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INFORME PRELIMINAR Y CONCLUSIONES
RESPECTO A LAS BASES DE UNA
POLITICA FINANCIxLRA HABITACIONAL CON LA
INTRODUCCION DE UN SISTEMA DE SUBSIDIOS

1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Para establecer una politica habitacional correcta y adecuada a las
posibilidades del pais, se deben operar un grupo de instrumentos que van
mas alla de la canalizacion eficiente de los ahorros populares, la
adjudicacion transparente de los subsidios y la existencia de un mercado de
crédito hipotecario suficiente, que son los aspectos que en este caso
consideraremos, con el agregado de Ja dotacion de infraestructura de agua
potable y alcantarillado.

Los mencionaré para tenerlos presentes:
1.1.  El desarrollo y regulacion de la propiedad

La nueva politica lleva implicito que la vivienda serd de dominio del
que la obtiene con subsidio. De esta manera su vivienda es un activo de
inversion y no sélo un objeto de uso.

Para ello se requiere. por las informaciones preliminares que poseo,
emprender una agresiva acciéon regulatoria y modernizar los sistemas
vigentes.

1.2.  Simplificacion administrativa

Es corriente que la transferencia de la propiedad y la operacion de
créditos hipotecarios este rodeada de una tramitologia exasperante y
costosa. Deben hacerse esfuerzos por simplificarla en los sistemas
notariales, de registro ¢ impositivos. Los impuestos que gravan las
transferencias de viviendas, estan gravando los ahorros y su rendimiento es
en general bajisimo. De alli que es de esperar que se deroguen como un
paso a la simplificacion y disminucién de los costos de transaccion.

l
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1.3. Dinamizacion del mercado

Un rol importante del Estado facilitador y que se expresa en el
otorgamiento de subsidios es que transforma la demanda potencial en real y
en consecuencia entrega un poder comprador que debe ser satisfecho por la
oferta.

Sin embargo, esto no se detizne alli, sinc debe procurarse que no
existan barreras de entrada artificiales o practicas monopdlicas en la
industria de la construccion para que impere la sana competencia. Al
respecto, sera conveniente fomentar el avmento de la capacidad
empresarial, reducir las tasas de importaciéon de productos obligando de
paso a los industriales locales a mejorar calidad y precio y exigir standares
minimos.

2. LAS FUENTES DEL FINANCIAMIENTO

A nivel de adquirente de una solucidn habitacional los recursos que
puede utilizar para lograrlo pueden provenir de tres fuentes:

a) )Los ahorros previos hechos por él y su familia, sean dinero, terreno o
materiales;

b) Los apoyos economicos del Estado, de organismos piblicos o
instituciones centralizadas o descentralizadas, a los que denominaremos
Subsidios Habitacionales; y

c¢) Elacceso al crédito hipotecario de largo plazo compatible con el ingreso
de las familias.
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2.1. Los ahorros previos
a) Institucionalidad

Hoy en el Ecuador captan ahorros, los Bancos, las Mutualistas, las
Cooperativas de Ahorro y Crédito y el Banco Ecuatoriano de la Vivienda,
BEV.

Conforme las intenciones que he recogido, el BEV se retiraria al
menos de las funciones de Banco de primer piso y en consecuencia ya no
cstara en la tarea de captar ahorros.

Por otra parte, la banca en general no tiene vocacion demostrada de
recoger ahorros populares, pues le resultan operatoriamente de alto costo y
porque hasta ahora han gozado de alta liquidez, de modo que no
requierhacer sacrificios adicionales para captar. A su vez, con la nueva
legtslacion financiera las Mutualistas podrian efectuar gran parte de las
operaciones de los Bancos y en consecuencia, su logica seguira a los lideres
del mercado y con seguridad se alejaran de los pequefios ahorros.
Finalmente, las Cooperativas abiertas al puablico, que tienen su
reconocimiento y fiscalizacion, a veces no gozan del prestigio que se
desearia.

En sintesis, apreciamos una restriccion en la infraestructura
institucional para la captacion del ahorro popular.

b) La rentabilidad y seguridad de los ahorros

Las tasas de interés para los ahorrantes son en este momento y meses
anteriores negativas. Ello ha significado que el hecho de depositar dinero en
un banco irrogue pérdidas para el ahorrante, quien ve que parte de su
esfuerzo se pierde.
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Naturalmente que fomentar ¢l ahoiro en circunstancias que imperan
tasas negativas es tremendamente dificil y su éxito es precario.

Las Unidades de Valor Constante UVC han abierto sobre el
particular una nueva perspectiva. Si esta unidad se empieza a exandir en
los ahorros a mas de un afio plazo, habria un incentivo en la rentabilidad
hasta ahora inexistente.

Respecto de la seguridad, ésta a nivel de captacion formal no aparece
amenazada y en un periodo inicial no seria necesario reforzarlz.

c) El ahorro como criterio de elegibilidad de los beneficiarios de
subsidio.

Al instaurar un sistema de subsidios en necesario normar su acceso
exigiendo requisitos, siendo el ahorro previo un elemento importante por las

siguientes razones:

representa el esfuerzo de la familia para acceder al beneficio;

« disminuye los riesgos de las eventuales operaciones de crédito
asociadas y equivalen al riesgo inicial que estd en condiciones de
asumir el postulante;

o es facil de medir en sus dos categorias: Tiempo y Monto, lo que
simplifica la tarea estatal;

» no es manipulable y su certificacion es un proceso simple;
d) Conclusiones preliminares

Un Sistema de Subsidios Habitacionales exige institucionalidad con
mecanismos e instrumentos adecuadas que fomenten el ahorro previo. Ello
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adicionalmente irae consigo beneficios indudables para las personas y la
economia.

El actual esquema institucional, sin empresas con vocacion de
captaciéon del ahorro popular a excepcion de las cooperativas abiertas al
publico y reguladas por la Superintendencia de Bancos y con tasas de
captacion negativas, no es propicio para iniciar una campafia de fomento al
ahorro. Sin embargo, si se crea un instrumento de ahorro para la vivienda
especifico y se autoriza a todas las entidades formales a operarlo, se dara
inicio a una competencia por la oferta, toda vez que habra requzrimientos
de financiamientos para construir y comprar que es lo que probablemente
podra motivar a las instituciones financieras.

Si el ahorro es condicion previa para acceder al subsidio, las
personas lo harin aunque sea negativo, porque el bien obtenido
recompensara el esfuerzo.

Las Cooperativas aparecen inicialmente como las insiituciones mas
dirigidas a captar estos ahorros para vivienda popular.

2.2. Los Subsidios Habitacionales

El Estado ecuatoriano ha entregado subsidios habitacionales de
diferentes caracteristicas. Por lo genera! a través de los organismos piiblicos
especializados o las entidades de seguridad social ha prestado dinero para
construir y adquirir viviendas o mejorarlas a tasas de interés reales
negativas. Asimismo en el servicio de dichos compromisos la morosidad es
elevadisima. Esta politica es ineficiente e inequitativa. Es ineficiente,
puesto que no se sabe cuanto sera en definitiva el subsidio y por otra parte
no se consideran los altos costos administrativos de recaudacion y cobranza
para operaciones depreciadas y de bajo monto a medida que transcurre el
tiempo.
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Es inequitativa, pues se beneficia mas el que mas dinero pide y
obtiene. Ello lejos de ser un sano criterio produce el efecto exactamente
contrario, pues descincentiva el ahorro y ayuda mas al que va por una
soluciéon habitacional mas cara que sus posibilidades, pues tiene
internalizada la relatividad de la obligacién de pago.

Los subsidios aplicados a los municipios y teéricamente traspasados
a las personas que se han establecido por el BEDE en las operaciones de los
créditos BID y Banco Mundial responden a criterios mas equitativos,
aunque su determinacion puede eventualmente ser discriminatoria.

En sintesis, no existen antecedentes de Subsidios Habitacionales
otorgados conforme a los principios examinados en la primera parte de este
informe, por lo que introducirlos serd concepto nuevo no facil de
implementar.

Para ello deberan definirse:

a) La institucionalidad para normar el sistema y regular su operacidn;
b) La operacion del sistema;

¢) Capacitar al personal que opere el sistema; y

d) Difundir el sistema entre los potenciales interesados y en el sector
privado.

Para conocer lo que incluye una tarea como la que proponemos,
podemos subdividir las funciones en las siguientes:

1. Dictacién de las normas;

il. Establecer las reglamentaciones regulatorias;
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i)  Llamado a las postulaciones;
iv)  Recepcion de las postulaciones;

\)) Procesamiento de las postulaciones y selecciéon de los
beneficiarios;

vi)  Publicacién de las nominas de beneficiarios y entrega de los
correspondientes certificados; y

vil)  Pago de los certificados.

a) Institucionalidad para normar los subsidios habitacionales y
regalar su operacion.

Cuando hemos hablado de la posible implementacién de un Sistema
de Subsidios Habitacionales en el Ecuador, los grandes temas fueron los
requisitos de accesibilidad y su operacion transparente, asi como quién iba
a normar y regular su operacion. Respecto de esto ultimo, me sorprendi de
la profunda desconfianza que inspira el sector publico habitacional, tanto
por lo burocratico de su trabajo coro por lo discrecional del mismo.

Al recoger esta percepcion, creo que es posible armonizar la
intervencion estatal y privada en un marco diferente de relaciones piblico-
privado de respeto de los diferentes roles.

Sin embargo, no existe posibilidad alguna que la generacién de
normas no sea funcién privativa del Estado.

En lo que si pueden haber opiniones discrepantes es si el Estado
participa o no directamente en la operacion. Si finalmente se concluye por
lo anotado precedentemente que ello no deberia ser, entonces al menos
debera tener la funcidn regulatoria.
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b) Operacién del Sistema

Un sistema de subsidios requiere de una institucionalidad eficiente y
creible.

En miiltiples ocasiones se nos sugirié sacar al Estado de la operacion
(especialmente en la costa), pues no tiene las condiciones para asegurar su
eficiencia y transparencia.

Sin embargo existe una capacidad estatal con experiencia que puede
ser aprovechada.

Asimismo es necesario una coherencia nacional del sistema, aunque
se regionalice, por lo que la institucionalidad que se escoja debe tener esta
cobertura.

c) Capacitacion del personal que opere el sistema

Es clave para operar los subsidios habitacionales la preparacion de
las personas que lo llevan adelante. Como significa un cambio importante y
se debe ser muy riguroso en la aplicacion de las normas y procedimientos,
esta preparacion debe ser completa, reciclando el personal que esté en
condiciones de hacerlo e incorporando nuevos elementos de apoyo.

d) Difusion del Sistema

Como un sistema de masas, su difusion es también clave para su
éxito. Ello debe a'canzar al sector privado, empresas constructoras,
financieras, ONG, cooperativas, etc. y a la gente. Esta debe entender de qué
se trata en términos simples.
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2.3. Los Créditos Hipotecarios
a) Diagnéstico de su Situacion

En el sector formal no se aprecian restricciones en la operacion de
financiamiento habitacional para los sectores de ingresos medios y altos.
No obstante, si de bajos ingresos hablamos y mas si lo hacemos de pobreza,
los préstamos hipotecarios son inexistentes.

No sera completo un esquema de financiamiento a la demanda para
importantes sectores de la poblacion si no se cuenta con un acceso al
crédito hipotecario. En la realidad ecuatoriana la institucionalidad
especializada existe en el ambito privado y también en el BEV. Claro esta
que esa institucionalidad no esta operando para bajos ingresos, pues sus
fuentes de recursos no se lo permiten y los costos de otorgamiento y
administracién en el largo plazo de préstamos hipotecarios son muy
elevados.

Por otro lado existe el riesgo "politico" expresado en la
imposibilidad de ejecucion de la garantia en el caso de no pago, en mayor
medida aun, si el acreedor es un organismo estatal.

La actua! existencia de financiamiento especializado expresado en
las Mutualistas, va en camino de reducirse al aprobarse la nueva Ley de
Bancos que va hacia la universalidad.

Mirando el financiamiento dJesde el angulo de la fuente de recursos,
ello tampoco esta claro en especial porque aiun no se define qué ocurrira
con los fondos institucionales, que son el gran poder de compra de los
instrumentos que se emiten para financiar demanda.

Solo la U.V.C. abre una expectativa de importancia para el
desarrollo del mercado al garantizar rentabilidad real.
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b) El refinanciamiento y el rol del Estado

El refinanciamiento hipotecario que es esencial para el
desenvolvimiento del mercado es materia actual de una consultoria
especializada, de modo que solamente lo sefialo.

En cambio, lo que si estd en juego es el rol del Estado en el
financiamiento habitacional en el largo plazo y los aportes que esta
dispuesto a efectuar.

En la actualidad, el Estado esta otorgando directamente créditos con
todas las consecuencias negativas que ello trae consigo. Aunque de esa
manera esta disimulando la "ineficacia politica" de la garantia hipotecaria y
aprovecha de entregar los subsidios encubiertos.

Los problemas ya los sefialamos y creemos que el aporte del Estado
debe atacar las causas que son:

o el alto costo y baja rentabilidad, y
« lainseguridad

c) Conclusiones preliminares
Un sistema de accesibilidad al crédito hipotecario es un
complemento indispensable para dar, al igual que el ahorro, una coherencia

técnica al sistema de subsidios habitacionales.

El actual esquema de acceso al crédito para los bajos ingresos no
existe o se encuentra en extincidn.

Asimismo existe buena especializacién en este campo, la que es
aprovechable.
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El Estado en consecuencia debe actuar otorgando los suficientes
aportes o garantias para que el sector privado opere y le resulte atractivo
hacerlo. Puede, desde entregar una comisién cuyo techo es el equivalente a
lo que deja de perder otorgandolos y una garantia para el riesgo politico, si
la eventual ejecucion de la hipoteca no es posible.

3. EL SUBSIDIO HABITACIONAL Y EL SUBSIDIO PARA EL
AGUA Y ALCANTARILLADO.

3.1.  Aspectos generales de Ia politica de saneamiento

Como se puede examinar en el Informe de Viaje, el Estado
ecuatoriano estd realizando importantes esfuerzos de inversién en
infraestructura sanitaria y saneamiento y en cambiar la forma cémo los
municipios desarrollan esta actividad y cémo los usuarios deben cancelar
las inversiones y el gasto de operacién y mantencién.

Todos los esfuerzos, a pesar de las criticas recogidas respecto de la
eficiencia operativa, van en mi opinién en el sentido correcto.

Los criterios utilizados para aplicar los subsidios a la inversién,
incentivando el ahorro, contabilizando las externalidades y considerando el
nivel de ingresos, amen de que su determinacién puede ser muy sofisticada
e incomprensible para la mayoria, recogen criterios de eficiencia y equidad
interesantes.

Lo que no estd claro en este aspecto es como aquellos subsidios que
aplica el BEDE y que benefician a los municipios en el servicio de la deuda
se traspasan a los usuarios. No existen disposiciones definitivas al respecto
y solo se supone que al menos la parte de los subsidios correspondientes a
consideraciones relativas a los ingresos se traspasa a los usuarios. Por otra
parte se supone también, que los recursos con que los municipios deberan
servir la parte reembolsable del préstamo se generan por los beneficiarios
directos de las inversiones.
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Respecto a las tarifas al consumo es correcto fijar una escala
ascendente que premia el ahorro al consumo y castigue el sobre-consumo.
Esta politica debe reforzarse con una intensa campafia que incentive el
ahorro, en especial, en el adecuado funcionamiento de los elementos
(llaves, ductos, etc.), de manera que las filtraciones o pérdidas disminuyan.
Esto es especialmente relevante para las personas de bajos ingresos y
construccion informal en que las instalaciones suelen ser precarias y de
mala calidad.

La campaifia aludida, deberia incluir publicidad y documentacién
orientadora como también asistencia técnica.

3.2.  Los subsidios a la inversién, mantencién, operaciéon y consumo de
agua potable y aguas servidas.

Es coherente y razonable que la aproximacién del Estado en lo social
sea presidida por una politica tnica. En este caso estamos postulando para
que en lo habitacional los subsidios sean dnicos, transparentes y
focalizados. Siendo asi serd necesario coordinar los subsidios
habitacionales con otros que, como los de inversiones en agua potable y
alcantarillado se hagan.

Los actuales programas de gobierno como hemos indicado, estan
dirigidos a proyectos de regularizacién o saneamiento en lugares en donde
ya existen comunidades viviendo, aunque sea en precarias condiciones. En
consecuencia los proyectos financiados a través del BEDE no estin
dirigidos a urbanizaciones nuevas sino a asentamientos humanos existentes.
Asi, si se otorgan subsidios habitacionales para mejoramiento habitacional
(superacion del déficit cualitativo), debe cuidarse que no coincidan con
subsidios para inversion en infraestructura sanitaria, y si ello ocurre, que se
contabilicen ambos para no superar los topes que se establezcan,
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3.3. Conclusiones preliminares

A mi modo de ver, existen politicas bien estructuradas en lo general
en esta area. No obstante, debera precisarse la forma como las familias
usufructian de la parte no reembolsable de la inversién en infraestructura
que los favorece; es decir, la parte que se considera el nivel socio-
econdmico de los usuarios.

Asimismo una politica de subsidio habitacionel que incluya el
mejoramiento, debera complementarse con la anterior para evitar
duplicaciones.

Para establecer subsidios al consumo, no parecen estar dadas las
condiciones sino en la forma en que se esta haciendo, es decir, fomentando
el bajo consumo y evitando las pérdidas o filtraciones. Los subsidios al
consumo se basan en estratificaciones sociales precisas, pero con esta
herramienta no se puede contar en las presentes circunstancias.

4, CONCLUSIONES FINALES
4.1. Condiciones Existentes

El propésito de introducir el instrumento de los Subsidios
Habitacionales como respuesta del Estado al déficit habitacional y a la
creciente necesidad de infraestructura sanitaria y vivienda en el pais, parece
razonable en atencién, al menos, a las siguientes condiciones existentes:

a) Existe un fuerte déficit habitacionai tanto cuantitativo como
cualitativo. En efecto, para una poblaciéon de 9.648.189 personas existen
2.339.281 viviendas, pero al menos el 27,1%, es decir, 633.945 son
altamente insatisfactorias, pues son calificadas de mediaguas, rancho, choza



Informe preliminar y conclusicnes respecto a las bases de una politica financiera
habitacional con lIa introduccién de un sistema de subsidios. Pig-14-

o algo similar (*). Por otra parte la tasa de natalidad, aunqus haya
descendido continiia siendo alta lo que se refuerza con una elevada
formacion de nuevos hogares. De alli que los requerimiento habitacionales
sean también muy importantes.

Estos datos se pueden reforzar con los de infraestructura sanitaria, ya
que éstos indican que un 37,2% de los hogares no reciben agua potable y un
27,7% no tienen ningin sistema de evacuacion de aguas servidas.
Asimismo solc, un 49,6% de las viviendas tienen un servicio higiénico de
uso exclusivo y un 39,7% ducha.

Adicionalmente, los indices son mas preocupantes en la Regidn
Costa y en el medio rural.

b)  El virtual descrédito de las politicas habitacionales seguidas, de ta!
manera, que ninguna sobrevive reconociéndola como un modelo a
generalizar.

El descrédito de las politicas esta unido al desprestigio del Estado
como ente eficiente para acometer politicas sociales equitativas. Los lugares
comunes escuchados son:

o ineficiencia

o lentitud ("tramitologia" endémica)

o altos costos reales

« subsidios ocultos y desfocalizados

« favoritismos y falta de transparencia

1 Ver V Cense de Poblacion y IV de Vivienda 1990 Resultados Definitivos
Resumen Nacional. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
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c) La atmosfera percibida de cambio en la aproximacion a lo social,
desde un Estado protector, asistencialista a un Estado facilitador motivador
del protagonismo. Existe bastante consenso en que las cosas deben cambiar
en este sentido.

d) El desprestigio de la institucionalidad estatal especializada en lo
habitacional, en especial el BEV y la Junta Naciona! de la Vivienda, que no
atiende a los mas pobres y que adolece de muchos de los problemas
indicados en la letra c) precedente.

4.2, Limitaciones

Si bien entonces se encuentran en teoria las condiciones para
implementar una politica de subsidios, existen limitaciones que deben
superarse, entre las cuales encontramos las siguientes:

a) Escasez de Recursos Publicos. Los presupuestos del Estado estin
saturados y existe déficit fiscal aun, a pesar de los progresos. En
consecuencia, deberan hacerse esfuerzos por encontrar fondos, para lo que
sugerimos explorar los siguientes para poner a disposicién de una politica
de subsidios, al menos en el periodo inicial.

1. El patrimonio en suelo o terreno que tiene el Estado. Este
patrimonio se puede poner directamente a disposiciéon o se liquida en
licitaciones y se aprovechan les recursos para financiar subsidios.

ii, Las carteras en recuperacion de la Junta Nacional de la
Vivienda y del BEV si a éste no se le da otro destino, asi como de las otras
fuentes acreedoras del Estado por inversiones en infraestructura o vivienda
que nc estdn asociadas a obligaciones de repago de préstamos
internacionales.

iii. Las economias que estin significando para el Estado la
disminucion del gasto corriente sectorial (personal, oficinas, etc.)



Informe preliminar y conclusiones respecto a las bases de una politica financiera
habitacional con la introduccién de un sisterma de subsidios. Pig-16~

En el mediano y largo plazo deberia operarse con una parte del
Presupuesto sin hacer distincion del origen o fuente de los fondos.

b) La falta de know how local en este tipo de politicas sociales, lo que
requiere de los esfuerzos indicados en las letras c) y d) del punto 2.2. de
este informe.
¢)  Ausencia de una institucionalidad estatal y privada adecuada para un
programa de este tipo. Ya lo analizamos respecto a la captaciéon de los
ahorros, la operacion de los subsidios y el crédito hipotecario.

Sugiero para esto la siguiente definicién de funciones inicial:

1. Funcién Normativa y Regulatoria: MIDUVI

ii. Funcién Operativa: Junta Nacional de la Vivienda

iii.  Funcién Financiera: En la captacion de ahorros: Cooperativas
de Ahorro y Crédito abiertas al piblico y otras entidades financieras que

deseen.

En el pago de los subsidios: Instituciones Financieras formales y
Bancos estatales si ello se decide asi.

En el otorgamiento de créditos: Instituciones Financieras formales.

d) Ausencia de sistemas vélidos de medicién de los standares de
pobreza. Ello impide incluir categorizaciones de pobreza relativa en la
asignacion de los beneficios, con lo cual se debe confiar solamente en:

1. Una habil estructura de segmentacion

ii. El ahorro: en tiempo y dinero o sitio propio
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ii.  Los componentes del grupo familiar, aunque en este aspecto
hay gran informalidad.

4.3. Ventajas

Asi como hay limitaciones, hay ventajas que podemos destacar, entre
ellas:

a) Los subsidios que opera el BEDE, que aunque no son
dirigidos a la demanda (la gente) sino a los municipios, se han formulado en
forma correcta en tormo a los incentivos y pueden vincularse a los
habitacionales, como una parte o complementarios a ellos. Con estos
subsidios (al menos en su formulacién), se demuestra que las politicas
sociales se pueden vincular a los incentivos econdmicos y a las metas
sociales y que ambos conceptos no estan refiidos.

b) La urgente necesidad que tiene el Estado de demostrar que es
capaz de liderar politicas sociales en las que la poblacion pueda identificar
con claridad como se gasta el dinero, en qué se gasta y en beneficio de
quién se hace. Ello tiene ciertamente dividendos politicos no despreciables.

c)  El impacto socio-econémico que se puede producir con la
inducciéon al ahorro, la inversion y la especializacién. Este es un
subproducto de una politica social diferente que augura rentabilidades
interesantes.



