprogramas: a la Adquisicién de Soluciones Habita-

En el Paraguay, el denominado Sistema de Subsidioionales, que comprende la compra de vivienda nueva
Habitacional Directo esta legalmente en vigencia dese usada; y a las Soluciones Habitacionales en Lote Pro-
de 1992, pero su implantacion se inicié en 1995. Dichgio, que abarca la construccién, ampliacién o refaccién
sistema se estructuré en el marco del reordenamientde viviendas. EéHp en el Paraguay cuenta con cinco
del sector habitacional con apoyo de dos préstamos deliveles de subsidio en funcién del ingreso de las fa-
Banco Interamericano de Desarrolém]. El Consejo  milias, y cada nivel de subsidio esta dividido en los
Nacional de la Viviendacbnavi), creado en 1990, tie- subprogramas antes mencionados. A cada uno de los
ne a su cargo la administracién deb. cinco niveles considerados corresponden valores maxi-

El sHp es una ayuda estatal directa, sin cargo denos de las viviendas y del subsidio, montos minimos
restituciéon, que se otorga por una sola vez a las famide ahorro y montos maximos de crédito hipotecario,
lias beneficiarias para permitirles la adquisicién, cons-en caso de que éstos se requieran (cuadro 5). Dichos
truccion o mejora de una vivienda de interés social. Evalores estan fijados en unidades de salario minimo
subsidio se entrega en la forma de un certificado, cuyguswm).'!
vigencia es de 18 meses contados a partir de la fecha Como puede apreciarse, el sistema es progresivo
de entrega, y que es transferido por los beneficiariopues cuanto menor es el ingreso familiar, no sélo es
del subsidio al constructor como parte de pago. Eimayor el subsidio y menor el ahorro previo en térmi-
conavi hace efectivos dichos certificados a los vendenos absolutos, sino también el subsidio representa un
dores o0 a los propietarios que construyen en lote promayor porcentaje del valor maximo de la vivienda. El
pio. sHD no podra ser superior al 75% del valor de la vi-

Para sustentar el sistema se crearon dos fondosjenda. El sistema contempla la posibilidad de que el
ambos administrados por @navi: el Fondo de Sub- beneficiario tome un crédito hipotecario para comple-
sidio Habitacional Directo, y el Fondo de Redescuentaar el precio de la vivienda, cuya tasa de interés es
de Hipotecas, sobre la base del cuatalavi redes-  variable. La cuota se ajustara automaticamente confor-
cuenta los créditos hipotecarios que conceden las ingne varie lausm, y los posibles desajustes entre estos
tituciones intermediarias de financiamiente)(a los  dos indices se reflejaran en los plazos de amortizacion.
beneficiarios del subsidio. Uma es cualquier institu-
cion bancaria o financiera regulada por el Banco Cen-
tral del Paraguay o por el Banco Naqonal de la Vivien-;, La unidad de salario minimosv) es una unidad de cuenta es-
da, seguin corresponda, o cooperativa legalmente congmlecida mediante la Ley°NL18/90, cuyo valor fluctia sujeto a la
tituida, que haya sido calificada por @navi. Esta varia’cic';n del salario minimo mensual vigente en la capital de la
previsto que el Fondo de Subsidio Habitacional DirectoRepubhca para los trabajadores de actividades diversas no especi-

1 ficadas y es fijado por la autoridad competente. A diciembre de
cuente como fuentes de recursos con partidas del preggé unausw equivalia a 229 délares.
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CUADRO 5
Paraguay: Niveles de ingresos, subsidios, ahorro, crédito y valor de
las viviendas en el sistema de subsidio habitacional directo
(Cifras en dolares al tipo de cambio de diciembre de 1996)
Nivel de Ingreso familiar Subsidio Ahorro Crédito Valor maximo  Tasacion para  Tasacion para
subsidio mensual directo minimo maximo de la vivienda construccion ampliacion
o refaccion
| 779-1 053 2748 1832 15 114 19 694 7 878 13 786
Il 573-779 3435 1145 10 763 15 343 6 137 10 740
1 366-573 4122 687 7 099 11 908 4 763 8 336
v 229-366 4 809 229 4 351 9 389 3 756 6 572
\% Hasta 229 5 496 115 1832 7 328 2931 5130

Fuente Consejo Nacional de la ViviendagNAwvi).

Desde el inicio de la aplicacion del sistema encorrespondié al subprograma de Adquisicién de Solu-
septiembre de 1995 hasta noviembre de 1996, se efegjones Habitacionales, mientras que el 15% restante al
tuaron cinco llamados a postulacion y se otorgo un tora%ubprograma de Soluciones Habitacionales en Lote

de 7 541 subsidios, de los cuales fue pagado el qubropio, para construccion de viviendas. Cabe destacar

valente a un 16%. Para el otorgamiento de dicho nu- 0 - . .
mero de subsidios se comprometié un total de 32.7 mid4€ el 60% de los subsidios ha tenido como destino a

llones de délares, pero solo se pagaron subsidios pdgmilias con ingresos de hasta b (unos 366 do-
un valor de 5.8 millones (apenas el 18% de la sumdares), mientras que el 40% restante ha beneficiado a
comprometida). El 85% de los subsidios otorgadosfamilias con ingresos entre 366 y 1 053 délares.

IV

Lecciones de las experiencias y

recomendaciones de politica

Las dos secciones anteriores permiten establecer, desemo parte de la politica habitacional y como meca-
de el punto de vista tanto conceptual como de la exnismo que procura el acceso a la vivienda de la pobla-
periencia, cuan radicalmente difieren b® de los  cibn de menores ingresos.

subsidios tradicionales (como los créditos para vivienda i) El sHp esta orientado, con la intervencion sub-
con tasas de interés subsidiadas y los subsidios en Iaidiaria del Estado, a facilitar a la poblacién de meno-
precios de las viviendas), asi como las enormes verres ingresos el acceso a las oportunidades generadas
tajas de los primeros en términos de equidad y eficienpor un modelo de mercado para el desarrollo sectorial.
cia del esfuerzo fiscal y del funcionamiento del siste-Por lo tanto, se aparta totalmente de un mito frecuente
ma financiero. Una vez decantados estos aspectogn la base de las politicas habitacionales: que la vivien-
conviene resefiar algunas condiciones y caracteristicata es un derecho. De reconocerse esto Ultimo, habria
gue deben imperar para que la aplicacion dest#os  que identificar a la parte que tendria la obligacién de

tenga buenos resultados. proporcionar la vivienda, lo que llevaria a pensar en
la obligacién del Estado de asumir esta tarea, que des-

1. Condiciones necesarias para la aplicacion exi- de luego le seria imposible cumplir, y mas aun, supon-

tosa de los subsidios habitacionales directos dria el desarrollo de proyectos por iniciativa del Esta-

do que minimizarian el esfuerzo de las familias, enfo-
Para aplicar con éxito un sistemas® es preciso que que estaria totalmente refiido con el que privile-
colocar a estos subsidios en su verdadera perspectiyaa elsHp. En realidad, el Estado esta obligado a ga-

ACCESO A LA VIVIENDA Y SUBSIDIOS HABITACIONALES DIRECTOS: EXPERIENCIAS LATINOAMERICANAS « GERARDO M. GONZALES A.



REVISTA DE LA CEPAL 69 - DICIEMBRE 1999 157

rantizar la equidad en el acceso a las oportunidadesara la vivienda, permitir una recuperaciéon de los cré-
existentes en el mercado a todas las familias, cualquierditos hipotecarios de largo plazo en valores reales vy,
sea su condicién econémica, pero teniendo como corpor lo tanto, sostener la intermediacién financiera para
trapartida el esfuerzo de las familias, que seria premigfines habitacionales.
do. V) Si bien elsHp constituye un esfuerzo especial

i) El sHp debe formar parte de una politica habi- del Estado por dar atencion preferente a los sectores
tacional que erradique dos enfoques erréneos de antde mas bajos ingresos, su aplicacion no debe suponer
fio: primero, que el sector vivienda es un sector socialdescuidar las opciones de financiamiento para los gru-
y segundo, que el problema habitacional se resuelvpos de ingresos superiores. La ausencia de estas op-
impulsando masivos proyectos de construccion de viciones probablemente daria lugar a que los grupos
vienda. El sector vivienda involucra sin duda un pro-intermedios que no encuentran las debidas oportuni-
blema con evidentes connotaciones sociales y los astades, procuren captar los beneficios que han sido di-
pectos técnicos tienen un espacio importante; pergefiados para los grupos de mas bajos ingresos, des-
dichos enfoques llevan a disefiar instrumentos quéelazandolos y llevando a una desfocalizacion de los
impiden que este sector pueda aprovechar recursos decursos fiscales. Por lo demas, si los grupos con ca-
la economia en competencia con otras actividades ecgacidad de pago encuentran adecuadas opciones en el
ndémicas, pues ahuyentan la inversion privada, hacemercado, se acotara el &mbito de la poblacién a la que
desaparecer las oportunidades de financiamiento ddeban destinarse los recursos limitados del Estado.
largo plazo y postran al sector a un nivel de actividad vi) Los sHp son s6lo una parte de los mecanismos
totalmente disminuido. EgHp, por el contrario, permite  requeridos para atender a las necesidades de vivienda
una intervencién del Estado que crea espacios para lde la poblacién de menores recursos. Se precisan otros
economia de mercado y para la inversion privada, déinstrumentos complementarios, como la legalizacién de
modo tal que los recursos puedan fluir hacia el sectoda propiedad informal, con miras a dotar de valor co-

iii) El sHp debe ser parte de una politica de vi- mercial a las viviendas informales y convertirlas en
vienda integral, y no un mecanismo aislado. Ello su-garantias satisfactorias para acceder a créditos hipote-
pone, primero, que el modelo de desarrollo sectoriakarios; y la utilizacion de mecanismos de acceso a la
sea compatible con el modelo general de desarrollivienda dirigidos a sectores informales que podrian
econdmico y social. Segundo, que la politica habita-asumir ciertas obligaciones de pago de largo plazo,
cional contemple las distintas necesidades y posibilipero no tienen la posibilidad de acreditar ingresos
dades de todos los sectores de la poblacién, a fin deermanentes.
generar los instrumentos adecuados, con sus correspon- Vii) Los beneficios esperados de ks podran
dientes recursos, para atender a cada uno de ellos. dbncretarse en funcidon de dos condiciones basicas: la
tercero, que la politica habitacional se base en unaostenibilidad de los recursos y la credibilidad del sis-
ineludible intervencion del Estado pero fomente latema. LossHp demandan recursos fiscales que gene-
participacion del sector privado, creando condicionesralmente son limitados; por lo tanto, una vez iniciado
de rentabilidad, competitividad y estabilidad para queun programa de este tipo, es importante que pueda sos-
este Ultimo sea el agente ejecutor, invierta recursos tenerse en el tiempo a fin de dar estabilidad a la de-
asuma los riesgos. manda habitacional y permitir que la inversion priva-

iv) El sHp sélo puede hacer una contribucién efec-da desarrolle su capacidad de largo plazo de ofertar
tiva para reducir el déficit habitacional si aparecen yviviendas en forma competitiva. Seria del todo contra-
se consolidan el ahorro para la vivienda y el créditoproducente iniciar un programa sie que cree expec-
hipotecario de largo plazo, puesto que en esencia dativas en los potenciales beneficiarios y los inversio-
un mecanismo complementario y subsidiario del accesmistas privados y que luego deba ser desactivado por
a la vivienda. Para que su aplicacion sea exitosa, deagotamiento de los recursos. Por otro lado, es necesa-
ben regir condiciones de mercado para las operaciorio que el sistema adquiera credibilidad: su operacion
nes financieras relacionadas con el sector habitacionalebe estimular el funcionamiento de los mercados y no
y, por ende, deben abolirse todas aquellas practicas quomover los favoritismos, por lo cual debe valerse de
mantienen tasas de interés reales negativas en los mgrrocedimientos y criterios absolutamente transparen-
cados financieros de vivienda. La tasa de interés es utes y objetivos, que resten espacio posible a los mane-
instrumento clave para fomentar el ahorro financierojos politicos.
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2. Caracteristicas deseables de los subsidios subsidio no puedan concretar su acceso a un crédito
habitacionales directos hipotecario y, por lo tanto, que la utilizacién de los
subsidios aprobados sea relativamente baja. El redes-
A la luz de las experiencias resefiadas, es recomendadento de hipotecas puede ser Gtil para que el Estado
ble que losHb tengan determinadas caracteristicas qudomente una mayor participacién de las instituciones
contribuirdn a su mayor eficacia y eficiencia, desde luefinancieras privadas en el otorgamiento de créditos
go debidamente adaptadas a la realidad concreta dohipotecarios de largo plazo para la vivienda a benefi-
de se van a aplicar. ciarios de losHp, al dar mayor rotacién y liquidez a
i) Deben constituir una ayuda estatal directa, destos recursos prestados. Uno de las principales proble-
tinada a crear capacidad de compra de una soluciémas que deben subsanar muchos paises es la limitada
habitacional; es decir, beneficiar a la demanda de viparticipacion del sector financiero privado en la oferta
vienda, y no a la oferta. Esta caracteristica hara que lde créditos para vivienda de bajo monto.
intervencion subsidiaria del Estado sea focalizaday no  v) Deben basarse en la utilizacion de recursos
indiscriminada, permitiendo ayudar efectivamente a lapublicos claramente medibles, lo que, entre otras ven-
poblacién objetivo. Ademas, permitira atraer —y no tajas, permitira visualizar cabalmente el esfuerzo del
desplazar— a la iniciativa privada hacia el sector vi-Estado en la atencién focalizada a los mas pobres. Es
vienda, pues no introducira distorsiones de precios emuy conveniente que lasip se financien con una
los mercados inmobiliario y de financiamiento habita- partida presupuestaria que no haga distinciéon de la
cional. fuente de fondos; asi, la sostenibilidad del sistema de-
ii) Deben ser sin cargo de restitucion, reconocién-pendera crucialmente de la salud de las finanzas publi-
dose con esto que sin tal aporte las familias de bajos ircas del pais en cuestion. Por otra parte, su dependen-
gresos no pueden acceder a una vivienda solamentga del presupuesto publico introducira un importante
sobre la base de las oportunidades que ofrece el meestimulo para procurar una operacion eficiente de di-
cado. Ademas, el caracter no reembolsable le evita alho gasto, pues cada afio éste sera un elemento clave
Estado los costos administrativos inherentes a un proen el analisis presupuestario cuando se le evalle en
ceso de recuperacion de fondos. En buena medidaomparacion con el gasto publico en otros sectores.
estos fondos retornaran al Estado mediante una recau- vi) Deben tener montos explicitamente conocidos
dacién tributaria mayor derivada del impacto directopara quien los recibe, lo cual creard cabal conciencia
e indirecto de una mayor actividad en el sector vivien-en el beneficiario de la ayuda estatal que esta recibien-
da. do. Esto ultimo no siempre es posible cuando la ayu-
iii) Deben concederse por una sola vez en la vidada estatal se expresa por medio de subsidios ocultos.
a las familias que no sean propietarias de una vivienPor ello, los subsidios deben expresarse en la forma
da. De esta manera,=lb serd la expresion de la ayu- de fondos (o0 su equivalente, como los certificados que
da solidaria del Estado y de la sociedad con destino ae emplean en varios paises), lo que fomentara la li-
la poblacién méas pobre que esta dispuesta a esforzalbre eleccion de la vivienda por parte de las familias
se, dentro de sus posibilidades, para acceder a ureeneficiarias. Cuando se trate de la atencién de los es-
solucién habitacional. tratos mas pobres, y el Estado se vea compelido a
iv) Deben tener caracter complementario, y nogenerar viviendas para ellos, o el subsidio practicamen-
sustitutivo, de las posibilidades de ahorro previo yte sea equivalente al valor de la vivienda, el Estado
endeudamiento de las familias, particularmente cuandebe convocar a licitaciones para que el sector priva-
do no se trata de las de mas bajos ingresos. La eficalo construya directamente dichas viviendas. La limi-
cia del subsidio dependera en buena medida de la exitada respuesta de la oferta privada de viviendas de bajo
tencia y expansién del ahorro y del crédito hipoteca-valor al estimulo dedHp es otro problema por subsa-
rio. Como algunas de las experiencias resefiadas Ioar en algunos paises.
indican, las posibilidades de acceder a un crédito hipo-  vii) Deben tener montos diferenciados, segun es-
tecario para completar el valor de la vivienda han sidccalas establecidas, en funcion de los niveles de ingre-
determinantes para que los beneficiarios del subsidi@o del postulante y del valor de la vivienda, privilegian-
hagan uso efectivo de él. El caso de Costa Rica muestose el criterio de progresividad (es decir, a menor in-
tra las bondades de queseb vaya atado a un crédito greso y menor valor de la vivienda, mayor subsidio),
hipotecario, mientras que el caso de Colombia pone dde manera que la ayuda estatal al mas pobre no sélo
relieve las inconveniencias de que los beneficiarios desea mayor proporcionalmente en relacion con el valor
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de la solucién habitacional, sino que también sea matiempo y su eficacia para atender a los sectores mas
yor en valores absolutos. Asimismo, es convenientgobres, estara en funcién directa de la transparencia de
que dichos valores estén expresados en una unidad ¢tes procedimientos y la objetividad de los criterios para
cuenta que determine su variacion en el tiempo, mejoseleccionar a los beneficiarios, de manera que no haya
aun si ésta sigue a la inflacion, lo que haria innecesgosibilidades de favoritismos politicos o influencias
rio su reajuste discrecional y protegeria de la inflacionque desacrediten el sistema y pongan en peligro su
a esos valores y particularmente a loss#el En la  vigencia. El perfeccionamiento de esa transparencia y
practica puede ser un tanto complejo y costoso logragsa objetividad debe ser una tarea permanente en la
una adecuada focalizacion de la ayuda estatal hacia lasisqueda de una mejor focalizacién deslas habra

mé.S pObl‘eS. La eXperienCia indica que |a Utilizacién dehue evaluar peri()dicamente las normas y los resulta-

ingreso como variable clave para esta determinacioiyos y, de ser necesario, introducir las modificaciones
puede llevar a importantes margenes de error; por IQig| caso.

tanto, conviene tomar en cuenta otros elementos de re- iX) Deben adjudicarse haciendo hincapié en la

ferencia que se han utilizado en algunos paises. Egyjgencia de ahorro previo metédico como requisito.
primer lugar, sobre todo en los sistemas que estaggte ahorro no sélo sera la expresién del esfuerzo de
orientados a proporcionar soluciones habitacionales, tamilia para alcanzar una solucién habitacional , sino
iniciales y no viviendas terminadas para los estratos d?ambién un criterio objetivo para asignar los subsidios
mas bajos ingresos, un criterio mas objetivo de foca(por ejemplo, Ios puntajes se otorgan por cantidad y
lizacion seria el défic_it actual que presenta la ViViendaantigUedad de ahorro, entre otros factores). Esto con-
que se pretende mejorar con el subsidio. En SEQUNCRI jira a que la familia sea protagonista en la busque-
'“9?‘“ el establgumlento de escala_s_que relacpn%a de su solucion habitacional y no mera receptora de
va,r|a.1bles como mqrgsos, v§lor gie_ vivienda, SUbS',d'Ouna dadiva del Estado. En los casos resefiados, todos
maximo y ahorr_o_mlmmo, y fijen limites para los e.Stan'Ios paises salvo uno consideran el ahorro previo o al-
dares de las viviendas a las que se puede aspirar se- L .
gun las posibilidades econémicas; con esto se contriguna expresion del esfuerzo de las familias como un
buye también a propiciar un proceso de autodisc:ri—requls"tO |nd|spen_sable para po_st_ular al subsidio y
minacion, pues es improbable que una familia pretenpbtenerlo. Para evlltar que el requisito .d.e aho,rro pueda
’ esfavorecer precisamente a las familias mas pobres,

da acceder a una vivienda de menor valor por el sol av procedimientos que ponen en oie de iaualdad a
hecho de obtener un mayor subsidio, cuando por su y P . que p n , 9
familias con ingresos diferentes. Ademas, el ahorro

posibilidades econdmicas podria acceder a una vivien revio de 1os arunos de mas baios inaresos puede e
da de mayor valor (la muy poca movilidad habitacionalP"€V! grup S 0ajos ing pu X
esarse también en especies (terrenos). En El Salva-

en los paises de la region refuerza esta hipotesis). H Herado adicional ¢ y .,
tercer lugar, puede concederse al ahorro previo —com@©" S€ ha considerado adicionalmente una opcion mas
ecléctica de lo que significa “esfuerzo previo”: en

criterio objetivo de medicién del esfuerzo de las fami- ; . .
consonancia con el modelo dep aplicado alli, se

lias para alcanzar un subsidio y una solucién habita: - s
cional— un peso determinante en la focalizacionValora el sacrificio que supone la aceptacién de una

(como en el caso de Chile), ponderando debidamentE&Milia pobre de dejar su zona marginal para asentar-
el hecho de que las familias de mas bajos ingresos ti:® €n otra mas ordenada y donde tendra que recons-
nen una capacidad de ahorro menor y poniendo a é&Uir sus relaciones econémicas. Otro argumento de
tas en igualdad de condiciones para competir con faP€SO para establecer el ahorro previo como requisito
milias de ingresos mas altos (como en el caso dePara acceder al subsidio es que de este modo se esti-
Uruguay). mula poderosamente el aumento de los ahorros cana-
viiij Deben administrarse mediante procedimien- lizados a traves del sistema financiero.
tos transparentes, que sean debidamente conocidos y X) Es preciso definir si ed-p servira para acce-
comprendidos por los postulantes, los beneficiarios yler a una vivienda terminada, a una solucion
la opinién publica en general. Los criterios de selec-habitacional inicial o al mejoramiento de la existente,
cién de los beneficiarios deben ser objetivos, es deciry Si ha de haber un proceso de mejoramiento paulati-
considerar factores medibles y despersonalizados (pdto en funcion de las posibilidades econémicas de los
ejemplo, sistemas de puntaje) y, por ende, estar libregeneficiarios. Un elemento clave para la determinacion
de elementos de discrecionalidad. La credibilidad definal sera la fuente y el monto de los recursos de que
sistema desHp, y por lo tanto, su permanencia en el se disponga para aplicarlos al subsidio. En todo caso,
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cuando éste se aplique a la adquisicién de viviendasubsidio entre vivienda nueva y vivienda usada permi-
terminadas, es importante que la proporcién que cutiria que los sectores de menores ingresos pudieran
bre del precio total de venta de la vivienda sea el suiiciar su acceso a la vivienda adquiriendo viviendas
ficiente para que el subsidio aprobado efectivamenteaisadas de menor valor. Este enfoque se viene impul-
se utilice. Por su parte, la entrega de solucionesando desde hace poco tiempo en Chile, donde antes
habitacionales iniciales sujetas a mejoramiento puedse privilegiaba el uso del subsidio en la compra de
ser muy Util, particularmente para la poblacién de maviviendas terminadas nuevas.
bajos ingresos: ademas de comprometer menos recur-  Otra importante lecciéon que se deriva de las ex-
sos, el estandar de las viviendas serd compatible cgperiencias resefiadas es la conveniencia de estimular
las verdaderas posibilidades y prioridades de gasto fda postulacién colectiva, y no solamente individual, al
miliar, lo que evitara posteriores dificultades para atenstp. Al menos para la poblacién de mas bajos ingre-
der a su mantenimiento y la interrupcién del procescsos esto parece ser Util por dos razones: por un lado,
iniciado de mejoramiento progresivo de la vivienda. promueve la participacion de entidades que apoyan la
Asimismo, sera importante definir si conseb organizacion de la demanda habitacional y de esta
solamente se permitird la adquisicion de viviendas termanera mejoran las posibilidades y capacidades de la
minadas nuevas 0 si también podra adquirirse una vipoblacién involucrada en los procesos de postulacion;
vienda usada. La posibilidad de aplicar el subsidio ay por otro lado, se logra una mas efectiva utilizacién
esta Ultima puede contribuir notablemente a la forma-del subsidio, pues el proceso de blsqueda de la solu-
cion de un mercado secundario de viviendas para grweion habitacional a la cual se aplicara el subsidio y/o
pos de bajos ingresos, facilitando a las familias yael crédito hipotecario requerido para completar el pre-
propietarias cuyos ingresos aumentan la venta de sugo de la vivienda se potencia por un apoyo técnico
viviendas usadas para luego adquirir otras mejores gspecializado y debidamente organizado, que contribu-
de mayor valor. Dado que un muy alto porcentaje delye a colocar a los demandantes de vivienda o de cré-
parque de viviendas existentes en un pais correspondkto para vivienda en condiciones de mayor igualdad
a viviendas usadas, la neutralidad en la aplicacién deton los respectivos oferentes.
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