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Antecedentes sobre la Politica de Desarrollo Urbano del Banco

En 1995 € Directorio Ejecutivo del Banco Interamericano de Desarrollo aprob6 una modificacion a
la Politica operativa de desarrollo urbano (OP-751) levantando la restriccidn que hasta entonces im
ponia a financiamiento de viviendas. En 1985, fecha de la anterior versién de esta politica, se con-
sideré conveniente restringir la accion del Banco en vivienda solamente a financiamiento de pro-
gramas de lotes con servicios. La provision de lotes con servicios prob6 no ser capaz por s solade
mejorar la situacion de vivienda de los grupos de més bajos ingresos induciendo a muchos paises a
considerar reformas a los sistemas de financiamiento y provisiéon de viviendas para facilitar € acce-
s0 de los més pobres a la vivienda. La Politica operativa aprobada en 1985 resulté ser demasiado
restrictiva e impedia al Banco acompafiar las reformas que los gobiernos de la region intentaban im-
plantar en € sector vivienda, o que condujo a la Administracion a proponer a Directorio Ejecutivo
lamodificacion de este aspecto de la Politica de desarrollo urbano.

El texto de la Politica modificada dice:

Vivienda: El Banco respaldara los esfuerzos que realicen los paises prestatarios para me-

jorar las condiciones de vida de la poblacién de bajos ingresos, estimulando a los gobier-

nos para que apliquen politicas que permitan la eficiente movilizacién de recursos privados

y publicos para ayudar a los hogares a resolver sus problemas de vivienda. Consecuente-

mente, |os objetivos de las actividades del Banco en materia de vivienda seran:

a) Respaldar politicas, programas y proyectos sostenibles encaminados a mejorar las
condiciones de vivienda de los hogares de bajos ingresos.

b) Mejorar la eficacia del sector publico como facilitador de las iniciativas del sector
privado y en la administracion de los recursos publicos asignados al sector.

) Promover la eficiencia sectorial de asignacién en los mercados de vivienda y otros
mercados afines, tales como los de tierras, financiamiento y materiales de construc-
ciony servicios.

El Banco proveerd financiamiento para programas y proyectos que mejoren directamente

las condiciones de vivienda de la poblacién de bajos ingresos. Los campos de actividad in-

cluyen € financiamiento para nuevas soluciones de vivienda costo-€ficientes (por gemplo,

nucleos habitacionales basicos y lotes con servicios) o € mejoramiento de barriosy vivien-

das existentes. El Banco financiara programas de subsidios para vivienda cuando se pueda

demostrar que constituyen un medio eficiente y equitativo para estimular € meoramiento
[



de las condiciones de vivienda de la poblacién de bajos ingresos. Los subsidios deberan ser
siempre transparentes, focalizados y reflgarse en forma explicita en los presupuestos de los
gobiernos. También debera haber evidencia suficiente que indique que los subsidios son
sostenibles hasta al canzar 10s objetivos sectoriales para la poblacion de bajos ingresos.

EL Banco ofrecera asesoramiento de politicas, cooperacion técnica y financiamiento para
el disefio y gecucion de reformas en € sector conducentes a diminar los obstaculos que
impiden la asignacion eficiente y equitativa de los recurso para vivienda. Los campos de
actividad incluyen pero no se limitan, al mgjoramiento del marco regulatorio para la pro-
duccion de viviendas, la promocion de mercados eficientes de tierra urbana, la creacion de
mecanismos eficientes y sostenibles para € financiamiento de viviendas, la promocion de la
inversion privada en viviendas de alquiler, y € desarrollo de una industria de la construc-
cion eficiente y competitiva. Las deficiencias en los mecanismos de financiamiento de vi-
vienda debera abordarse en forma congruente con politicas adecuadas del sector financie-
ro.

La preparacion de los programas de vivienda del Banco se basard en € andlisis de las cau-
sas de los problemas relevantes del sector. La identificacion de los proyectos se funda-
mentara en un analisis de los méritos relativos de los distintos tipos de soluciones que se
puedan aplicar a los problemas y escollos identificados. Para maximizar |os efectos de la
participacion del Banco, en la seleccion y disefio de los proyectos se prestara atencion al
impacto esperado en relacion a la magnitud del problema relevante y la capacidad para
sustentar las soluciones que se proponen.?

Esta Guia operativa para la vivienda complementan la Politicay provee orientaciéon sobre los enfo-

ques y métodos preferidos para acanzar 1os objetivos de la Politica. En caso de duda sobre la inter-

pretacion de algin punto de la Guia, primara sempre € texto de la Paliticay su interpretacion téc-

nica Otros documentos proveen antecedentes complementarios sobre diversos aspectos de la pro-

blematica de vivienda y pueden ser usados en conjunto con esta Guia. Estos documentos pueden
obtenerse del sitio Internet del Banco:  http://www.iadb.org/sds/utility.cfm/78/SPANISH/pub.

Steve Mayo. Julio 1999. Subdisios habitacionales SDS Documento Técnico N° SOC-112. Con+
tiene un andlisis del pape de los subsidios bgjo diferentes enfoques de politica de vivienday andiza
su uso en € contexto de politicas orientadas a facilitar € funcionamiento més eficiente de los mer-
cados de vivienda

Eduardo Rojas, Agosto de 2000. El largo camino hacia la reforma del sector vivienda: lecciones
de la experiencia chilena SDS Documento Técnico SOC-113. Analiza la evolucién del programa



de reforma del sector vivienda de Chile iniciado a mediados de los afios setenta y discute sus logros
y limitaciones.

Michael Jacobsy William Savedoff. Enero 1998. There Is More Than One Way to Get a House:
Housing Srategiesin Panama. OCE Working Paper N° 392. Usa datos de encuestas de hogares en
dos ciudades de Panama para analizar |as decisiones de acceso ala vivienda desde la perspectiva de
los factores que determinan s |os hogares prefieren comprar una vivienda terminada, construir una
vivienda progresivamente o arrendar.

Bruce Ferguson. Abril 1999. Microfinance of Housing: A Key to Housing the Low or Moderate-
Income Magjoirty? Environment and Urbanization, Vol.11, N°1, pp.185-200



Objetivo de las Guias operativas

Las Guias operativas proporcionan orienta-
cion a persona del Banco y alos equipos de
proyecto en la identificacion, orientacion y
andlisis de proyectos de vivienda. Congtitu-
yen un complemento de la Politica de desa
rrollo urbano vivienda (OP-751), que da am
plia latitud d Banco para prestar gpoyo a los
paises en sus esfuerzos de mejorar las condi-
ciones de vivienda de las familias de bagjos
ingresos, a cambio de exigir una justificacién
més detallada, desde  punto de vista de los

objetivos y los diagnosticos sectoriades, de la
forma en que se seleccionan y disefian los
componentes de los programas especificos.

Las Guias operativas estan disefiadas para
asidir en la preparacion de operaciones de
vivienda. El persona deberia atenerse a ellas
tanto como fuese posible. Las excepciones a
los criterios indicados, deberan ser discutidas
por los Equipos de proyecto con la Adminis-

tracion tan pronto como sea posible en € d-

clo de preparacion de proyectos.

Antecedentes. € problema de vivienda

Los problemas de vivienda en América Latina
son de gran magnitud y de amplias y diversas
dimensiones. En la actualidad, la mayoria de
los paises latinoamericanos no proporcionan
vivienda con todos los servicios a toda la po-
blacion. Los mecanismos formaes de pro-
duccion y financiacion de la vivienda no lle-
gan a todos los sectores de la poblacion y las
soluciones que ofrecen los mecanismos in-
formales son deficientes o costosas. La fdta
de servicios de saneamiento, € hacinamiento
y una insuficiente proteccion del medio am
biente congtituyen los problemas mas genera-
lizados, problemas que se agravan para las
familias que viven en la mayoria de las gran

des ciudades en razén de los largos viges a
los centros de empleo y servicios urbanos. La

fata de buena vivienda afecta basicamente a
los hogares de bgjos ingresos. La mayor parte

de la poblacion con problemas de vivienda
esté concentrada en las zonas urbanas aunque

los problemas de vivienda en zonas rurales, a
pesar de que son también graves, suscitan
menor atencion.

Los mercados de vivienda se caracterizan por
la existencia de ineficiencias en la asignacion
de recursos y en la produccion, y las interven-
ciones del sector publico suelen ser contra
producentes. Millones de familias no pueden



pagar € costo de una vivienda minimamente
adecuada. Las principales ineficiencias en €
mercado de vivienda surgen como conse-
cuencia de los elevados costos de transaccion,
lainformacion deficiente y asimétrica, la con
centracion de la inverson y las distorsones
en los mercados de tierra urbana.  Las activi-
dades de gobierno no compensan plenamente
las fallas del mercado.

Diversos factores explican esta Situacion. La
pobreza es a la vez causay efecto de las na-
las condiciones de vivienda. La fdta de una
demanda efectiva como consecuencia de los
bajos ingresos de los hogares congtituye €
impedimento principal para que e sector pri-
vado provea vivienda por los canaes formales
alamayoria de la poblacion. Esto congtituye
un desafio para los gobiernos que tratan de
reducir la magnitud de los problemas de -
vienda por conducto del gasto publico. A la
inversa, € meoramiento de la situacion de la
vivienda puede tener importantes efectos de
mitigacion de la pobreza d mejorar € nivel
de vida de las familias de bgjos ingresos, y

sobre la reduccion de la pobreza d aumentar
las posibilidades de empleo. Ademas, en nu-
chas ciudades, las deficiencias en la vivienda
estadn estrechamente relacionadas con defi-
ciencias en las condiciones ambientales.

Los problemas de vivienda no sdlo son com-
plgos y graves sno que su indole es digtinta
en diferentes lugares. La intervencion en un
submercado de la vivienda suele tener efectos
secundarios en otros. La superestructura fisi-
ca de la unidad de vivienda congtituye Unica-
mente una dimensién del problema y, de he-
cho, los problemas criticos de viviendas defi-
cientes tal vez no guardan mayor relacion con
€l estado de la superestructura fisca. Muchas
veces, la infraestructura (agua, saneamiento,
electricidad, teléfonos, transporte) y € acceso
al empleo tienen la misma 0 mayor importan-
cia. Ademés, en la busqueda de soluciones,
las familias y las comunidades tienen cierta
capacidad para construir su propia vivienda,
pero tropiezan con dificultades para resolver
estos otros problemas de carécter indivisible.

Objetivos

Los objetivos principales del Banco en €
sector de la vivienda son los de mejorar las
condiciones de vivienda para las poblaciones
de bgos ingresos, aumentar la eficacia del
sector publico y promover la eficiencia en
todo & sector.

MEJORAR LASCONDICIONESDE
VIVIENDA PARA LOSHOGARESDE
BAJOSINGRESOS

El principal objetivo de Banco en la materia
consste en megorar las condiciones de vi-
vienda para las poblaciones de bajos ingresos,



paralo cua en muchos casos habra que mejo-
rar las viviendas existentes, fomentar la cons-
truccion de viviendas de aquiler y regularizar
los barrios semilegales. Para resolver estos
problemas, muchas veces hay que colaborar
estrechamente con organizaciones comunita
rias y no gubernamentales. Habria que pres-
tar atencion prioritaria a quintil de mas bgjos
ingresos de la poblacion naciond, a la adop-
cién de medidas que contribuyan a generar
empleo y a las dificultades con que tropiezan
las mujeres cabeza de familia para resolver
sus problemas de vivienda.

EFICACIA DEL SECTOR PUBLICO

El objetivo principa de la reforma del sector
publico en materia de vivienda deberia con
Sdir en asegurar que sus metas estén bien
definidas y se adopten medidas para cumplir-
las en forma eficiente. El sector publico de-
beria ayudar a los mercados a lograr una na-
yor eficiencia en la produccién y asignacion,
mientras que la tarea de construccién de vi-
vienday oferta de crédito a comprador debe-
ria, en general, quedar a cargo del sector pri-
vado. Entre las medidas que podria adoptar €l
sector publico, Sin que edta lista sea taxativa,

cabe mencionar las de reducir los costos de
transaccion de terrenos y casas, aumentar €l
abastecimiento de terrenos con servicios bési-
cos, afianzar y raciondizar las funciones e-
guladoras en € sector publico y cerciorarse de
gue las disposiciones financieras relativas a
apoyo del sector publico parala vivienda sean
equitativas y eficientes en cuanto a logro de
sus objetivos sociales.

EFICIENCIA SECTORIAL

La introduccién de reformas parciales en €
sector o € intento de resolver Unicamente uno
0 dos de los problemas de viviendano mejo-
ra significativamente la situacion e incluso
pueden agravar los problemas existentes. En
consecuencia, para facilitar los cambios en
todo e sector vivienda, @ Banco ha de redli-
zar estudios y entablar un didogo con € pais
prestatario a fin de identificar y evduar los
problemas fundamentales y formular una es-
trategia en todo € sector para resolverlos en
una secuencia sstemética.  Entre los aspectos
gue merecen especia atencion en los diag-
nosticos de esa indole se cuentan la financia-
cion de la vivienda, los mercados inmobilia-
riosy laindustria de la construccién.



Cuestiones estratégicas para la actividad del
Banco en €l sector vivienda

LOSHOGARESDE BAJOSINGRESOS
COMO DESTINATARIOSDE LAS
ACTIVIDADES DEL BANCO

La experiencia del Banco con proyectos de
vivienda sefidla cuan dificil es establecer ne-
canismos eficientes y sostenibles para benefi-
ciar a los pobres. Muchos intentos no han
resultado sostenibles y en otros se carecia de
la capacidad necesaria para llegar a la pobla-
cion destinataria. En muchos casos, los bue-
nos resultados obtenidos entrafiaron un eleva
do precio financiero e indituciona para los
gobiernos. Sin embargo, en virtud de los
mandatos impartidos en & Octavo Aumento
General de los Recursos del Banco, éste debe
prestar especid atencion a los créditos para
proyectos de mitigacion de la pobreza y los
préstamos para vivienda pueden ser muy efi-
caces para resolver agunos problemas que
sufren los hogares como consecuencia de la
pobreza. Los servicios de adojamiento y &-
neamiento que ofrecen los proyectos de vi-
vienda ocupan un elevado lugar en las priori-
dades de los hogares y los gobiernos. La cui-
dadosa adaptacién de casos en que se han
obtenido buenos resultados, permitira a Ban-
co colaborar efectivamente con los gobiernos
para establecer mecanismos de apoyo a la vi-
vienda para familias de bgos ingresos que,
simultaneamente den respuesta a las necesi-
dades y prioridades de las familias y sean

sostenibles desde los puntos de vista institu-
ciond y financiero. La Administracion del
Banco ha de cerciorarse de que, como parte
del proceso de identificacion de los proyectos,
se tengan debidamente en cuenta las ventgjas
relativas de los distintos tipos de programas
mediante, entre otras cosas, una estimacion de
la forma de digtribuir los beneficios de los
distintos programas a los diferentes grupos de
ingresos.

UN ENFOQUE SECTORIAL EN EL
DISENO DE LOSPROYECTOS

Los proyectos de vivienda aidados han pro-
bado ser incapaces de resolver los problemas
de vivienda de las familias de bgjos ingresos.
Esta experiencia arroja la importante leccién
de que para asegurar la focalizacion en los
grupos de bajos ingresos, los proyectos del
Banco deberan tener en cuenta la operacién
de los submercados de vivienda para los lo-
gares Cuyos ingresos estén por encima 'y por
debagjo de los del grupo destinatario. Ello e
ce necesario un enfoque sectoria en @ disefio
y la gecucidn de los proyectos. Estos deben
basarse en un diagnostico de los mercados de
vivienda en que operaran y, en particular,
andizando las restricciones que afectan a la
ofertay la demanda de vivienda para hogares
de bgos ingresos.  Los proyectos del Banco
deben insertarse eficientemente en los merca-



dos de vivienda a fin de que las soluciones a
los problemas del grupo objetivo formen parte
de un sistema coherente que ofrezca solucio-

nes a los demas grupos de demanda. Laclave
para una estrategia efectiva no descansara en
una cantidad de estudios detallados sino en la
elaboracion de un marco generd que abarque
todo e sector y dentro del cud puedan identi-

ficarse los problemas prioritarios, incluidas
las necesidades de inversion. En genera, no

serd posible ni conveniente resolver en una
sola etapa todos los problemas del sector; en
cambio, mediante un proceso reiterativo de
estudios de diagndstico, didogo con € pais
prestatario para pasar revista a las opciones y
definicién de las prioridades operacionaes,

sera posible gecutar oportunamente los pro-

gramas sin perder de vista las perspectivas a
més largo plazo.

LA FUNCION DEL SECTOR PRIVADO

Los recursos del Banco congtituirdn Unica-
mente una proporcién menor de los recursos
necesarios para resolver e significativo pro-
blema de vivienda a que hacen frente los pai-
ses de Améica Latina. Su solucién requerira
movilizar un importante volumen de recursos
locales en € sector privado. Los préstamos
hipotecarios y los instrumentos de ahorro a
largo plazo congtituyen los instrumentos fi-
nancieros que pueden ayudar en este proceso.
Habra casos en que d insuficiente desarrollo
de los mercados financieros limite & ambito
de los proyectos de vivienda (por gemplo,
reduciéndolos a programas focaizados para
e megoramiento de asentamientos de bgos
ingresos con solo financiamiento publico).

En un contexto de estabilidad macroeconomi-

ca, los proyectos de vivienda pueden ir més
lgos y promover las reformas en € sector e
incluso contribuir a dar amplitud y profundi-

dad a los mercados financieros promoviendo
instrumentos financieros que movilicen recu-

sos para € sector. El Banco esta en una situe-

cion privilegiada para promover proyectos
gue aprovechen plenamente estas sinergias.

La construccion de vivienda se encuentra en
gran medida en manos del sector privado. La
existencia de empresas constructoras eficien
tes, con € apoyo de una eficiente industria de
la congtruccion, es esencia para que los mer-
cados de vivienda sean competitivos. En los
proyectos de vivienda financiados por € Ban-
co deben tomarse en cuenta las limitaciones
gue enfrenta e sector privado y tratar de -
rregir los regimenes reguladores ineficientes y
otras fuentes de distorsiones.

IMPACTO URBANO DE LA POLITICA
DE VIVIENDA

Los proyectos de vivienda financiados por €
Banco deben tener expresamente en cuenta
los factores determinantes del desarrollo ur-
bano en los mercados de vivienda y los efec-
tos de la politica de vivienda sobre € creci-
miento de las ciudades. Las actividades resi-
denciaes son las principales consumidoras de
terrenos urbanos y grandes usuarios de in-
fraestructura y servicios urbanos. La politica
de vivienda tiene importantes efectos sobre la
velocidad y la orientacién del desarrollo ur-
bano. Sus efectos sobre € comportamiento
de las empresas congtructoras y de los hoga



res determinan, por gemplo, s ha de primar
la expansion horizontal en las ciudades o s ha
de haber en las grandes ciudades importantes
actividades de renovacion urbana. El entorno
regulador de los mercados de vivienda, inclu-
yendo las normas de uso del suelo, las regula-
ciones de los servicios publicos y las normas
de construccion, suelen congtituir barreras de
entrada d mercado o imponer restricciones
gue impiden que la oferta responda en forma
eficiente a la demanda. El Banco puede pro-
mover un enfoque integrado de estos proble-
mas y ayudar a coordinar las politicas de \i-
vienda con la de urbanizacion a fin de hacer
més eficientes los mercados de vivienda.

UTILIZACION DE LOSRECURSOS
DEL BANCO

La magnitud de los problemas de vivienda de
la mayor parte de los paises prestatarios es tal
gue no es poshble resolverlos mediante una
sola operacion del Banco. De hecho, muchos
programas tradicionales en € sector de la u-
vienda han sido de indole cosmética o parcial.
Habida cuenta de la conveniencia de que, a
disefiar una politica para resolver los proble-
mas de vivienda de los pobres se tenga debi-
damente en cuenta la magnitud efectiva del
problema, las operaciones del Banco en €
sector deberian apoyar importantes innove-
ciones normativas o constituir planes piloto o
proyectos de demostracién que puedan repro-
ducirse en mayor escda en d futuro. Las
operaciones del Banco deberian apuntar a k-
vantar los obstaculos que se interponen para
que los paises introduzcan las reformas que se

necesitan o gecuten los programas que con-
vengan.

Al adoptar la decision de comprometer recur-
sos del Banco hay que tener en cuenta los s-
guientes elementos:

Adiciondidad: es importante cerciorarse de
gue los recursos del Banco no sustituyan aho-
rro interno que, de otra forma, habria tenido
lugar.

Influencia: e Banco, mediante una combina-
cion de didogo y condiciondidad, deberia
alentar, cuando procediera, e cambio de poli-
tices y la reforma ingtituciona utilizando
modalidades apropiadas.

Sustentabilidad: es esencial que se pueda ra-
zonablemente prever que las reformas e -
versiones podran sustentarse en € largo plazo
sin depender de recursos del Banco.

Los impactos en relacion con la magnitud del
problema: las politicas apoyadas por los
préstamos deben ser valoradas segin su im
pacto en relacion con la magnitud total del
problema; en particular, los proyectos para
megorar las condiciones de vivienda de los
pobres deben incluir una estimacion de sus
efectos cuantitativos en comparacion con la
magnitud del problema en un periodo deter-
minado. El objetivo no consiste en judtificar
préstamos de gran cuantia Sno en cerciorarse
de que d costo, d tipo y los mecanismos de
gecucion de la solucidn propuesta constitu-
yen un esfuerzo sostenible para hacer frente a
las dimensiones reales del problema.




Mecanismos financieros apropiados: las re-
formas del sector de la vivienda que cuenten
con apoyo del Banco deben prever sus efectos
sobre los mercados financieros y apoyar €
establecimiento de sdlidos mecanismos de
intermediacion financiera, incluyendo la asig-
nacion de recursos a través de la demanda, la
fijacion de precios y fondeo adecuados (por
gemplo, evitando los subsidios a la tasa de
interés y los fondos para la vivienda financia-
dos por impuestos especiales), asi como €
desarrollo de intermediarios financieros &
paces de mangar este tipo de riesgo crediti-
cio.

DEFINICION DE LASPRIORIDADES
ESTRATEGICAS

Habida cuenta de la magnitud y la complgi-
dad de los problemas de la vivienda, las ne-
didas para resolverlos deben ser graduales.

La definicién de las prioridades para cada una
de las etapas de las actividades del Banco en
un pais determinado debe tener en cuenta las
cuestiones macroeconémicas que afecten a
proceso de desarrollo. Los paises de ingresos
medios y atamente endeudados dan especial
importancia a la estabilizacion macroecond-

mica y asignan prioridad a la politica finan-

cieray fiscal. En esos casos, la reforma del

sector de la vivienda puede apuntar a mejorar
la solidez financiera de las indtituciones que
proporcionan fondos para vivienda. En casos
de gran inestabilidad macroecondmica, las
prioridades del sector de la vivienda tal vez
tengan que limitarse a hacer mas eficientes y
equitativas las transferencias del gobierno a
los hogares a fin de ayudarles a resolver sus
problemas de vivienda y sea necesario aplazar
otros objetivos en e sector, como € estable-

cimiento de mecanismos més eficientes para
lafinanciacion de la vivienda.

| nstrumentos

Un programa efectivo de vivienda ta vez de-
ba examinar la mayoria o todos los factores
siguientes.  a) los sistemas de financiacion de
la vivienda, tanto oficides como informales;
b) la amplia variedad de normas y reglamen-
tos publicos tanto en & plano nacional como
en & municipa; c¢) los mercados de tierra; d)
la organizacion de la industria de la construc-
cion y de los materiales de construccion; €) el
suministro de servicios de infraestructura, in-
cluyendo € abastecimiento de agua, acanta

rillado, electricided y teléfonos; f) los pro-
blemas de transporte; g) los aspectos juridicos
de los terrenos urbanos, en particular € regis-
tro de la propiedad, las garantias hipotecarias
y los procedimientos de compray de venta; h)
los planes de subsidios publicos e i) la ubica
cion de las oportunidades de empleo. Hay
diversos instrumentos que pueden resultar
apropiados para € logro de los objetivos del
Banco en @ sector. A continuacion figura



una lista indicativa y no taxativa de algunos
componentes operacionales posibles.

REFORMA DEL MARCO
REGULADOR

Es preciso establecer un marco regulador efi-
ciente que permita a mercado ofrecer vivien
das y financiaciéon para vivienda a todos los
grupos de ingresos. El marco regulador i+
cluye la reglamentacion de las ingtituciones
financieras que ofrecen financiacion para la
vivienda en e marco de las normas estableci-
das por las ingtituciones encargadas de la ges-
tibn macroecondmica (bancos centrales, m-
nisterios de hacienda), la reglamentacion de
los usos de latierra'y los cddigos ambientales
gue afecten a funcionamiento de los merca
dos de tierras urbanas, los codigos sanitarios y
de congtruccion que afecten a la construccion
de viviendas, las normas aplicables a la in-
dustria de la construccion y las que se refieran
a los titulos de propiedad y a la transferencia
del derecho de propiedad sobre bienes raices.
En muchos casos, la eiminacion de las distor-
siones originadas por € sector publico puede
servir para alcanzar buena parte de los objeti-
vos del sector, por lo cual es preciso evauar-
las desde € inicio del proceso de preparacion
de los proyectos. Las distorsiones mas comu-
nes de esa indole son los impuestos regresi-
vos, normas complejas de planificacion, los
subsidios a la tasa de interés, la fijacion de
estndares excesivamente altos para los servi-
cios y otros obstaculos ingtitucionades y lega-
les para € logro de los objetivos de eficiencia
y equidad.

FORTALECIMIENTO DE LOS
SISTEMASDE FINANCIACION PARA
LA VIVIENDA

Parala intermediacion en la financiacion de la
vivienda se reguiere un sector financiero que
funcione bien. Por mas que |os recursos pue-

dan fluir con relativa eficiencia a otros secto-

res, a menudo enfrentan problemas en d
sector vivienda. Mas alla de los mecanismos
de captacion de fondos, hacer seguimiento a
las transacciones, encargarse del servicio de
los préstamos, etc., la gestion de los riesgos
gue entrafia € crédito a largo plazo plantea
problemas especidles. Entre las cuestiones
gue hay que tener en cuenta aparecen los ries-

gos de crédito, liquidez, flujo de cgja agencia
y riesgos sstémico y politico. Las operacio-

nes del Banco pueden ayudar a los gobiernos
a adoptar normas adecuadas y proporcionar €l
entorno ingtitucional necesario para que las
entidades privadas cubran la demanda de in

termediacion financiera, incluida la gestion de
los riesgos.  Entre los instrumentos existentes
seincluyen: a) € desarrollo del crédito hipo-

tecario en € marco del desarrollo del sector
financiero; b) la promocion de normas finan-

cieras que permitan a las ingtituciones esta-

blecer instrumentos financieros a largo plazo

para € ahorro y préstamos con garantia hipo-

tecaria para la vivienda en un entorno compe-

titivo; c) e fomento de los mercados secunda

rios para las obligaciones hipotecarias y d) €
establecimiento de sistemas eficientes de -

tulos de propiedad y procedimientos de fécil

aplicacion para la gecucion de las hipotecas
gue sirvan de garantia segura para los présta-

mos.



MEJORAMIENTO DEL
FUNCIONAMIENTO DE LOS
MERCADOSDE TIERRA URBANA

L os gobiernos pueden influir sobre la eficien-
cia de los mercados de tierra urbana por con
ducto de diversas medidas que estan com:
prendidas en su ambito de accion. Pueden
establecer mecanismos €ficientes y de bgo
costo paralatramitacion de los titulos de pro-
piedad de bienes raices y, de esa manera, re-
ducir las barreras legales de entrada d merca-
do. También pueden hacer maés transparentes
los mercados inmobiliarios urbanos a sumi-
nistrar informacién objetiva y de fécil acceso
sobre las transacciones inmobiliarias y de M-
vienda. En agunos casos, |os mecanismos
impositivos pueden servir para que no se reti-
ren terrenos del mercado con fines de espe-
culacion. Cuando los reglamentos de cons-
truccion y uso de la tierra son flexibles, €
sector privado puede ofrecer viviendas y &
rrenos urbanizados que estén a acance de los
hogares en todos |os tramos de ingresos. Las
auditorias del mercado de tierras sirven para
identificar las distorsiones que afectan al fun-
cionamiento de esos mercados y las medidas
necesarias para que funcionen mejor.

PROVISION DE INFRAESTRUCTURA
PARA EL DESARROLLO DE
TERRENOS RESIDENCIALESY
HABILITACION DE TERRENOS
URBANIZADOS PARA HOGARES DE
BAJOSINGRESOS

La infraestructura primaria congtituye & fac-

tor determinante de mayor importancia para €
crecimiento urbano, ya que afecta a costo de
incorporacion de tierras para usos urbanos.

La eficiente provison de infraestructura pri-

maria de transporte y saneamiento ayudara al
sector privado a subdividir tierras virgenes
para destinarlas a la vivienda. Esas medidas,

a reducir la prima por los terrenos urbaniza-

dos, pueden hacer menos costosa la vivienda.

Habida cuenta de que esto puede congtituir un
importante obstéculo para € funcionamiento
eficiente del sector de la vivienda, es preciso
tener en cuenta en las operaciones de vivienda
la capacidad de los mecanismos existentes
para asegurar una oferta suficiente de infraes-

tructura en forma sostenible. Los gobiernos
pueden establecer programas especiales para
ofrecer parcelas urbanizadas de bgjo costo a
fin de facilitar a los hogares de bgjos ingresos
€l acceso a terrenos urbanizados cuando que-

de demostrado que no hay posibilidades de
gue la oferta provenga del sector privado.



FOMENTO DEL MEJORAMIENTO DE
BARRIOS SUBNORMALES

El suministro de saneamiento basico (agua
potable, eliminacion de aguas cloacaes y de-

sechos Sdlidos y desaglie) y de infraestructura
de acceso a asentamientos deficientes tiene

gran repercusion sobre la calidad de lavida de
los hogares. Ademés, la seguridad en la €-

nencia sirve de incentivo para construir mejo-

ras en la vivienda y para consolidar barrios.

Los programas de meoramiento de barrios
gue incluyan estos componentes pueden tener

gran importancia en la politica del gobierno

encaminada a prestar servicios de vivienda a
los pobres.

FOMENTO DEL MERCADO DE
VIVIENDA PARA ALQUILER

El control de los arriendos ha redundado en
detrimento del mercado de viviendas de al-
quiler en muchos paises. La vivienda para
alquiler cumple distintos objetivos en un mer-
cado de vivienda eficiente. Proporciona \i-
vienda a quienes no tienen interés en comprar
casas 0 se encuentran en un periodo de transi-
cién en € ciclo familiar. En agunas circuns-
tancias, la vivienda para dquiler es la solu-
cién mas econdmica para los hogares de bajos
ingresos. Por Ultimo, es atractiva para los in-
versonistas que quieren hacer inversones a
largo plazo que devenguen un flujo continuo
de efectivo (generdmente ingtituciones de
inversion). La desregulacion de los mercados
de arriendo puede ser complementada con

10

otras medidas, 9 €llo se consdera necesario
tras proceder a auditorias de mercado para
determinar cudes son los factores que limitan
laoferta

FOMENTO DE LA MICROEMPRESA
EN EL HOGAR

La micro empresa en € hogar constituye una
fuente de ingreso para los hogares de bagos
ingresos. Los reglamentos sanitarios y de uso
de la tierra suelen entrabar e desarrollo de
estas actividades. La eliminacion selectiva de
estos reglamentos y € establecimiento de
programas de cooperacion técnica focalizados
pueden ser muy Utiles para promover las acti-

vidades de esta indole, que aportan una im

portante contribucion a abastecimiento de
bienes y servicios en la economia urbanay a
la generacion de empleo.

REFORMASEN LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION

Los gobiernos deberdn promover la compe-
tencia en la industria de la congtruccion y de
promocion inmobiliaria liberdizando € rég-
men de participacion en e sector, facilitando
laigualdad de acceso a los mercados e insu-
mos para la pegquefia y mediana empresa, re-
duciendo las barreras comercides que afec-
ten alaindustria de la vivienda 'y promovien-
do la adaptacion y lainnovaci on tecnol égicas.



Cuestiones generales

REFORMA DE LOSSUBSIDIOSO
ESTABLECIMIENTO DE SUBSIDIOS
EFICIENTES

La oferta de subsidios congtituye una cuestion
polémica. Los efectos de muchos planes ra-
cionales en € pasado han resultado contrarios
al interés publico e incompatibles con los db-
jetivos de reduccion de la pobreza y con los
principios de iguadad de oportunidad y de
eficiencia en la asignaciéon de recursos. En
consecuencia, € uso de subsidios requiere de
una cuidadosa evaluacion, comenzando con
un diagndstico gustado de los problemas que
enfrentan los mercados de vivienda para pro-
veer soluciones accesibles a todos los seg-
mentos de la poblacion.  Los Equipos de pro-
yecto deben partir de la premisa que los sub-
sidios son un instrumento de politica de Ulti-
MO recurso cuyo uso debe considerarse solo
cuando los otros medios de lograr los objeti-
vos han sido explorados. Para este fin, los
estudios técnicos deben demostrar que los
subsidios son una herramienta costo-efectiva
de lograr los objetivos. El uso més efectivo
de los subsidios como instrumento de politica
para facilitar la transicion entre la situacion
actuad a una en que los mercados de vivienda
funcionen bien acanzando los objetivos ®-
ciales. En consecuencia los subsidios no de-
ben ser concebidos como permanentes. Entre
los factores que hay que analizar a preparar
estudios sectoriales en los digtintos paises se
cuentan los siguientes:
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a) Se judifican los subsidios a la vivienda
propuestos en € contexto de la politica
generd dd pais en materia de servicios
socides y mitigacion de la pobreza?
Concretamente, @onstituyen los subsidios
alavivienda un uso adecuado de los re-
Ccursos publicos?

b) Lossubsidios, %on justificables y sosteni-
bles ala luz de la situacion fisca dd -
bierno?

Establecer € tamaiio de los subsidios es un
problema complgo para € que no existe una
solucién esténdar.  Los enfoques que definen
el tamafio de los subsidios con base en hacer
una vivienda minima asequible a las familias
de bgos ingresos no dan los meores resulta-
dos por cuanto usualmente conducen a definir
subsidios dtos que la mayoria de los gobier-
nos no pueden afrontar. Mas aun, los niveles
de subsidio resultantes frecuentemente des-
plazan ahorros que los hogares harian. En €
contexto de reformas sectoriales en vivienda,
los subsidios deben definirse como € minimo
requerido por estrato de ingreso para entrar a
segmento de mercado que satisface sus nece-
sidades de vivienda y que moviliza toda su
capacidad de ahorro y pago de préstamos.

En d contexto de la identificacion y € desa
rrollo de proyectos concretos, las siguientes
preguntas serviran para cerciorarse de que los



recursos destinados a subsidios se utilicen de
la manera mas eficaz;

a) Estaran los subsidios destinados a los gru-
pos socides méas adecuados, no solo en
cuanto a las intenciones del proyecto sino
también en cuanto a resultado probable de
los mecanismos propuestos para la admi-
nistracion de los planes de subsidio? %on
los subsidios suficientemente transparentes
como para promover laigualdad de acceso
adlos entre los beneficiarios previstos?

b) El monto total de los recursos destinados al
subsidio de vivienda'y & monto del subsi-
dio por unidad (familia) 8on tales que una
parte considerable del problema de vivien
da quedara resuelto dentro de un periodo
prefijado?

¢) Se ha sdeccionado la forma correcta de
subsidio? En € pasado, los subsidios se
proporcionaban de diversas maneras. por
medio de la tasa efectiva de interés  (utili-
zando rebgjas tributarias, por gemplo), por
conducto de un aumento de los ingresos
(cupones o0 subsidios en efectivo, por
gemplo) o suministrando determinados
bienes y servicios a un precio inferior a
costo. Cada una de esas formas tiene sus
propias ventgas y desventgas, hay que
evaluar los efectos del plan propuesto ®-
bre laintegridad del sstema financieroy la
viabilidad de los objetivos en cuanto a los
beneficiarios del proyecto. En todo caso,
los subsidios deben ser transparentes, estar
bien focalizados y estar expresamente

desglosados en los presupuestos del go-
bierno.

ESTABLECIMIENTO DE UN MARCO
INSTITUCIONAL EFICIENTE

Para la utilizacion de la mayoria de los ins-

trumentos indicados es preciso establecer ne-

canismos ingtitucionaes eficientes que pue-

dan redlizar, entre otras, las siguientes activi-

dades: @) reunir, andlizar, interpretar y publi-

car datos sobre la marcha del sector vivienda;

b) proporcionar vinculos ingtitucionales entre
la politica de vivienda y la politica macroeco-

noémica; ¢) administrar subsidios; d) reunir a
los organismos de infraestructura para coor-

dinar d suministro de ésta alos efectos de que
haya una oferta suficiente de terrenos urbani-

zados, e) preparar planes a largo plazo parad

desarrollo del sector y coordinar la participa-

cién de los sectores publico y privado en su
gecucion; f) servir de foro para la participa

cion del sector privado, las organizaciones no

gubernamentales y € publico en genera en la
formulacion de la politica de vivienda; g) ini-

ciar reformas del marco regulador y evauar
sus efectos; h) promover e desarrollo tecno-

[6gico y la investigacion en € ambito de la
vivienda. La reforma ingtituciona, o por lo

menos la reestructuracion de la competencia y
los vinculos ingtitucionales, puede servir para
aprovechar en forma eficiente los demés ins-

trumentos.



EL ANALISISECONOMICO DE LOS
PROYECTOSDE VIVIENDA

Como lo establece la préctica del Banco res-
pecto a andlisis econémico de proyectos -
cides, este andlisis tiene que demostrar que €
programa propuesto constituye la solucion de
més bajo costo y que tiene una adecuada tasa
de rendimiento econdmico. Al buscar las -
luciones de més bgjo costo hay que centrar la
atencion en una evaluacion cuantitativa de las
distintas alternativas de politica para aumentar
el nimero de familias en condiciones de -
vienda adecuadas. Como minimo, habria que
comparar € costo medio de politicas tales
como la preparacion de tierras, la concesion
de titulos de propiedad sobre la tierra, € ne-
joramiento de barrios, los préstamos para €
mejoramiento de viviendas y otras que se de-
tallan en @ presente documento a fin de -
terminar cuales congtituyen los meores usos
de los limitados recursos publicos, econdmi-
cos, financieros e ingtitucionales.

La demostracion de una adecuada tasa de re-
torno econdmico es influenciada por € enfo-
que sectorid enfatizado en estas guias opera-
tivas. En este planteamiento, €l andlisis eco-
nomico deja de lado € caculo tradiciona be
sado en la disposicion a pagar para pasar a
una evaluacion de los beneficios que se espe-
ran del aumento de la eficiencia del sector en
general. En agunos casos, éste tal vez no sea
cuantificable, pero hay que proporcionar d-
gunos datos para explicar por qué cabe razo-
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nablemente esperar que determinados cursos
de accion o un determinado gasto conduzcan
aun megoramiento sustancial y positivo de las
condiciones de vivienda.

El andlisis econdmico se ha utilizado también
en programas de vivienda financiados por €
Banco con @ fin de estimar la magnitud re-
cesaria de los subsidios para los grupos de
bajos ingresos. Los resultados que ha arroja
do la aplicacion de diversos métodos de esti-
macion ex ante de la disposicién a pagar no
han sido particularmente buenos. Se pueden
obtener estimaciones méas promisorias sobre
la base del comportamiento efectivo de las
familias en & mercado de vivienda, esto es,
caculando los gastos corrientes en servicios
de vivienda y usando esas cifras para estimar
la magnitud de los subsidios que cabria cor+
Sderar. La aplicacion mas promisoria del
analisis econdmico consiste en llegar a cono-
cer megor cémo funcionan los mercados
exisentes, la estructura de la indudtria de la
congruccion, los factores que afectan a la
oferta y la demanda de tierras, é monto del
presupuesto familiar que se dedica a vivienda
y servicios publicos, € comportamiento en
cuanto a ahorro y € acceso a crédito, etc.
Los programas més eficaces aprovecharan los
mercados existentes, las corrientes de recur-
sos y los habitos de gasto para apoyar y pro-
mover la creacion y @ meoramiento de V-
viendas.



