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La evaluacién contiene un analisis comparativo del apoyosque ha proporcionado el Banco Interamericano de Desarrollo a los programas de vivienda y mejoramiento
de barrios de cuatro paises: Barbados, Guyana, Surifiame y Trinidad y Tobago.
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Resumen Ejecutivo

La vivienda sigue constituyendo un importante desafio en
la region del Caribe, en donde muchos hogares de bajos
ingresos viven en condiciones habitacionales precarias o
en comunidades que carecen de los servicios basicos. En
un informe preparado por el Banco en 2012 se calcul6 que
cerca del 32% de los hogares de América Latina y el Caribe
acusaban déficit de vivienda cualitativos o cuantitativos,
siendo los mas prevalecientes la falta de acceso a un servicio
basico porlo menos (16%), 1a falta de seguridad de la tenencia
(11%), estructuras o materiales de construccion deficientes
(7%), hacinamiento (4%) y viviendas dilapidadas (6%) que
no son aptas para ser habitadas o que se comparten con otra
familia.

Aun cuando hay consenso acerca de la necesidad de intervenciéon publica en los
mercados de vivienda, el diseflo adecuado de dicha intervencién y su posibilidad
de éxito dependen del contexto y la capacidad institucional de cada pafs. La
mayoria de los expertos convienen en la necesidad de adoptar politicas y normas
que permitan que el mercado de vivienda funcione debidamente, realizando
reformas que faciliten el proceso de acondicionamiento y transferencia de
tierras, amplien el financiamiento de viviendas privadas y agilicen la concesion de
permisos. Existe menos unanimidad en cuanto a politicas tales como (i) subsidios,
que si no se encauzan debidamente pueden beneficiar a grupos que no son de
bajos ingresos, (ii) estrategias centradas en la oferta que apoyan la construccién
de nuevas viviendas, que generalmente no son asequibles para las familias de
menores ingresos, e (iii) incentivos para la demanda que no alcanzan a beneficiar
a la poblacién extremadamente pobre debido a que requieren estabilidad de
ingresos, ahorros o acceso a crédito.
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La presente evaluacién contiene un andlisis comparativo del apoyo que ha
proporcionado el Banco Interamericano de Desarrollo a los programas de vivienda
y mejoramiento de barrios de cuatro paises: Barbados, Guyana, Suriname y Trinidad
y Tobago. Estos proyectos representan todos los préstamos aprobados en la tltima
década en el Caribe. En la evaluacion se analiza la pertinencia de la combinacion
de enfoques adoptados y se analiza el grado al cual aumentaron el acceso a mejores
condiciones de vivienda y elevaron la calidad de vida de los hogares de ingresos bajos
y medios-bajos. Se emplean en la evaluacion estudios de casos para determinar los
desaffos clave que impiden una implementacion efectiva de los programas, obtener
lecciones y ofrecer ideas para el disefio de operaciones futuras en la region.

El abanico de actividades respaldadas por el Banco correspondié principalmente a
la parte intermedia del espectro de las politicas gubernamentales de vivienda, que
van desde la intervencién publica directa hasta la intervencion en beneficio de los
mercados. Las cuatro operaciones se centraron mas en proveer infraestructura y
subsidios que en mejorar los marcos reglamentarios y de politicas que inciden en
los mercados de vivienda en general. Habia poco apetito en el sector privado para la
construccion de viviendas de bajo costo. Las pocas urbanizadoras privadas de cada
pais generalmente no estaban interesadas, e incluso con los subsidios a los proyectos,
los productos de menor costo del sector privado (tanto de financiamiento como de
infraestructura) no estaban al alcance de gran parte del grupo beneficiario previsto.

La pertinencia del disefio de todos los programas se vio limitada por la escasez de
datos y su mala calidad, que impidi6 realizar un analisis de diagnostico integral del
sector y de la demanda efectiva de vivienda. Aunque es fundamental contar con
datos exactos acerca del alcance y las caracterfsticas del déficit de vivienda para
concebir respuestas de politica adecuadas, en general estos datos no se encuentran
facilmente en el Caribe ni estan al dia. Asimismo, para enfocarse en los hogares de
bajos ingresos es importante tener también datos sobre las caracteristicas de las
familias, incluidos sus ingresos.

Los logros de los cuatro programas de vivienda y mejoramiento de barrios fueron
desiguales. Los resultados se evaluaron conforme a cinco categorias generales:
mejoramiento de barrios y regularizacién de asentamientos (incluidos servicios de
agua, alcantarillado, saneamiento y fosas sépticas, alumbrado publico, electricidad,
caminos y espacios verdes); tenencia de la tierra y titulaciéon legal; desarrollo de
servicios; soluciones asequibles de construccién o mejoramiento de vivienda
(estructura, espacio vital, servicios basicos, terrenos acondicionados), y refuerzo
de los arreglos institucionales y los sistemas gubernamentales en el ambito de la
vivienda social. Los cuatro programas propiciaban por lo general el mejoramiento
de la calidad de las viviendas ya construidas o la construccion progresiva de vivienda.
En los casos en que se intentd la construccion de nuevas viviendas, los resultados
estuvieron muy lejos de alcanzar las metas debido a que la mayor parte de los
beneficiarios de los programas eran demasiado pobres para pagar por los terrenos
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y al mismo tiempo asumir una hipoteca sobre la vivienda misma. Incluso cuando
se ofrecieron subsidios que aumentaron la capacidad de los hogares de bajos
ingresos para adquirir una vivienda nueva, la carencia de lotes urbanos asequibles
siguié siendo una restriccién insuperable. En vista de los altos costos y la escasa
disponibilidad de lotes urbanizados, la mayoria de los beneficiarios optaron por
mejorar sus actuales viviendas, gastando el subsidio anticipado que recibian en
comprar materiales o emplear contratistas para componer sus techos, instalar
pisos, mejorar sus conexiones de agua o alcantarillado o agregar habitaciones.

Mediante subsidios directos para autoconstruccion, incluidos los dirigidos
a mejorar o ampliar la vivienda de manera progresiva, se logré subsanar el
considerable déficit habitacional de los cuatro paises y poner los limitados fondos
oficiales en manos de un numero relativamente elevado de beneficiarios. Estos
subsidios también fueron adecuados para focalizarse en los hogares de bajos
ingresos (particularmente cuando se aplicé una prueba indirecta de insuficiencia
de medios), se administraron de manera relativamente eficiente, se desembolsaron
con rapidez y no exigieron la compra de terrenos, que es un proceso engorroso
y prolongado en vista de la singular complejidad de la titulacion de tierras de
propiedad del Estado en el Caribe.

El mejoramiento de barrios y la regularizacion de asentamientos informales fueron
eficaces en beneficiar a poblaciones vulnerables y mejorar su bienestar, si bien lo
lograron a un costo elevado y con resultados limitados en lo que hace a las metas.
Estas operaciones aumentaron el acceso a servicios basicos, pero tuvieron menos
éxito en el otorgamiento de titulos de propiedad. Mejorar los asentamientos
existentes por lo general costé mas que urbanizar nuevos predios con servicios,
debido en parte a la necesidad de elevar las condiciones de vida existentes para
cumplir con las normas reglamentarias vigentes. La instalacion de servicios basicos
para regularizar los asentamientos informales con frecuencia exigié una extensa
labor de planificacién y obras publicas, a veces en lugares aislados y de dificil
acceso, a fin de (i) subdividir y allanar los lotes existentes, (ii) proporcionar acceso
vial para el transporte y (iii) construir infraestructura basica y desagiie eficaz. Fue
preciso realizar una sélida labor de extensiéon y participacion comunitaria para
que estas inversiones resultaran efectivas y sostenibles. La decision de lograr un
nivel de desarrollo de infraestructura completo (como requisito para un titulo
negociable) dio como resultado costos significativamente mas elevados, con la
correspondiente reducciéon en materia de cobertura. Esto ilustra la disyuntiva
que enfrentan los planificadores entre modernizar un nimero mas reducido de
comunidades para que lleguen a un nivel de desarrollo completo y alcanzar a mas
comunidades con un nivel de modernizacién mas limitado, pero mds esencial.

Los proyectos piloto en provincia en Guyana y Suriname fueron eficaces en
proporcionar acceso a mejores viviendas, redundando en efectos en la salud y
el bienestar publicos, incluidos importantes beneficios para las mujeres y la
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generacion de empleo en la comunidad. En estos proyectos se aplicé un proceso
de planificacién participativa para que la comunidad tomara parte en el disefio de
las unidades y la seleccion de los beneficiarios. Asimismo, estimularon la economia
local al exigir emplear, en la medida de lo posible, materiales y mano de obra
disponibles localmente en todas las construcciones.

Aunque los cuatro programas mejoraron las condiciones de vida de los beneficiarios,
hay varias restricciones a las que se debe prestar mas atencién. Quizas el mayor
obstaculo que impide aumentar la oferta de vivienda asequible en el Caribe sea la
escasez de terrenos provistos de servicios que se presten para su acondicionamiento
y estén bien ubicados. Lo complejo que resulta enajenar lotes de propiedad del
Estado, junto con el alto costo de regularizar nuevos predios para su ocupacion,
ha contribuido a que se propaguen incontrolablemente los asentamientos no
planificados que exacerban los problemas ambientales, de seguridad y de transporte.
El fomento de nuevos centros urbanos exigira establecer nuevos nucleos de
desarrollo econémico y proveer servicios basicos mas alla de la vivienda. Esto
apunta a la necesidad de revisar la politica territorial e integrar mejor las politicas de
vivienda con el desarrollo urbano.

Las ambigiiedades que existen en torno a los derechos de propiedad han conducido
a diversos grados de inseguridad en la tenencia de la tierra y reflejan la ineficiencia
del sistema utilizado para adjudicar y hacer cumplir los derechos ya adquiridos
o para establecer en un comienzo derechos claros. Los registros tienden a estar
incompletos, fragmentados o mal mantenidos. Las disputas sobre derechos de
propiedad representan un alto porcentaje de los juicios ante los tribunales y los
tramites de registro son a menudo prolongados y costosos y deben efectuarse ante
multiples organismos. Hstas deficiencias frecuentemente ocasionan demoras en
la adquisicion de terrenos y la dotaciéon de infraestructura y causan fallas en los
mercados prediales y de vivienda.

En todos los pafses, la escasa capacidad institucional y los cambios en las prioridades
de los gobiernos fueron temas recurrentes que limitan no solo la implementacion
de los proyectos sino también un didlogo mas estratégico sobre las reformas
normativas y de politica necesarias para un mejor funcionamiento de los mercados.
Los ministerios a cargo de la ejecucion de los programas a menudo carecian de una
adecuada capacidad para implementarlos, y los problemas de coordinaciéon entre
organismos se vefan exacerbados por la poca claridad de las lineas jerarquicas. Se
podrian haber evitado muchas demoras con unidades de gestion de proyectos que
contaran con el personal idéneo, lineamientos operacionales claros y sistemas de
gestion de la informacién y herramientas de evaluacion totalmente funcionales
para controlar el avance de la implementacion y ser eficaces al seleccionar y dar
seguimiento a los beneficiarios.
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Como conclusion, los hallazgos de la evaluacion llevan a formular las siguientes
sugerencias para el Banco a la hora de apoyar futuros programas de vivienda en el
Caribe:

. Basar el disefio del proyecto en un entendimiento claro de la situacion del pais
y las ventajas y desventajas de las opciones para ampliar la vivienda social.
Se deben considerar las opciones para la prestacién de servicios de vivienda
publica frente a las alternativas privadas, ya sea que incluyan o no financiamiento
publico parcial (es decir, subsidios para la mejora de vivienda y ampliacion
incremental). Todo subsidio o prestacion publicos deben estar basados en un
analisis de la oferta de vivienda, la capacidad de pago y las condiciones de los
terrenos, y deben incluir un método de focalizacion y seleccion de beneficiarios
transparente. Para ello, serd esencial mejorar la informaciéon disponible en el
sector de vivienda.

. Acompafiar las intervenciones de corto plazo en el ambito de la vivienda
financiadas con recursos publicos con estrategias de mediano plazo tendientes
a fortalecer los mercados de la vivienda. Dichas estrategias pueden incluir
formular politicas para la tenencia y titulacién de tierras, modernizar las normas
de desarrollo, fortalecer la planificacién, mejorar la coordinacion entre las
agencias gubernamentales y reformar los mercados financieros para aumentar
la disponibilidad de financiamiento hipotecario. Se sugiere, en la medida de lo
posible, colaborar con la CII para promover la participacién del sector privado
en el desarrollo de infraestructura y animar a los productores de viviendas
orientadas a familias de ingresos medios a que ingresen en este mercado.

. Atender las limitaciones institucionales en lo que se refiere a la implementacion
de los proyectos. En este sentido, serd importante que se preste un apoyo técnico
coherente y bien focalizado en lo que se refiere al diseflo de los proyectos, la
planificaciéon anterior a la construccion, la implementaciéon y el seguimiento
continuos (incluidos los sistemas de gestion de la informacion) y la participacién
de la comunidad.

. Fortalecer la sostenibilidad de largo plazo de los beneficios de vivienda al
integrar los proyectos de vivienda y mejoramiento de barrios en programas
de desarrollo econémico y urbano de mayor alcance. El didlogo de politica
y el disefio de los programas debe incluir consideraciones relacionadas con
transporte publico, revitalizacion de centros urbanos, accesibilidad, huella de
carbono y calidad de vida.
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En la evaluacion se analiza Ja pertinencia de la combinacién de enfoques adoptados y se analiza el grado al cual aumentaron el acceso a mejores condiciones de vivienda
y elevaron la calidad de vida de los hogares de ingresos bajos y medios-bajos.
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Este informe de evaluacion contiene un analisis

comparativo del apoyo provisto por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID o el Banco) a los
programas de vivienda o mejoramiento de barrios en
cuatro paises del Caribe: Barbados, Guyana, Suriname
y Trinidad y Tobago. Estos proyectos representan todos
los préstamos aprobados en la ultima década en la
region. En la evaluacion se analiza la pertinencia de la
combinacion de enfoques adoptados y se analiza el grado
al cual aumentaron el acceso a mejores condiciones de
vivienda y elevaron la calidad de vida de los hogares de
ingresos bajos y medios-bajos. Se emplea en la evaluacion
el método de los estudios de casos para determinar
los desafios clave que impiden una implementacion
efectiva de los programas, obtener lecciones y ofrecer
ideas para el disefio de operaciones futuras en la region.
Por ultimo, la evaluacién aprovecha anteriores trabajos
de investigacion realizados por el Banco y sustentara
una agenda de evaluacién mas extensa sobre vivienda
y desarrollo urbano en América Latina y el Caribe que
presentara la Oficina de Evaluacién y Supervision (OVE)
en 2018!. En el Recuadro 1.1 se enumeran las preguntas

clave de la evaluacion.
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Se emplea en la evaluacion

el método de los estudios

de casos para determinar los
desafios clave que impiden una
implementacion efectiva de los
programas, obtener lecciones y
ofrecer ideas para el disefio de
operaciones futuras en la region.

© OVVE

REcUADRO 1.1. PREGUNTAS CLAVE DE LA EVALUACION

<El trabajo de diagnéstico identific6 debidamente
los desafios que plantea la vivienda para grupos de
bajos ingresos en cada pais? ¢En qué medida abordo
el Banco estos desafios al disefiar sus programas?

<«En qué medida se focalizaron efectivamente las
operaciones de vivienda social del Banco? ¢Los
disefios de los programas y las intervenciones
propuestas se apoyaron en datos?

¢Qué tipo de andlisis institucional y de riesgos se
llev6 a cabo? ¢Fue adecuado?

«Hasta qué punto incorporaron los programas
lecciones aprendidas de la primera generacion de
préstamos para vivienda?
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Numerosés autores hanpuesto de rel a falta de atencion a los temas relacionados con la vivienda en el Caribe y un estudio reciente,del BID tuvo dificultad para
determinar lo§ déficits de vivienda cualitativos o cuantitativos, Por gjemplo, Barbados no dispone de una estimacion oficial del déficit de vivienda.
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Contexto

A. INTRODUCCION

El sector de la vivienda, y en general el desarrollo urbano, han
formado parte medular de la misién del Banco de reducir la
pobreza y mejorar vidas en América Latina y el Caribe. E1 Banco
ha prestado apoyo a los gobiernos mediante (i) la ampliacion del
acceso a soluciones de vivienda para grupos de bajos ingresos,
con el financiamiento del caso, (ii) la inversiéon en programas
de mejoramiento de barrios y regularizacion de asentamientos
informales y (iii) el apoyo de cambios importantes en las politicas
y las normas institucionales. Segtiin el Documento de Marco
Sectorial de Desarrollo Utbano y Vivienda de 2013% el Banco ha
invertido mas de US$10.500 millones en el sectot, en beneficio de
mas de 1.500.000 hogares en toda América Latina y el Caribe, asi
como en la mejora de barrios en mas de 30 ciudades.

La vivienda sigue constituyendo un importante desafio en la regiéon: muchos hogares
de bajos ingresos viven en condiciones habitacionales precarias o en comunidades que
carecen de los servicios basicos’. En un informe preparado por el Banco en 20124
se calcul6 que cerca del 32% de los hogares de América Latina y el Caribe acusaban
déficit de vivienda cualitativos o cuantitativos®, siendo los mas prevalecientes la falta
de acceso a un servicio basico por lo menos (16%), la falta de seguridad de la tenencia
(11%), estructuras o materiales de construccion deficientes (7%), hacinamiento (4%o)
y viviendas dilapidadas (6%) que no son aptas para ser habitadas o que se comparten
con otra familia.

Las pruebas empiricas sugieren que la vivienda desempefia una funcién importante
en determinar la calidad de vida, sin olvidar su papel como conducto para el ahorro
y la acumulacién de riqueza. Por una parte, numerosos autores han reconocido que
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una vivienda no se limita a ser cuatro paredes y un techo, sino que influye en muchas
dimensiones del bienestar personal, como la salud, la educacion, las relaciones
sociales, el acceso a servicios basicos y las oportunidades econémicas. Del mismo
modo, ser duefio de una vivienda es poseer un activo que protege a la familia contra
reveses financieros de corto plazo y permite acumular riqueza en la forma de capital.
Por otra parte, muchos estudios han documentado los efectos negativos que tienen
la vivienda deficiente, el hacinamiento y las condiciones inadecuadas de los barrios
en términos de desarrollo humano, degradaciéon ambiental, violencia doméstica,
vulnerabilidad al delito y a los desastres naturales y transmision de la pobreza. Puesto
que es mas probable que las familias pobres habiten en condiciones de hacinamiento
o en viviendas de mala calidad, reviste la mayor importancia concebir programas y
politicas que fomenten el acceso a vivienda asequible y a barrios mas sanos.

La reglamentacion del sector de la vivienda es intensa en la mayoria de los paises, si
no en todos. Los gobiernos determinan la ubicacién, las caracteristicas y la calidad
de las viviendas que construye el sector formal, y algunos hogares se benefician de
subsidios oficiales para alquilar, construir, comprar y mejorar una vivienda. Entre las
justificaciones de los gobiernos para intervenir en el sector figuran (i) la presencia
de fallas de mercado (informacién imperfecta, mercados prediales inexistentes o
que funcionan mal, acceso limitado a crédito, externalidades relativas a la ubicacion
y el uso de terrenos), (i) argumentos éticos y de desarrollo humano (la vivienda
como derecho basico; la vivienda adecuada como insumo clave para garantizar
un conjunto de resultados positivos de orden nutricional, sanitario y educacional;
politicas redistributivas para subsanar la desventaja intergeneracional que conlleva no
poseer tierra) y (iii) los vinculos que tiene la vivienda con la actividad econémica (la
construccion de vivienda como impulsor importante del crecimiento econémico y el
empleo o sus lazos con los mercados financieros por medio del crédito hipotecario).

B. LLOS DESAFiOS QUE ENFRENTA LA VIVIENDA SOCIAL® EN EL
CARIBE: UNA PERSPECTIVA REGIONAL

No se consigue facilmente informacién reciente sobre el sector de la vivienda en el
Caribe y, en su mayoria, los estudios sobre el proceso de urbanizacion en América
Latina y el Caribe, y sobre el sector de la vivienda en particular, han ignorado a los
paises mas pequenos del Caribe. Numerosos autores han puesto de relieve la falta
de atencién a los temas relacionados con la vivienda en el Caribe” y un estudio
reciente del BID tuvo dificultad para determinar los déficits de vivienda cualitativos o
cuantitativos®. Por ejemplo, Barbados no dispone de una estimacion oficial del déficit
de vivienda. Un estudio realizado en 1998 proyectd que se precisaria construir 900
unidades habitacionales por afio para atender la demanda de vivienda para grupos de
bajos ingresos; no obstante, entre 2000 y 2010 solamente se construy6 un promedio
de 277 cada afio’. En 2008, el Gobierno de Guyana calculd que el déficit cuantitativo
para las familias de bajos ingresos!® era de unas 20.000 unidades y que habia otras
52.000 casas que tenfan mas de 30 afios y necesitaban mejoras. Aun cuando se realizo
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un censo en 2012, todavia no se han publicado datos actualizados. El Plan Nacional
de Vivienda de Suriname para 2012, que emplea datos del censo de 2004, estima el
déficit de vivienda en 31.100 unidades'!. En Trinidad y Tobago, los calculos del déficit
cuantitativo de vivienda oscilan entre 40.000 y 200.000 unidades'?, sin que haya una
estimacion actualizada del déficit cualitativo. Toda esta incertidumbre constituye un
desafio a la hora de formular politicas de vivienda y de disefar, focalizar y evaluar
programas de vivienda en la region, entre ellos los que reciben el apoyo del BID.

Debido a que el mercado de vivienda es tan pequefio en el Caribe, hay pocas
oportunidades para generar economias de escala. A pesar de las importantes
diferencias que existen en el PIB per capita y en los niveles de pobreza, en la mayoria
de los paises del Caribe predomina un centro urbano principal con una poblacién
de menos de 500.000 habitantes'’. Estas ciudades no se han beneficiado de las
“economias de aglomeraciéon” que reducen el costo de proveer servicios basicos
a grandes concentraciones de residentes. Por el contrario, confrontan problemas
de infraestructura y conectividad que hacen que les resulte dificil mantener un
crecimiento sostenible e incluyente. Es necesario importar muchos de los materiales
de construccién, cuentan con un grupo limitado de empresas constructoras y sus
costos de energia se ubican entre los mas elevados del mundo y son vulnerables a las
conmociones causadas por los precios del petrdleo!.

Aunque en los cuatro paises analizados el crecimiento de la poblacién ha sido
relativamente  bajo, todos estin experimentando una rapida urbanizacién, la
propagacion de la mancha urbana y el aumento del nimero de hogares. Entre la
ronda de censos de 2000 y la de 2010, la poblacién aumentd un 10% en Sutiname,
un 5% en Trinidad y Tobago y un 3% en Barbados, disminuyendo en un 0,7% en
Guyana. En su mayoria, el crecimiento se registra fuera a las ciudades capitales!®,
lo que intensifica otros desafios tales como la congestioén del trafico, el tiempo que
toma ir al lugar de trabajo y volver y lo que esto cuesta en términos de bienestar y
productividad. Ademas, es preciso ampliar los servicios basicos y la infraestructura
fuera del nucleo urbano. A pesar de que el crecimiento es lento, la formacién de
nuevos hogares mantiene la demanda de vivienda. En Trinidad y Tobago y en Guyana
el porcentaje de nuevos hogares crecié en un 17% y un 15%, respectivamente, lo que
también conlleva cambios en las caracteristicas demograficas de los hogares (tales
como hogares de menor tamafio)!”.

Muchos hogares de bajos ingresos no pueden sufragar el costo de una vivienda propia.
Un numero considerable de familias quedan excluidas del mercado inmobiliario o no
reciben el apoyo debido de los programas oficiales'®. Entre las limitaciones en materia
de accesibilidad figuran la escasa oferta de vivienda asequible subvencionada por el
gobierno y ofrecida por el sector privado, la insuficiencia de ingresos para calificar para
el crédito y los altos coeficientes del precio de la vivienda a los sueldos. Por ejemplo,
en Suriname, una casa tipica de 80 m* en un lote de 300 m* a 400 m? esta fuera del
alcance del 80% de los hogates!. En Trinidad y Tobago hay una profunda brecha
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entre los precios de la vivienda y los sueldos. En 2014, la mediana del ingreso mensual
de las familias era de unos TT$10.500 (US$1.600) y la mediana del precio de las casas
era de TT$1,25 millones (US$192.000)%; sin embargo, la Corporacién de Desarrollo
de Vivienda calcul6 que mas de la mitad de la demanda de vivienda publica provino
de hogares de bajos ingresos que ganaban menos de TT$4.000 (US$615) al mes. Estos
hogares no pueden pagar una hipoteca y deben recurrir a otros mecanismos tales
como el alquiler con opcién de compra o la ocupacion ilegal®!.

Uno de los principales desafios que dificulta ofrecer viviendas asequibles en el Caribe
es la escasez de lotes urbanos acondicionados, junto con reglamentos estrictos para
el desarrollo de predios. En estos paises, el costo de acondicionar terrenos con
frecuencia es lo suficientemente alto por si solo como para excluir del mercado a las
urbanizaciones de viviendas asequibles. Barbados, el pais mas pequefio de los cuatro,
tiene los lotes de costo mas alto, pues un lote acondicionado para la construccion
de viviendas para grupos de ingresos bajos y medios cuesta entre US$27 y US$162
pot metro cuadrado?. En Suriname, los precios de la terra varfan apreciablemente
de un distrito a otro debido a la escasez de terrenos urbanos adecuados y a normas
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estrictas y obsoletas de acondicionamiento de terrenos, con precios que van desde
€4 en Commenwijne hasta €317 en Paramaribo. Aunque el Gobierno de Guyana
es propietario de tierras, estas quedan en las afueras de Georgetown que no es ideal
debido a la red de transporte limitada con que cuenta el pafs, y se requiere un extenso
trabajo de acondicionamiento que eleva los costos por este concepto.

Los singulares sistemas de gobernanza y tenencia de la tierra del Caribe son una
herencia de la época colonial (Tierras de la Corona o Tierras del Estado) e impiden
que las familias logren la tenencia de la tierra?’. Mas del 50% del tetritorio de Trinidad
y Tobago y mas del 90% del de Suriname se compone de tierras de propiedad del
Estado?. Debido a que sigue habiendo escasez de terrenos disponibles para usos
privados, existen muchos asentamientos informales donde habitan familias pobres
en barrios no planificados, sin servicios y en condiciones inseguras. Su acceso a
los caminos y al transporte publico tipicamente es irregular, y su acceso a servicios
basicos, en especial agua corriente y retrete (conectados a alcantarillado o a fosas
sépticas) es mucho mis reducido que el de la poblacién en general®®. La Direccién
de Planificacion Central y Vivienda (CH&PA) de Guyana estima que alrededor del
40% de la poblacion de la capital consiste en ocupantes ilegales y que en todo el pais
hay mas de 216 asentamientos informales®®. Los datos de que se dispone sugieren
que aproximadamente uno de cada cinco hogares de Trinidad y Tobago vive en un
asentamiento informal: hay alrededor de 400 asentamientos de este tipo en terrenos
de propiedad del Estado, y otras 30.000 familias han ocupado predios privados?.

El proceso de acondicionamiento de terrenos y transferencia de predios es complejo
y se ve obstaculizado por sistemas ineficientes de gestion de informacién sobre la
tierra, complejidades legales en algunos de los lotes ocupados, marcos reglamentarios
obsoletos que requieren multiples aprobaciones y coordinacion entre organismos, falta
de transparencia en la adjudicacion de terrenos de propiedad del Estado y tramites
engorrosos para conseguir una certificacién de tenencia de la tierra. En Suriname,
la manera mas comun de obtener derecho sobre un predio es mediante el alquiler
a largo plazo de tierras de propiedad del Estado. Sin embargo, para ello se requiere
la aprobacién del Ministerio de Planificacion de Hspacios, Tierras y Ordenacion
Forestal, transaccion dificil que puede demorar varios afios. En zonas rurales e
indigenas se han generado situaciones de inseguridad de tenencia en los mercados
prediales debido a informacion desactualizada en el catastro publico y problemas
relacionados con la titulacién colectiva de tierras, las leyes nacionales y los derechos
tertitoriales de los pueblos indigenas (incluidas las comunidades cimatrronas)?®. En
Trinidad y Tobago, menos del 50% de los hogares tienen derechos sobre la tierra que
ocupan?®. La ocupacion ilegal de terrenos de propiedad del Estado condujo a adoptar
la Ley de tierras del Estado (regularizacién de la tenencia) N.° 25 de 1998, por la que
se reconocen tres categorias de ocupacion, si bien solo la ultima de las tres da derecho
a una hipoteca®. En Barbados, la tenencia de la tierra sigue siendo un problema para
los ex trabajadores de las plantaciones que viven en calidad de inquilinos y para los
ocupantes de asentamientos urbanos informales, particularmente cuando los lotes no
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cumplen con las normas de ordenacién territorial municipales y nacionales, aunque la
Ley de inquilinatos prediales constituy6 un gran paso hacia adelante para el acceso de
los grupos de bajos ingresos a propiedad rafz.

Incluso cuando la tierra no presenta una dificultad, los retrasos en la obtencion de
licencias de construccién, el alto costo de los materiales de construccion y la escasez
relativa de mano de obra calificada en los mercados caribefios pequefios impone
barreras a la construccion de viviendas. La necesidad de importar muchos materiales
de construccion eleva de manera considerable los costos de urbanizacion. Ademas,
el tramite para obtener licencias de construccion es engorroso, con muchos pasos
y tiempos de procesamiento prolongados. En Trinidad y Tobago, conseguir todos
los permisos necesarios exige 16 tramites y toma 253 dfas. En Barbados, obtener la
aprobacion del Jefe de Ordenacién Urbana de la Oficina de Ordenacion Territorial
toma 270 dias en promedio. Los tramites respectivos también son dilatados en
Suriname (223 dfas) y en Guyana (195 dias)3!.

En vista de los numerosos obstaculos y los pocos incentivos que hay en los mercados
pequenos del Caribe, la oferta de vivienda privada se ha limitado principalmente a
unidades para familias de ingresos medios o altos, y se caracteriza por unas pocas
urbanizadoras privadas, y pequefios constructores y contratistas. Aunque los mercados
de vivienda se encuentran muy activos, el sector privado es renuente a ingresar en los
segmentos de menores ingresos. El margen de utilidades que deja la construcciéon de
urbanizaciones asequibles es limitado y no resulta lo suficientemente atractivo patra
la mayoria de los constructores. En Barbados, la Corporacion Nacional de Vivienda
(NHC) ha tenido éxito en empresas conjuntas con urbanizadoras privadas, pero
solamente para la construccion de vivienda para personas de ingresos medios o altos.
Los intentos de trabajar en alianzas semejantes para viviendas para grupos de bajos
ingresos fueron infructuosos. En cada pafs, solamente unas pocas urbanizadoras
privadas se dedican a la vivienda asequible, y la mayor parte de la construccién corre
por cuenta de constructores que exigen que los futuros propietarios consigan un lote
acondicionado y el financiamiento del caso.

En el Caribe, la infraestructura para la vivienda es muy vulnerable al cambio climatico
y los desastres naturales, entre ellos el aumento del nivel del mar, los huracanes, las
inundaciones y las mareas de tempestad. Esta vulnerabilidad obedece también a
los ecosistemas fragiles y la erosion de las costas, la poca resiliencia econémica vy,
en el caso de Guyana, la baja elevacion. Segun el Banco Mundial, la poblacion del
Caribe y sus activos se hallan entre los mas expuestos del mundo a los desastres
naturales, y se calcula que la region perdié unos US$9.000 millones entre 2007 y 2011
debido a eventos relacionados con desastres. Por estos motivos, el disefio técnico
de los proyectos debe tomar en cuenta consideraciones geograficas que se aplican
especificamente a los pequefios paises riberefios.
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En lo que hace al financiamiento, si bien los mercados hipotecarios han crecido,
siguen siendo mindsculos en relacion con las necesidades generales de financiamiento,
en particular las de los segmentos de menores ingresos. El mercado hipotecario se
ha ampliado significativamente (en particular para los grupos de ingresos medios y
altos) pero su desarrollo es todavia insuficiente. En Trinidad y Tobago, mientras que
en 2012 el crédito al sector privado aument6 en un 4%, el crédito hipotecario crecid
en un 11,3%%. Sin embargo, segun el Banco Central®, ha habido poca innovacién
en los productos de las instituciones hipotecarias para ampliar la gama de opciones
al alcance de los grupos de bajos ingresos. Los principales factores que impiden que
estos mercados se desarrollen son el caracter informal del empleo en la mayorfa de
las familias de bajos ingresos, la falta de una tenencia negociable de la tierra y, en
Suriname, problemas con los datos de los modelos de determinacién de los precios
de los activos inmobiliarios, una contabilizacion inadecuada de los préstamos poco
productivos y la ausencia de una agencia de crédito centralizada’®.
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Seleccion de

Proyectos y
Resumenes

A. SELECCION DE PROYECTOS

Enla presente evaluacion se examinan las cuatro operaciones
mas recientes en ejecucion en el Caribe en el ambito de la
vivienda. En tres de los cuatro paises,los préstamos evaluados
representan la segunda o tercera generacion de un programa
de vivienda que se viene realizando con financiamiento del
Banco (véase el Grafico 3.1). Se seleccion6 el método de
evaluacion por medio de estudios de casos debido a que
permite analizar en profundidad distintos programas e
intervenciones de alcance semejante, con intervenciones
comparables y enfoques coherentes. Ademas, este método
permite concentrarse en los desafios operacionales, pues
ilustra la forma como los resultados del proyecto se ven
afectados por las caracteristicas del disefio del préstamo y
por el contexto.

Para el caso de cada pafs, OVE llevé a cabo una misién para entrevistar a una variedad
de partes interesadas: autoridades locales y nacionales, beneficiatios, unidades
de ejecucion de los proyectos, urbanizadoras del sector privado, instituciones
hipotecarias, organizaciones no gubernamentales (ONG), organizaciones
comunitarias, académicos y personal del Banco. En cada misién, OVE efectu6 visitas
a los predios para convalidar las actividades y los resultados del proyecto, incluidas
las visitas a comunidades de provincia de Guyana y la region litoral de Suriname.
Ademas, el equipo examiné los datos disponibles sobre el sector habitacional y
realizé una revision completa de la literatura y los documentos de los proyectos.
Los hallazgos de la evaluacién se sopesaron conforme a los criterios de pertinencia,
eficiencia, efectividad y sostenibilidad del Comité de Ayuda para el Desarrollo de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).
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Las cuatro operaciones de vivienda que seleccioné OVE fueron bastante parecidas
en cuanto a su diseflo y su alcance, con objetivos y tipos de intervencién comunes.
La evaluacion de OVE abarca los programas de vivienda de Barbados, Guyana,
Suriname y Trinidad y Tobago, todos ellos aprobados después de 2008. Esta cohorte
de préstamos tuvo en comuin objetivos consistentes en aumentar (i) la regularizacion
de asentamientos, (ii) el acceso a vivienda asequible y la mejora de las condiciones de
vivienda y (iii) las condiciones de vida de los barrios en que habitan familias de bajos
ingresos. El tamafo de los préstamos oscilé entre US§15 millones para Suriname y
US$40 millones para Trinidad y Tobago. En el Cuadro 3.1 se comparan los distintos
componentes y las soluciones adoptadas en las cuatro operaciones.

B. RESUMENES DE LOS PRESTAMOS
1. Barbados

En 2008, el Banco aprobo la primera fase del Programa de Vivienda y Desarrollo Integral
de Barrios (BA-L.1002) por un total de US$30 millones, luego de haber apoyado durante
10 afios los esfuerzos de Barbados por ampliar la vivienda social mediante operaciones
de cooperacién y asistencia técnica®. Este programa de fases maltiples tuvo la finalidad
general de “mejorar las condiciones habitacionales y vecinales de las familias de ingresos
bajos y medios bajos de Barbados, y mejorar y ampliar los sistemas estatales de vivienda
para las familias situadas en los cuatro primeros deciles de la distribucion de ingresos”.
El programa recibié un aporte de contrapartida de US$10 millones del Gobierno de
Batbados, y sus componentes fueron los siguientes®:
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CuADRO 3.1. OBJETIVOS PRINCIPALES Y COMPONENTES
DE LA INVERSION DE LOS ESTUDIOS DE CASO ESCOGIDOS

Nuimero de préstamo BA-1.1002  GY-L1019
Afo de aprobacién - cerrado 2008-2014  2008-2015
Monto original aprobado (en millones de US$) 30,0 27,9
Monto actual aprobado (en millones de US$) 6,6 27,9
Situacién: porcentaje desembolsado como

proporcién del total aprobado (al 31 de Caifeoﬁ do C()lrgl(l):l/s: -

octubre de 2016)

Hogares de ingresos bajos (deciles 1-2) X X

12 - - .

° * Hogares de ingresos medios-bajos

=] o X X
ks (deciles 3-4)

9 -

5 * Urbanos/periurbanos X X
g — - -

2 * Provincia (incluidas las comunidades

rurales, indigenas y cimarronas)

mejoramiento de la infraestructura de los
barrios

* mejoramiento de los asentamientos X X

* acondicionamiento de predios nuevos con
servicios

* movilizacién de alianzas publico-privadas

para la urbanizacion o la construccién

nuevas casas basicas

* nuevas casas asequibles totalmente
construidas

Subsidios gubernamentales para
mejoramiento o ampliaciéon progresiva de X X
la vivienda

Actividades

3 SELECCION DE PROYECTOS Y
RESUMENES

TT-L1016
2010-2017
40,0
40,0

64%
Activo

X

* titulos registrados o arrendamientos
estatutarios

* regularizacion de asentamientos informales

* actualizacién del marco de politicas de
vivienda

* instalacién o actualizacién de sistemas de
gestion de la informacion

* fortalecimiento de la gestién sectorial, el
seguimiento y la capacidad de evaluacion

* mejoramiento de la focalizacion a favor de
los pobres (prueba indirecta de
insuficiencia de medios y seleccion de
beneficiarios)

15



Q) Mejoramiento de barrios (US$23,2 millones). Este componente contemplaba el
comienzo de un programa nacional de mejoramiento de barrios centrado en
mejorar la infraestructura de los barrios y proporcionar servicios bdsicos a
2.000 familias en 30 predios suburbanos y rurales, junto con la rehabilitacion
y regularizacion de dos asentamientos informales del casco urbano (de 100
familias cada uno) situados enla zona de revitalizacion del centro de Bridgetown.

(1) Apoyo a la construccion de vivienda asequible (US$12 millones). Este componente estaba
integrado por tres subprogramas: (a) adquisicion y acondicionamiento de tierras en
apoyo del Programa de Hogares Primarios, empresas conjuntas con urbanizadoras
del sector privado con la meta de adquirir 400 lotes, mas recuperacion de costos
para permitir afiadir otros 200 lotes, (b) subsidios de US$5.000 que se abonarfan a
la compra de una casa nueva por medio del Programa de Hogates Primatios, con
la meta de favorecer a 400 familias de los deciles segundo a cuarto y (c) subsidios
de hasta US$5.000 para la construccion progresiva de viviendas, con la meta de
beneficiar a 600 hogares. Estos recursos no reembolsables se empleaban tanto
para asistencia técnica como para materiales de construccion, a fin de ayudar a las
familias a tener una casa completa.

(i) Fortalecimiento institucional (US$1,5 millones). Este componente consistia en: (a) la
modernizacién de los sistemas de administracion financiera de la NHC, (b) el
fortalecimiento del proceso de ordenacion territorial y gestion de activos del
Ministerio de Vivienda y Tierras, (c) la mejora de los procedimientos oficiales
para la seleccion y focalizacién de beneficiarios, (d) la consolidacién de dos
unidades de manera permanente en el Ministerio de Vivienda y Tierras, a
cargo del mejoramiento de barrios y la vivienda asequible y (e) fondos para la
preparacién de proyectos para ambas fases del programa.

2. Guyana

El apoyo del Banco al sector comenzé en 1999, con la aprobacion de un préstamo
por US$27 millones para el Programa de Asentamientos para Grupos de Bajos
Ingresos (LIS I) (GY0052) y la aprobacién subsiguiente de una segunda fase en
2008 para el Programa de Asentamientos para Grupos de Bajos Ingresos (LIS II)
(GY L1019), por US$27,9 millones. Mientras que el programa LIS I se concentré
en aumentar la propiedad de la tierra y el acceso a servicios basicos?” en Guyana,
el LIS II mantuvo este enfoque, pero agregd componentes relacionados con la
construccion basica de viviendas, subsidios para el mejoramiento de las viviendas y
un proyecto piloto dirigido a mejorar las viviendas de provincia. Los componentes
del programa LIS 1I fueron los siguientes:

() Desarrollo de nuevos emplagamientos con  servicios, consolidacion de  urbanizaciones

excistentes y mejoramiento de las gonas con asentamientos informales (US$24,8 millones).
Se prosiguieron los esfuerzos de enajenacion de tierras, creando 3.766
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(i)

subdivisiones territoriales nuevas con infraestructura basica en 11 sitios.
Las inversiones en infraestructura incluyeron la terminacién de 4.900 lotes
subdivididos con anterioridad. Se mejoraron las condiciones fisicas y se apoyo
el proceso de titulacion de tierras en los asentamientos informales (1.350 lotes)
y la construccién de 400 viviendas basicas (312 pies cuadrados).

Proyectos piloto para corregir problemas de asequibilidad y sostenibilidad (US$1,8
millones), entre ellos: (a) subsidios de US$1.000 para 400 familias, destinados
al mejoramiento de sus viviendas, (b) alianzas con grupos profesionales
como maestros y enfermeras para facilitar el financiamiento de las viviendas
y (c) recursos no reembolsables y asistencia técnica para atender necesidades
habitacionales en ocho comunidades de provincia.

(i) Fortalecimiento de la CHRA (US$700.000). Este componente proporciond

recursos para terminar de preparar un borrador de la politica nacional de
vivienda y el correspondiente plan estratégico, apoyar la capacitacion y el
desarrollo profesional del personal de la CH&PA, modernizar el sistema de
gestion de la informacion y establecer un sistema de seguimiento y evaluacion
dentro de la CH&PA.

Suriname

En 2009, el Banco aprobd un préstamo por US$15 millones para financiar la

segunda fase del Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos (LISP 1I)

(SU L1015). El objetivo de esta operacion fue mejorar las condiciones de vida de las

familias de bajos ingresos mediante la correccion del déficit de vivienda cuantitativo

y cualitativo; ademas, aprovecho las lecciones aprendidas en la primera operacion

(SU0017), aprobada en 2001%. Los componentes y actividades del programa LISP

11 fueron los siguientes:

®

(i)

Consolidacion del modelo de los subsidios (US$9,4 millones). Se apoyo a 3.000 familias
de bajos ingresos con un subsidio tnico de US$3.000 pagado por anticipado
pata financiar bien sea parte de una casa bésica nueva® (complementado con
ahorros, una hipoteca para personas de bajos ingresos o ambos) o las mejoras
o ampliaciones necesarias. La finalidad de este componente fue también la de
mejorar la estrategia de focalizacion y consolidar el modelo de los subsidios
en las zonas costeras y urbanas, hacer extensivo el subsidio al interior del pais,
reflejando las caracteristicas culturales de las comunidades beneficiarias, y
atraer a las ONG al programa.

Proyectos piloto para fomentar la oferta de vivienda para hogares de bajos ingresos (US$3,8
millones). Los proyectos piloto tuvieron por objeto explorar intervenciones
focalizadas para aumentar la asequibilidad de la vivienda, pero los detalles
concretos no se definieron con claridad®’. En vez de eso, el programa

3 SELECCION DE PROYECTOS Y
RESUMENES

17



incluyé un mend de opciones en relaciéon con lotes recién acondicionados,
densificacién, financiamiento de la construcciéon progresiva de viviendas,
promocion del diseio de nuevas viviendas asequibles y programas de
asistencia técnica.

(iil) Fortalecimiento institucional de la unidad de implementacion del proyecto (US$1,9 millones).
En este componente se incluyeron actividades en apoyo de la operacion del
proyecto, la capacitacién y el equipo necesario en la unidad de ejecucion del
proyecto. La capacitacion para la unidad de ejecucion abarco aspectos tales
como el uso del sistema de gestion de informacion que se disefi6 e instalé con
el apoyo de una operacién de cooperacion téenica, la aplicacién de las normas
sociales y ambientales y las herramientas de planificacién y administracion
relacionadas con la implementacion del préstamo.

Para los beneficiatios que soliciten una solucién de vivienda nueva, la opcion
de la casa basica ofrece a las familias una unidad habitacional bésica asequible
en el momento de la compra y la oportunidad de ampliarla progresivamente,
a medida que el ingreso familiar lo permita. En Suriname, por ejemplo, la casa
basica se refiere a una unidad de 40 m* construida sobte un tetreno con vias de
acceso y que incluye un bloque sanitario (fosa séptica, retrete, ducha y lavadero
de usos maltiples), concreto o madera para los muros exteriores, piso sobre una
losa de concreto, las puertas esenciales, las ventanas y el cableado eléctrico y las
conexiones de agua. Este fue un enfoque adecuado para llegar a los beneficiarios de
ingresos bajos con un costo maximo original por vivienda elegible de US$10.000,
que después subié a US$15.000. El programa también aseguraba la focalizacion
precisa de los beneficiarios, ya que establecia un umbral maximo de ingresos netos
(US$335 al mes), lo cual disuadia a las familias de ingresos mas altos de presentar
una solicitud. El subsidio total era de US$3.000 por familia, con un saldo a pagar
con una combinacién de ahorros y crédito.

En Guyana, la superficie de una casa era de 312 pies cuadrados, con un costo
promedio de US$5.500, elevado mas adelante a US$11.000. El subsidio financiado
con el préstamo del BID equivalfa al 90% del costo total y el beneficiario proveetia
el 10%. El umbral del ingreso mensual era de US$300.

4. Trinidad y Tobago

El Banco ha mantenido una presencia constante en el sector de la vivienda desde
1989, cuando se aprobé el Programa Nacional de Asentamientos (NSP I y II), de
multiples fases, y en época mas reciente cuando se aprobd en 2010 el Programa de
Mejoramiento de Barrios (TT L1016), por valor de US$40 millones. El BID es un

socio estratégico en el sector y su programa de apoyo técnico y financiero ha ayudado
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a establecer como prioridades del gobierno la regularizacién de asentamientos
informales y el mejoramiento de barrios. El objetivo general del Programa de
Mejoramiento de Barrios es mejorar las condiciones de vida y de vivienda de los
grupos de bajos ingresos, en especial los que habitan en asentamientos informales.
Los componentes y actividades de la operacion fueron los siguientes:

() Regularizacion de asentamientos informales (US$20 millones). Mejorar las condiciones
de vida y regularizar la tenencia de la tierra para las familias que viven en
asentamientos informales. Este componente fue concebido para financiar la
infraestructura basica de 25 asentamientos informales (5.360 familias), poner en
practica una estrategia de participacién de la comunidad, terminar de regularizar
la tenencia de la tierra para un minimo de 8.477 inquilinos (5.360 familias se
beneficiaron de la infraestructura basica y otras 3.117 de la mejora de los lotes
efectuada en anteriores operaciones del BID) y apoyar el reasentamiento de las
familias cuando no es factible su regularizacion.

(i) Mejora de las casas y nuevas viviendas (US$15,2 millones). Proporcionar subsidios
complementarios a las familias elegibles para financiar mejoras de sus casas o
la construccion progresiva de nuevas viviendas. En este componente se dieron
subsidios complementarios de US$3.165 a unas 2.000 familias para llevar a
cabo reparaciones, ampliaciones y renovaciones en sus viviendas. También
se otorgaron subsidios complementarios de hasta US$7.911 a 1.530 familias
que buscaban construir viviendas de manera progresiva en sus propios lotes o
comprar viviendas publicas o privadas nuevas.

(iil) Fortalecimiento sectorial e institucional (US$2 millones). Fortalecer la capacidad
institucional del Ministerio de Vivienda y Medio Ambiente y los organismos
conexos mediante la formulacién de una estrategia de contencién para evitar
nuevas ocupaciones de predios y controlar la expansion de los asentamientos
informales existentes. Con este componente se financié también un sistema
para dar seguimiento a las actividades de ocupacion de tierras y la adaptacion
del sistema de gestion de la informacion del proyecto.

3 SELECCION DE PROYECTOS Y
RESUMENES
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Los programas se vieron afectados por alzas en los precios de la construccion que exigieron reducir los objetivos de los proyectos, elevar los limites de los subsidios y,

en algunos casos, cambiar los criterios para la seleccién de beneficiarios.
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Hallazgos

Las ensefianzas que se aprenden de programas apoyados por
el Banco pueden contribuir valiosas lecciones para el disefio
de operaciones futuras en la region. ¢Por qué llevan a cabo los
paises una combinaciéon de intervencion directa y programas
que favorecen al mercado? ;Cémo escogen la combinacion que
deciden aplicar? :Son estas soluciones mutuamente excluyentes?
¢En doénde encaja el Banco en esta combinacion? Algo muy
importante, ;como pueden los paises mejorar su focalizacion en los
pobres? Cada intervencion en vivienda trae ventajas y desventajas
e implicaciones en materia de costos, y su efectividad depende en
gran medida de un buen disefio y una buena implementacion.

A. PERTINENCIA DEL DISENO DE LOS PROYECTOS

Aun cuando hay consenso acerca de la necesidad de intervencién publica en los mercados
de vivienda, el disefio adecuado de dicha intervencién y su posibilidad de éxito dependen
del contexto y la capacidad institucional de cada pais. La mayoria de los expertos convienen
en la necesidad de adoptar politicas y normas que permitan que el mercado de vivienda
funcione debidamente, realizando reformas que faciliten el proceso de acondicionamiento
y transferencia de tierras, aseguren la titulacién adecuada, amplien el financiamiento de
viviendas privadas y agilicen la concesion de permisos. Existe menos unanimidad en cuanto
a politicas tales como (i) subsidios, que si no se encauzan debidamente pueden beneficiar
a grupos que no son de bajos ingresos, (i) estrategias centradas en la oferta que apoyan
la construccion de nuevas viviendas, que generalmente no son asequibles para las familias
de menores ingresos, e (iii) incentivos para la demanda que no alcanzan a beneficiar a la
poblacién extremadamente pobre debido a que requieren estabilidad de ingresos, ahorros
0 acceso a crédito. Bl Recuadro 4.1 ilustra el espectro de politicas de vivienda en los cuatro
paises examinados, que va desde intervencion gubernamental directa, en un extremo, hasta
programas que favorecen al mercado, en el otro. Asimismo, muestra la alineacion de las
operaciones del Banco con los enfoques de cada pais.
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Definiciones:

Suministro ditecto por el gobierno de casas terminadas. La construccion
financiada por el gobierno de casas terminadas con todos los servicios (por lo regular
de tres o cuatro habitaciones) para tenencia de particulares. Puede haber opciones de
“alquiler con opcién de compra”.

Suministro directo por el gobierno de vivienda progresiva (casa basica). La
construccion financiada por el gobierno de una solucién de vivienda asequible con
un minimo de espacio habitable (por lo regular dos habitaciones) que puede ser
ampliada en forma progtesiva por sus ocupantes. LLos criterios de diseflo se basan en
parte en la prueba de la tenencia del terreno, la capacidad de la familia de efectuar
pagos minimos en especie, la recuperacion de costos y los niveles de subsidio. Las
casas basicas se consideran un punto de partida para echar a andar y hacer mas
eficiente el proceso de ampliacién progresiva.

Suministro por el gobierno de terrenos acondicionados para uso residencial
(predios y servicios). La provisién por el gobierno de terrenos bien sea para
su tenencia en propiedad o en arrendamiento, junto con el minimo absoluto de
la infraestructura esencial y los servicios basicos necesarios para su habitacion
(agua, alcantarillado, saneamiento o fosas sépticas, caminos, alumbrado publico,
espacios verdes).
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Mejoramiento de barrios o asentamientos y regularizacion de la tenencia.
Mejoramiento: El suministro de infraestructura nueva o rehabilitada y servicios basicos
financiado por el gobierno para personas que viven en asentamientos no planificados
o en vias de detetioro. Regularizacion de la tenencia: Aumento de la formalidad de los
derechos de propiedad mediante el registro, con el objetivo de lograr la propiedad
absoluta o la seguridad de la tenencia.

Subsidios (al comprador) para la compra de casas nuevas. Subsidio directo del
gobierno al comprador de una casa en forma de efectivo o de un crédito impositivo.

Cupones de vivienda - subsidios de arrendamiento. Programa de asistencia a
las familias de bajos ingresos para el pago del arrendamiento: los participantes son
libres de elegir una casa que cumpla los requisitos del programa. El programa le paga
directamente al arrendatario.

Subsidios para mejoramiento o ampliacion progresiva de la vivienda. Subsidio
directo del gobierno al propietario de la vivienda para hacer mejoras fisicas por su
propia cuenta. A menudo, el beneficiario tiene que seleccionar obras de una lista
que se consideran esenciales para la salud y el bienestar basicos (como pisos, techos,
seguridad e instalaciones sanitarias).

Reglamentacion que facilite la parcelacion para uso residencial. Zonificacion.

Incentivos oficiales para ampliar el mercado hipotecario a personas de bajos
ingresos. Comprende tasas de interés subsidiadas, créditos impositivos y reservas
flexibles.

Incentivos oficiales para construir casas asequibles por medio de alianzas
publico-privadas. Por cjemplo, la asignacién de tierras publicas a urbanizadoras
para la instalacién de servicios y la construccion de casas asequibles o la concesion de
préstamos subsidiados a las urbanizadoras que acepten construir unidades asequibles.

Politicas incluyentes. Ordenanzas de planificacion municipal y parroquial que
exijan que determinada parte de la construccién nueva sea asequible para las personas
de ingresos mas bajos.

Los cuatro préstamos se centraron mas en proporcionar infraestructura y subsidios
que en abordar los marcos reglamentarios y de politicas que afectan al mercado de la
vivienda en general. Aun cuando en los cuatro préstamos se efectud un andlisis del costo-
beneficio de cada intervencion y se determinaron criterios para hacer que el abanico
de soluciones de vivienda se adecuara a los posibles beneficiarios, los documentos de
los proyectos no justificaron la seleccion de la combinacion de intervenciones que se
habria de financiar, ni analizaron las ventajas comparativas desde los puntos de vista del
alcance, la escala, las limitaciones de implementacién o el posible impacto.

4 HALLAZGOS
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La pertinencia del disefio de todos los programas se vio limitada por la escasez de datos
y su mala calidad, que impidi6 realizar un andlisis de diagnostico integral del sector
y de la demanda efectiva de vivienda. Es preciso tener acceso a datos actualizados
y de alta calidad para poder estimar los déficit de vivienda y las caracteristicas de la
misma, y concebir estrategias habitacionales realistas y focalizadas. Incluso aquellos
paises que han recopilado algunos datos sobre segmentos de bajos ingresos (Guyana
y Suriname, mediante pruebas indirectas de insuficiencia de medios) siguen basando
sus estimaciones del déficit de vivienda en datos administrativos y solicitudes de
subsidio, lo que hace que el disefio de sus programas sea menos pertinente. Por
ejemplo, Suriname prepard un estudio del mercado de vivienda en el que se sefialaron
como barreras mas importantes a la provision de viviendas para personas de bajos
ingresos la disponibilidad de terrenos, el acceso a financiamiento y la informacion
crediticia inadecuada. Ese estudio se basé en datos del censo de 2004, que fueron
relativamente incompletos para el sector. Ademas, no incluy6 informacién acerca de las
caracteristicas de la vivienda para grupos de bajos ingresos ni el perfil socioeconémico
de los hogares pertenecientes a tales grupos. En Guyana, el disefio de proyectos piloto
para corregir el problema de la asequibilidad vino acompafiado de estudios especificos
en los que se identificaban como barreras el acceso a la tierra y el acceso al crédito,
junto con la capacidad de pago de los hogares. La informacién mas reciente disponible
provenia del censo de 2002, en el que no se evalu6 la demanda de vivienda asequible.
El informe se basé en supuestos sobre estindares minimos y en datos administrativos
derivados de las solicitudes de vivienda y la asignacion de lotes. En Trinidad y Tobago,
el disefio del programa se apoyé en informes de consultores que sugerfan concentrar
los subsidios de vivienda en determinadas zonas geograficas y grupos de ingresos a fin
de aumentar los resultados del programa al maximo, pero carecian de un diagnostico
mas extenso y mas profundo. A Barbados le hizo falta analizar las caracteristicas del
déficit de vivienda, y el disefio de su programa se fundamenté mas que nada en datos
administrativos. Dicho lo anterior, en la propuesta de préstamo se intent6 incluir una
estimacion de la brecha de asequibilidad.

Todos los préstamos de segunda y tercera generacion se beneficiaron de lo aprendido
en la fase anterior y, por ende, aprovecharon enfoques ensayados, con cierta capacidad
institucional. Por ejemplo, los tres programas identificaron la necesidad de mejorar
sus actividades a favor de los pobres y sus criterios de seleccion de beneficiarios a
fin de potenciar su pertinencia y focalizacién eficiente. No obstante, solo Guyana y
Suriname ajustaron de manera efectiva sus sistemas de focalizaciéon mediante el uso de
pruebas indirectas de insuficiencia de medios. De igual forma, modificaron su solucion
de vivienda adoptando la de las casas basicas, cuyo precio mas reducido permitié
hacer extensivo el programa a un mayor nimero de beneficiarios de bajos ingtesos*!.
Aunque Trinidad y Tobago no adopt6 las pruebas indirectas de insuficiencia de medios,
lo que condujo a focalizar de manera discrecional los subsidios para mejoramiento
de la vivienda, si ajust6 su umbral de ingresos para incluir mas hogares pobres.
Ademas, Trinidad y Tobago logr6 llegar al mayor nimero de beneficiarios mediante
el componente de mejoramiento de barrios, que por definicion favorece a los pobres.
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Si bien el programa de Barbados no conté con un préstamo anterior que pudiera
aprovechar, si tuvo una facilidad para la preparacion de proyectos destinada a
financiar el disefio preliminar de los componentes del programa y la preinversién
para las actividades propuestas de mejoramiento de barrios, lo que debié haber
mejorado la pertinencia del disefio del programa. Desafortunadamente, los planes de
preinversion que se formularon en el marco de la facilidad nunca se realizaron, pues
el préstamo fue aprobado justo antes de las elecciones gubernamentales. LLos cambios
de gobierno resultantes se tradujeron en la seleccion de un grupo completamente
nuevo de comunidades para la intervencion, lo que afiadié dos afios al proyecto.

En todos los programas se identificaron riesgos y se propusieron medidas de mitigacion
para mejorar la pertinencia del proyecto y su efectividad; no obstante, aun asi, algunos de
estos temas ocasionaron demoras durante la implementacion del proyecto. Los riesgos
posibles eran, por ejemplo, el aumento constante de los asentamientos informales en
Trinidad y Tobago o la dificultad para mejorar los asentamientos existentes en Barbados
y Guyana. Un aspecto positivo fue que, en vista del solido analisis realizado para el
programa de Guyana, se pudieron resolver algunos de los temas remanentes después
del primer préstamo por medio de la incorporacion de estudios topograficos, imagenes
satelitales y herramientas de informacion geografica en el disefio del proyecto.

Los riesgos causados por la escasa capacidad institucional fueron un rasgo comun a
todos los programas, siendo los factores principales la coordinacion interinstitucional,
el apoyo politico a la politica de vivienda y la capacidad institucional del organismo
¢jecutor. En los programas también se determiné la existencia de riesgos fiduciarios
relacionados con la idoneidad del sistema de gestion de la informacion, la necesidad de
capacitar al personal en adquisiciones y procedimientos financieros, y la insuficiencia de
la labor de seguimiento y evaluacion. En consecuencia, se incluyé en cada uno de los
programas un componente de fortalecimiento institucional para modernizar los sistemas
de gestion de la informacién y de evaluacion y mejorar la focalizacion, la coordinacion
entre organismos y la participacion de la comunidad. A pesar de los esfuerzos que se
hicieron por reducir estos riesgos al minimo mediante un disefio adecuado, la mayoria
de ellos se registraron durante la implementacion y causaron importantes retrasos.

B. IMPLEMENTACION

Histéricamente,laejecuciéndelos programasde viviendahasidolentaenel Departamento
de Paises del Grupo Caribe (CCB), con préstamos que en promedio requieren prorrogas
de 23 meses. Los préstamos de primera fase han confrontado problemas considerables
de implementacion, pero por lo general ha sido mejor el desempefio de las operaciones
de segunda fase (véase el Grafico 4.1). En Suriname y Guyana, si bien hubo retrasos
importantes en los programas, que requirieron prérrogas®, los dos préstamos llegaron a
su conclusion dentro de los seis afos de su aprobacion, con un desempefio relativamente
bueno en comparacion con otros programas de vivienda del BID u otros préstamos de
inversién en sus respectivos pafses®. El alcance de los préstamos de segunda y tercera
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generacioén estuvo mas ajustado a la realidad, se aproveché el trabajo de preinversion
y su implementacion corrié por cuenta de organismos ejecutores con expetiencia. En
Barbados, luego de haber invertido mas de US$1 millon en la preparacion y ejecucion
del proyecto, solamente se habian desembolsado US$6,6 millones*. La ejecucién del
proyecto se vio coartada por objetivos poco realistas y un disefio complejo que no
estaba completamente listo al momento de la aprobacion. Al final se cancel6 el 78%
de la operacion. En Trinidad y Tobago, el préstamo se inicié lentamente, habiendo
acumulado mas de dos afios de retraso.
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Los cuatro programas de vivienda y mejoramiento de barrios se vieron afectados por
cambios politicos en el gobierno. La implementacién del programa de vivienda de
Barbados sufrié efectos criticos como consecuencia del momento de la aprobacién del
programa. A pesar del importante trabajo de preinversion realizado, financiado con una
facilidad para la preparacién de proyectos, solamente en el cuarto afio de la ejecucion
del programa se aprobaron disefios completos y detallados. Dicho retraso obedecid
a cambios considerables en las comunidades seleccionadas para la modernizacién,
solicitados por el nuevo gobierno®, y a la postre llevé a la cancelacion subsiguiente de
las tres cuartas partes del total del préstamo. En Trinidad y Tobago, el Ministerio de
Vivienda fue reorganizado seis veces en cinco afios, lo que incidié en los procesos de
toma de decisiones y aprobacion, causo retrasos e hizo que se incumplieran plazos. En
Guyana, el borrador de la politica de vivienda ha estado en revisién desde 2013, proceso
que ha sufrido retrasos ain mayores debido a cambios recientes en el liderazgo politico
del pais. En Suriname hubo problemas de personal y retrasos de implementacion
debido a los ciclos electorales y a cambios a nivel ministerial.

El mandato del organismo ejecutor y su capacidad institucional tuvieron que
ver con el éxito de la implementacién de los proyectos en todos los paises. En
Suriname y Guyana, la implementacion del programa estuvo a cargo de organismos
estatutarios que tenfan como mandato aumentar la oferta de vivienda asequible
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y disponfan de autonomia suficiente como para tomar decisiones de personal y
administrar recursos presupuestarios. En Guyana, la CH&PA se desempené de
manera organizada y diligente, con personal profesional interno que dirigié todos
los componentes del programa. Este arreglo también facilité las actividades de
fortalecimiento institucional, pues hubo capacitacién y se instalaron sistemas
dirigidos a reforzar la capacidad del organismo estatutario. En Barbados y Trinidad
y Tobago, la implementacion de los proyectos fue encomendada a unidades del
Ministerio de Vivienda. El contar con una unidad de proyecto separada para
administrar el préstamo del BID resulté dificil en Barbados, y 3 de los 12 cargos
permanecieron vacantes durante todo el proyecto. Fueron a trabajar a la unidad
empleados reasignados provisionalmente de otros ministerios, que carecian
de las competencias basicas necesarias para implementar proyectos complejos
de mejoramiento de barrios. En Trinidad y Tobago, el Ministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano* ha estado implementando programas del BID desde 2002,
pero la gestion y planificacion estratégica del programa se vio afectada por cambios
en las prioridades del ministerio y reorganizaciones, al tiempo que la rotacién
constante del personal del proyecto trabé los esfuerzos de fortalecimiento de la
capacidad. No obstante, la Direccién de Asentamientos de Tierras contaba con
capacidad para administrar y mantener obras publicas de mejoramiento de barrios
(ingenieros, agrimensores, oficiales de desarrollo comunitario, personal legal, etc.).
En parte, la continuidad que aporta este organismo se debe a que trabaja para un
programa nacional y no solamente para el proyecto del BID.

Todos los proyectos subestimaron la complejidad de la coordinacion entre organismos,
requisito fundamental para la implementacion de todos los programas de vivienda. En
Trinidad y Tobago, la falta de una comunicacién efectiva desde el comienzo entre
el Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y la Direccion de Asentamientos de
Tierras? se tradujo en demoras en el proyecto y afect6 sus resultados*®. En Barbados
hubo otros desafios de coordinacion institucional debido a la falta de claridad sobre
el organismo que tenfa el mandato de proporcionar vivienda asequible y mejorar
los barrios. El componente de mejoramiento de barrios iba dirigido a revitalizar
los barrios del casco urbano que llevaban décadas con problemas; sin embargo, a
causa de la coordinacién insuficiente con otros organismos clave como la Oficina de
Ordenacion Territorial, los disefios preparados en la preinversion fueron rechazados
por el Agtimensor en Jefe®. En Guyana, el préstamo se basé en la premisa de que
el Ministerio de Obras Publicas proporcionarfa los servicios necesatios para la
electrificacion; no obstante, luego de demoras excesivas, la CH&PA, valiéndose de sus
facultades estatutarias, dejé de recurrir a los organismos de obras publicas y contrat6
a proveedores privados de servicios para terminar la tarea.

En todos los programas hubo problemas de disponibilidad de terrenos, ocupacion
y procedimientos de titulacion de tierras. La disponibilidad y el costo de la tierra
fueron los factores que mas se tuvieron en cuenta al decidir donde ubicar las nuevas
urbanizaciones. En Suriname, aunque el directorio de la fundaciéon a cargo del
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Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos cabildeé ante la asamblea
nacional y el gabinete para obtener tierras para el programa, para el cierre del préstamo
no se habfa resuelto el proceso de adquisicion de los predios necesarios para realizar
el programa. En Guyana, el gobierno ofrecié terrenos periurbanos que requerfan un
considerable acondicionamiento para proveer servicios; sin embargo, en vista de que la
infraestructura de transporte del pais es limitada, la propagacion de la mancha urbana
ha generado externalidades importantes que es preciso considerar mas detenidamente.
Ademas, el programa de Guyana se concentr6 en aumentar el grado de ocupacion de
lotes acondicionados en la operacioén anterior. Aun asi, el proceso de titulacion tomé
varios aflos, pero la CH&PA pudo emitir certificados que dieron acceso a las familias
a hipotecas y otros servicios financieros mientras prosegufa el tramite de titulacion de
las tierras. Una medida semejante se adopt6 en Trinidad y Tobago, donde el dilatado
tramite de titulacioén de tierras estaba afectando la implementacion del proyecto. Los
Certificados de Seguridad que se han emitido han hecho posible que el programa siga
adelante mientras los beneficiarios terminan el proceso de escrituracion; no obstante,
a diferencia de los certificados de Guyana, los Certificados de Seguridad protegen a
los beneficiarios contra desalojo, pero no les dan acceso a hipotecas ni otros servicios

financieros formales.

Los programas se vieron afectados por alzas en los precios de la construccion que
exigieron reducir los objetivos de los proyectos, elevar los limites de los subsidios y, en
algunos casos, cambiar los criterios para la seleccion de beneficiarios. La volatilidad de
los precios de la construccion, sobre todo cuando los pafses necesitan importar muchos
de sus materiales de construccion, ocasiond riesgos para los objetivos de los proyectos
y la implementacion. En términos generales, los proyectos se demoraron en ajustar los
limites de los subsidios y los umbrales de ingresos de los beneficiarios, y solo lo hicieron
luego de varios meses. En Barbados, los largos retrasos afectaron las hipotesis de costos
planteadas al disefar el proyecto, pues el costo de una nueva vivienda aument6 en un
30%. Ello hizo que se revisara al alza el umbral de ingresos de los hogares, que subi6 en
un 22% a fin de incluir a familias que ya no podian costearse una vivienda debido al alza
del precio. En Guyana, el precio de los materiales de construccion se elevé en un 30%,
lo que afecté directamente el costo de la casa basica®. En Trinidad y Tobago, las ofertas
que se recibieron en unos 10 sitios para la realizacion de obras publicas mostraron
un incremento del 460% en los costos para cumplir con una decision de ofrecer un
conjunto de servicios mas completo a menos sitios®. En los cuatro paifses, el aumento
de los costos de los materiales y las obras llevo a reducir las metas.

Las dificultades en los procesos de adquisicion ocasionaron retrasos, particularmente
en los componentes de mejoramiento de barrios. En Barbados, la falta de un
gerente de proyecto y un especialista en adquisiciones caus6 problemas técnicos en
un componente que exigia una estrategia de adquisiciones bien estructurada para
evitar retrasos en los disefos preliminares, los disefios técnicos detallados y los
contratos de construccion. Surgieron desafios semejantes en Trinidad y Tobago,
donde el primer proceso de seleccion de empresas consultoras tomo casi dos afios.
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La unidad ejecutora consider6 demasiado breve el cronograma propuesto para
escoger compafias constructoras (de seis a ocho meses). En Guyana, la CH&PA
determiné que habia demoras en los procedimientos de licitacion y en la supervision
de la construccion; con el apoyo del BID, contraté a un consultor para vigilar las
adquisiciones y efectuar el control de calidad de las obras de ingenierfa civil. A la
postre se contrato a un especialista en adquisiciones en 2012.

Algunos programas tuvieron dificultad para lograr la participacion del sector privado
en la construccion de viviendas para grupos de bajos ingresos. Barbados y Suriname
intentaron una solucion de mercado para reducir el déficit habitacional, ofreciendo
incentivos a las urbanizadoras privadas para invertir capital en la construcciéon de
vivienda asequible. En dicha estrategia, basada en que los gobiernos tuvieran acceso
a tierras para urbanizacion, se supuso que, una vez superada esa barrera, el precio
de la tierra serfa lo suficientemente reducido como para que la construcciéon de
vivienda asequible fuera interesante para inversionistas privados. En Barbados,
se esperaba que el programa diera como resultado empresas conjuntas: aunque la
estrategia habia tenido éxito para la construccion de vivienda para los segmentos
de ingresos altos o medios, no despertd interés en el segmento de la vivienda para
el grupo de bajos ingresos debido al escaso margen de utilidades. La experiencia
inicial de Suriname fue un poco mas exitosa, pues tres urbanizadoras se interesaron
en los planes relacionados con vivienda asequible. No obstante, desde entonces
el aumento de los costos de construccion y la escala limitada de los proyectos ha
aminorado el interés en las urbanizaciones para grupos de bajos ingresos®2.

C. EFricacia

Los logros de los cuatro programas de vivienda y mejoramiento de barrios fueron
desiguales. Los resultados de los programas se centraron en cinco categorias
generales: mejoramiento de barrios y regularizaciéon de asentamientos (incluidos
servicios de agua, alcantarillado, saneamiento y fosas sépticas, alumbrado publico,
electricidad, caminos y espacios verdes); tenencia de la tierra y titulacion legal;
acondicionamiento de lotes; soluciones asequibles de construccién o mejoramiento
de vivienda (estructura, espacio vital, servicios basicos, terrenos acondicionados),
y refuerzo de los arreglos institucionales y los sistemas gubernamentales en el
ambito de la vivienda social. Los cuatro programas propiciaban por lo general
el mejoramiento de la calidad de las viviendas ya construidas o la construccién
progresiva de vivienda. En los casos en que se intent6 la construcciéon de nuevas
viviendas, los resultados estuvieron muy lejos de alcanzar las metas debido a que la
mayor parte de los beneficiarios de los programas eran demasiado pobres para pagar
por los terrenos y al mismo tiempo asumir una hipoteca sobre la vivienda misma.
Incluso cuando se ofrecieron subsidios que aumentaron la capacidad de los hogares
de bajos ingresos para adquirir una vivienda nueva, la carencia de lotes urbanos
asequibles sigui6 siendo una restriccion insuperable. En vista de los altos costos y la
escasa disponibilidad de lotes urbanizados, la mayoria de los beneficiarios optaron
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por mejorar sus actuales viviendas, gastando el subsidio anticipado que recibian en
comprar materiales o emplear contratistas para componer sus techos, instalar pisos,
mejorar sus conexiones de agua o alcantarillado o agregar habitaciones. Los logros
principales en cada ambito aparecen en el Cuadro 4.1.

JADRO 4.1. RESULTADOS Y ELES DE BENEFICIO (S 0S) POR COMPONENTE (REALES
CUADRO 4.1. RESULTADOS Y NIVELES DE BENEFICIO (SUBSIDIOS) POR COMPONENTE (REALES/
PROYECTADOS, EN US$)

Componentes Barbados Guyana Suriname Trinidad y Tobago
Mejoramiento de barrios 4/5 asentamientos 5/25 predios bajo
/ tegularizaciéon de 1/8 barrios inform ) contrato, dps en
asentamientos : regulariza No aplica etapa de disefio
mejorados e
Nimero de predios (973/1.350 lotes) (1.390/5.360 lotes)
Titulos otorgados No aplica No aplica 8/1.154%3
Predios y servicios o) T
Numero de predios con No aplica ST 9'44,( . _l PEES COR No aplica No aplica
iy servicios
servicios
2
Aumento de la oferta de 0 /.400 161/1.000 casas
.. . subsidios para L .
vivienda asequible bésicas nuevas No aplica

casas nuevas

(US$5.000)

Numero de casas nuevas

Numero de viviendas
mejoradas

Reparacion de casas y
subsidios para mejoras

400/400
(US$1.000)

2.518/2.000

A 00
450/60( (US$3.000)

(US$5.000)

122/120 ¢
(US$8.000)
86/80 techos
mejorados
285 fosas sépticas

Casas en la provincia/
rurales
Indigenas y cimarrones

Borrador de la
politica nacional de
vivienda preparado,

sistema de i6

1o y en
operacion, prueba
indirecta de
insuficiencia de
medios aplicada
para la seleccién
de beneficiarios.

Sistema de gestion
de informacion
parcialmente
ejecutado

Sistemas
SmartStream
instalados
parcialmente

Fortalecimiento

institucional de la informa

modernizado,
personal de CH&PA
capacitado.

Clave: . Completamente logrados . Parcialmente logrados No logrados

1. Mejoramiento de barrios

Los programas de Barbados, Guyana y Trinidad y Tobago tenfan componentes de
mejoramiento de barrios, y ninguno de ellos alcanz6 sus metas. Dichos componentes
inclufan intervenciones dirigidas a proporcionar servicios basicos de electricidad,
agua, letrinas, saneamiento y alcantarillado, alumbrado publico, desagiie, caminos
y pavimentacion de calles, contribuyendo asi a mejorar las condiciones de vida de
zonas y hogares desfavorecidos. Por ejemplo, en Barbados, solamente en uno de los
ocho barrios que se habfa previsto mejorar se terminé el trabajo. Aunque el programa
estuvo lejos de alcanzar su meta, el barrio que si fue mejorado significé un aumento
considerable de la calidad de vida de sus moradores. Entre las obras que tuvieron
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importantes efectos sanitarios y de salud publica figur6 la construccién de una
estacién de transferencia y elevacion de aguas residuales, que permitié conectar el
barrio al sistema principal de alcantarillado, el cambio de tanques de gas propano para
cocinar por lineas de gas enterradas, la electrificacion, la eliminacion de las letrinas
de pozo y la construccion de drenajes y caminos. Las obras se complementaron con
subsidios incrementales para mejora de vivienda.

De igual manera, en Guyana el mejoramiento de cuatro de los cinco asentamientos
informales previstos (973 lotes) tuvo importantes beneficios para la salud publica,
mejoro el bienestar de las familias y trajo beneficios para las mujeres. Con materiales
de techado de mejor calidad y mas permanentes y la ampliacion de las viviendas fue
posible trasladar al interior de la vivienda las estructuras exteriores donde se cocinaban
los alimentos, con lo cual las mujeres ahorran tiempo al preparar las comidas y estan
al resguardo de los elementos. Otros beneficios de importancia fueron el acceso
al transporte y al agua, junto con la instalacion de fosas sépticas (cuyas ventajas en
materia de salud publica estan bien documentadas) y conexiones eléctricas.

En Trinidad y Tobago se estan regularizando cinco predios (de los 25 previstos
en el programa), si bien los procesos de disefio y adquisiciones sufrieron demoras
significativas en la primera mitad del plazo del préstamo. Es probable que el préstamo
se prorrogue hasta fines de 2017 para concluir las obras en esos cinco barrios (mas
que todo la pavimentacion de calles y la instalacion de sistemas y conexiones para
agua potable, electrificacién, drenaje eficaz y bloques de saneamiento), terminar las
obras publicas (instalaciones de distribucién de agua, drenaje e hidrantes contra
incendios) en los sitios mejorados en virtud de la anterior operacion y adelantar en
las actividades de regularizacion de la tenencia en todos los sitios. El gobierno calcula
que unos 400 barrios necesitan mejoras en todo el pais; por ende, la necesidad es
inmensa comparada con la escala de las obras.

2. Vivienda asequible y soluciones de mejoramiento de la vivienda

Los esfuerzos encaminados a ampliar la oferta de vivienda asequible y progresiva
confrontaron muchos desafios, en particular debido al escaso interés de las
urbanizadoras privadas. Otros factores que incidieron en este componente
fueron el aumento de los precios de construccion, la escasa disponibilidad de
predios para acondicionamiento, un umbral de elegibilidad para los beneficiarios
de bajos ingresos y la competencia de la demanda insatisfecha de viviendas para
segmentos de ingresos medios, que es un mercado mas rentable. No obstante, se
tuvo mas éxito con los subsidios para la mejora de la vivienda. Al aprender de
los desatios planteados por sus primeras operaciones de préstamo y abordarlos,
Guyana y Suriname lograron ofrecer beneficios a grupos de poblacion de menores
ingresos. Mediante intervenciones mas pequefas y mas focalizadas, los programas
complementaron el trabajo realizado en otros componentes y otros programas a
escala nacional.
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En Guyana, el proyecto piloto de la casa basica proporcioné una primera vivienda
para beneficiarios que habfan recibido un lote en el programa precedente pero que no
podian costearse la construccion de la casa. Esta iniciativa complementé el componente
de predios y servicios, y se hizo entrega de 400 viviendas nuevas. Para el componente
de subsidio para el mejoramiento de la vivienda, se colocé a los beneficiarios en
barrios que habifan sido regularizados en el primer préstamo, permitiendo que las
familias recibieran materiales de construccion para mejorar sus casas. La CH&PA esta
empleando estudios topograficos, imagenes satelitales y herramientas de informacion
geografica para dar seguimiento a la ocupacion de los lotes acondicionados y disefiar
mejores intervenciones. Uno de los resultados principales fue el indice de ocupacion del
74% que alcanzo el programa, un aumento significativo respecto del nivel de referencia
del 50% fijado al comienzo de la segunda fase.

Suriname logrd atraer urbanizadoras privadas; sin embargo, el aumento de los costos
de construccién imposibilité la entrega de casas con las especificaciones acordadas.
Solamente se construyeron 161 de las 1.000 viviendas proyectadas en un comienzo.
A pesar de ello, el programa benefici6 a 4.006 hogares (siendo su meta original 3.110)
mediante la duplicacion de los subsidios para el mejoramiento de la vivienda. Ademds, la
fundacion a cargo del Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos realizé una
extensa labor de comunicacién para dar a conocer el programa. Barbados, en cambio,
no logré ofrecer incentivos suficientes como para atraer urbanizadoras privadas.

Los programas de vivienda de Guyana y Suriname tuvieron éxito en mejorar las
condiciones habitacionales de grupos de poblacién indigena, mediante la incorporacion
de un nuevo subsidio piloto de vivienda concebido especificamente para la provincia.
Se traté de un proceso de planificacion participativa en el que la comunidad ayudé a
disefiar las unidades, seleccionar los beneficiarios y organizar la construccion de las
unidades habitacionales (véase el Recuadro 4.2).

Trinidad y Tobago super6 su meta para los subsidios de mejoramiento de vivienda, pues
los proporciond a 2.518 hogares, lo que excede en un 25% la cifra proyectada (2.000).
Aunque la verificacién de la terminacién de las obras fue lenta al comienzo, mejoro
con el tiempo gracias a una administracién mas estricta del proyecto y un aumento
del personal. En muchos casos se lograron importantes mejoras en la calidad de la
vida, pero OVE confirmé que el programa no habia limitado las obras a las mejoras
sanitarias, de seguridad y de atencién de necesidades basicas. También pudo haber sido
mejor la focalizacion y la supervision del programa. Hubo pruebas de que el proceso
de seleccién habia sido discrecional, lo que significa que probablemente no se hayan
dirigido los beneficios tnicamente a los pobres, si bien no hay datos agregados sobre las
caracterfsticas de los beneficiarios. Todo eso refleja el problema mas general de la falta
de mecanismos solidos de seguimiento y evaluacion en el programa.

En Barbados, las empresas conjuntas previstas al disefiar el proyecto nunca despertaron

elinterés de las urbanizadoras privadas, lo que refleja un analisis insuficiente del mercado
y expectativas poco realistas. El programa terminé proporcionado unicamente 20
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subsidios para vivienda nueva (de los 200 previstos). En lo que se refiere al componente
de mejoramiento de las viviendas, el comienzo del programa fue lento debido a que los
posibles beneficiatios no tenfan suficiente interés ni conocimiento del mismo; sin embargo,
con el tiempo se concedieron subsidios a 450 familias de las 600 proyectadas.

Los programas de vivienda de Suriname y Guyana compartian el objetivo de mejorar las
condiciones de vida en zonas apartadas de las ciudades mediante subsidios para casas
nuevas en beneficio de las poblaciones indigenas. En Guyana, el programa también inclufa
un subsidio para el reemplazo de techos para familias que los necesitaban, pero que no
habfan recibido una casa nueva. El proyecto piloto en Guyana suministr6 122 casas nuevas
y 86 techos nuevos a personas de las regiones 1 y 9, y el de Suriname, 125 casas en 11
aldeas.

El éxito de los proyectos piloto ha motivado a ambos gobiernos a continuar enfocandose
en los grupos indigenas. En Guyana el BID esta ejecutando una operacion de cooperacion
técnica (GY-T1115) por un monto de US$100.000 para ampliar el proyecto piloto en la
provincia. Asimismo, ha asignado US$3,1 millones en fondos no desembolsados de un
préstamo para nutricién basica con objeto de suministrar 306 subsidios adicionales para casas
nuevas y 122 subsidios para techos nuevos en las regiones 1 y 9. El Gobierno de Sutiname
decidi6 usar sus propios fondos para ampliar el proyecto piloto a una aldea adicional.

Entre los multiples factores que contribuyen al éxito de estos proyectos piloto, el caracter
participativo del proceso fue el mas importante. En los dos casos, el proceso participativo
incluy6 extensas consultas con la comunidad y sus aportes durante la fase de diseflo, ayuda
de los ayuntamientos para seleccionar a los beneficiarios y una participacion considerable
de la comunidad durante la fase de construccion. En el disefio de las casas subsidiadas
se utilizaron en la mayor medida posible materiales adquiridos en la comunidad, y casi
toda la mano de obra fue una contribucién en especie de la comunidad o fue contratada
localmente, lo cual creé oportunidades econémicas durante el proceso. Los proyectos
piloto también surtieron un efecto directo en las condiciones de vida al reducir el
hacinamiento, y con un techo de aluminio se pudo recoger agua de lluvia, ademas de que
se eliminé la necesidad de reparar los techos de paja, lo que llevaba mucho tiempo. Con el
apoyo de otro donante, algunos de los techos nuevos se usaron incluso para instalar paneles

solares. Una externalidad virtuosa de estos proyectos es que las comunidades participantes
han adoptado la casa nueva como modelo para futuras casas y lo estan replicando en las
viviendas construidas independientemente por otras familias de la comunidad.

OVE. Visita de validacidn del proyecto en un predio del Distrito 9, Guyana 2016: Casa bdsica, ladrillera local,

casa tradicional y casa bisica.
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3. Tenencia de la tierra y titulacion legal

La seguridad de tenencia es importante para el funcionamiento del mercado de la vivienda
porque asegura la sostenibilidad de los beneficios de los programas de vivienda para grupos
de bajos ingresos. El Gobierno de Guyana acondicioné 4.084 lotes y los entregd a familias
de bajos ingresos, emitiendo 3.070 Comprobantes de Compra como paso intermedio
hacia la tenencia legal. Estos certificados hicieron posible que las familias tuvieran acceso a
hipotecas y otros servicios financieros mientras conclufa el proceso de titulacién de la tierra.

En el proyecto de Trinidad y Tobago, la regularizacion de la tenencia se ha retrasado
en parte a causa de cambios en los lineamientos de politica y complejidad en el ambito
reglamentario y juridico. Aunque varios cientos de beneficiatios han recibido un
Certificado de Seguridad, la entrega de los arrendamientos estatutarios (conforme
al convenio de préstamo) se encuentra retrasada. De los 1.154 lotes “listos para el
arrendamiento” acondicionados en los dos primeros préstamos del BID, solo 365 familias
han manifestado hasta ahora interés en obtener un titulo. De estas, unicamente 74 han
pagado el costo total del titulo, y apenas se han ejecutado 8 hasta la fecha. Ello podtia ser
reflejo de que el Certificado de Seguridad se percibe como un instrumento que brinda un
grado relativamente alto de seguridad de tenencia, o de que las familias de bajos ingresos
no pueden o no quieren pagar por otro instrumento juridico que podtia no aumentar esta
seguridad. El BID deberfa considerar esto al fijar metas de regularizacién en el futuro, en
especial si los hogares no estan particularmente interesados en hacer uso de su propiedad
para obtener una hipoteca.

4. Arreglos institucionales y sistemas gubernamentales de vivienda social

En Guyana y Sutiname, las actividades de fortalecimiento institucional aprovecharon la
capacidad y el compromiso de las autoridades estatutarias a cargo de la vivienda para
grupos de bajos ingresos. En Guyana, el programa de vivienda dio apoyo a la redaccion
de un borrador de la politica nacional de vivienda, mejord el sistema de gestion de la
informacion, respaldo la instalacién de una red de ambito amplio para facilitar la conexion
delared principal conlas oficinas regionales, reforzo la unidad de seguimiento y evaluacion,
proporciond desarrollo profesional y capacitacion especializada e instalé un sistema de
informacion geografica en la CH&PA. En Suriname, el préstamo apoy6 la adaptacion de
una prueba indirecta de insuficiencia de medios para la seleccién de beneficiarios, junto
con el diseflo ¢ instalacién de un sistema especializado de gestion de la informacién para
la fundacién a cargo del Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos.

En Trinidad y Tobago, durante cierto tiempo el Ministerio de Vivienda y el programa
carecieron de un plan para dar el debido seguimiento a las actividades y metas, lo que afect6
la disponibilidad de datos sobre el avance. En época mas reciente, el programa adquirié
equipo de informacion geografica y otros equipos de informatica, y esta digitalizando
registros clave sobre solicitudes de Certificados de Seguridad. En Barbados, establecer
nuevas unidades en el Ministerio de Vivienda y Tierras resultd demasiado complicado,
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y terminaron por cancelarse las actividades relacionadas con la mejora de los sistemas de
seleccion de beneficiarios y ordenacion territorial debido a una escasa coordinacion entre las
unidades implementadoras y otras instituciones involucradas.

D. SOSTENIBILIDAD

El mantenimiento de una infraestructura y servicios basicos es un desafio importante para
la sostenibilidad. Para el mejoramiento de barrios y la regularizacién de asentamientos
informales, contar con un plan de mantenimiento y cerciorarse de que existan fondos
suficientes para este fin son preocupaciones importantes. Por ejemplo, en Trinidad y
Tobago se requiere la coordinacion y la participacion de la comunidad para garantizar la
sostenibilidad a largo plazo. Aunque la Direcciéon de Asentamientos de Tierras atiende
problemas urgentes durante la fase de desarrollo, la responsabilidad del mantenimiento de la
infraestructura recién instalada (caminos, electricidad, agua, alcantarillado, etc.) se traspasa al
gobierno local una vez terminadas y aprobadas todas las obras. De igual manera, en Guyana,
cuando las soluciones de vivienda estan listas, el mantenimiento de los servicios, que pasa
de la CH&PA a los Concejos Democraticos locales, depende de la capacidad de estos para
aplicar y recaudar impuestos. Sin embargo, el monto de los impuestos locales podtia no
ser suficiente para atender las necesidades efectivas. Como aspecto positivo, la CH&PA
prepar6 un manual de mantenimiento de la casa basica que distribuy6 a beneficiarios y no
beneficiarios, para que ellos mismos se encarguen de dicho mantenimiento.

La continuidad y la capacidad institucional son importantes para sostener la fase corriente
de los programas de vivienda y las subsiguientes. El Gobierno de Guyana ha manifestado
su interés en mantener y ampliar el proyecto piloto para las provincias, que fue la primera
intervencién de vivienda del Estado para distritos remotos y fue muy bien recibida por
las comunidades beneficiarias, que participaron en todas las etapas de la formulacién
del programa, desde su disefio hasta su implementacion. Para extender este proyecto
piloto, en diciembre de 2015 el BID aprobé un Programa de Vivienda Sostenible para la
Provincia, por un total de US$3,1 millones. En su conjunto, las fases I y II del Programa
de Asentamientos para Grupos de Bajos Ingresos han generado capacidad institucional
en la CH&PA. El gobierno ve con beneplacito sus resultados y seguira implementando
programas de vivienda con financiamiento del BID y recursos nacionales.

Elacceso a crédito para vivienda para hogares de bajos ingresos es importante para acceder al
beneficio habitacional y mantenerlo. En vista de la falla de mercado que impide que el sector
privado ofrezca hipotecas asequibles, se requieren politicas oficiales para cerrar la brecha de
asequibilidad y oferta de vivienda para segmentos de bajos ingresos. Las soluciones adoptadas
por los pafses varfan. En Suriname, el Banco Central permite que la banca comercial utilice
hasta el 40% de sus reservas para proporcionar hipotecas a los grupos de ingresos bajos o
medios-bajos. Tal iniciativa ha tenido un efecto considerable en el sistema de financiamiento
de la vivienda, pues es el mayor programa de subsidio habitacional del pafs, tanto en términos
de los montos como del nimero anual de créditos. En Guyana, se proveen subsidios indirectos
en la forma de concesiones tributarias a las instituciones crediticias del sector privado que
ofrecen hipotecas a los hogares de bajos ingresos.

4 HALLAZGOS
I
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Discusion y
Conclusiones

El abanico de actividades en el ambito de la vivienda
respaldadas por el Banco en el Caribe corresponde
principalmente a la parte intermedia del espectro de las
politicas gubernamentales de vivienda, que van desde
la intervencion publica directa hasta la intervenciéon en
beneficio de los mercados. El Gobierno de Guyana intervino
considerablemente en el organismo a cargo de la vivienda, la
oferta habitacional y el acceso a crédito. Al otro extremo del
espectro, Barbados y Suriname intentaron avanzar, aunque
sin mucho éxito, hacia un enfoque mas propicio para el
mercado, en especial en las zonas para la urbanizacién con
fines residenciales.

Con respecto a la eficacia, mediante subsidios directos para autoconstruccion,
incluidos los dirigidos a mejorar o ampliar la vivienda de manera progresiva, se
logré subsanar el considerable déficit habitacional de los cuatro paises y poner
los limitados fondos oficiales en manos de un nimero relativamente elevado de
beneficiarios. Estos subsidios también fueron adecuados para focalizarse en los
hogares de bajos ingresos (particularmente cuando se aplicé una prueba indirecta
de insuficiencia de medios), se administraron de manera relativamente eficiente, se
desembolsaron con mayor rapidez que otras soluciones y no exigieron la compra
de terrenos, que es un proceso engorroso y prolongado en vista de la singular
complejidad de la titulacién de tierras propiedad del Estado en el Caribe. Por tales
motivos, los subsidios fueron una alternativa eficaz en funcién de los costos.

El mejoramiento de barrios y la regularizacién de asentamientos informales
fueron eficaces en beneficiar a poblaciones vulnerables y mejorar su bienestar, si
bien lo lograron a un costo elevado y con resultados limitados en lo que hace a las
metas. Hstas operaciones contribuyeron a aumentar el acceso a servicios basicos,
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por el Banco en el Caribe
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la parte intermedia del espectro
de las politicas gubernamentales
de vivienda, que van desde la
intervencion publica directa
hasta la intervencion en
beneficio de los mercados.
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pero tuvieron menos éxito en el otorgamiento de titulos de propiedad. Mejorar

los asentamientos existentes por lo general costé mas que urbanizar nuevos predios
provistos de servicios, debido en parte a la necesidad de elevar las condiciones de
vida existentes para cumplir con las normas reglamentarias vigentes. La instalacion de
servicios basicos para regularizar los asentamientos informales con frecuencia exigio
una extensa labor de planificacién y obras publicas, a veces en lugares aislados y de
diffcil acceso, a fin de (i) subdividir y allanar los lotes existentes, (ii) proporcionar
acceso vial para el transporte y (i) construir infraestructura basica y desaglie eficaz.
La decision de lograr un nivel de desarrollo de infraestructura completo (como
requisito para un titulo negociable) dio como resultado costos significativamente mas
elevados, con la correspondiente reduccién en materia de cobertura. Esto ilustra la
disyuntiva que enfrentan los planificadores entre modernizar un numero mas reducido
de comunidades para que lleguen a un nivel de desarrollo completo y alcanzar a més
comunidades con un nivel de modernizacion mas limitado, pero mas esencial.

Los proyectos piloto en provinciaen Guyanay Suriname fueron eficaces en proporcionar
acceso a mejores viviendas, redundando en efectos en la salud y el bienestar publicos,
incluidos importantes beneficios para las mujeres y la generacion de empleo en la
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comunidad. En estos proyectos se aplico un proceso de planificacién participativa
para que la comunidad tomara parte en el disefio de las unidades y la seleccion de
los beneficiarios. Asimismo, estimularon la economia local al exigir emplear, en la
medida de lo posible, materiales y mano de obra disponibles localmente en todas las
construcciones (por ejemplo, el ladrillo producido a nivel local).

Aunque los cuatro programas mejoraron las condiciones de vida de los
beneficiarios, hay varias restricciones a las que se debe prestar mas atencion.
Quizas el mayor obstaculo que impide aumentar la oferta de vivienda asequible en
el Caribe sea la escasez de terrenos provistos de servicios que se presten para su
acondicionamiento y estén bien ubicados. Lo complejo que resulta enajenar lotes
de propiedad del Estado, junto con el alto costo de regularizar nuevos predios
para su ocupacion, ha contribuido a que se propaguen incontrolablemente
los asentamientos no planificados que exacerban los problemas ambientales,
de seguridad y de transporte. El factor de mas peso al considerar la ubicacién
de nuevas urbanizaciones habitacionales en los proyectos del Banco fue la
disponibilidad y el costo del terreno. En el disefio de los programas no se tuvieron
en cuenta lo suficiente los elementos de la sostenibilidad urbana, como el efecto
de la propagaciéon de la mancha urbana y el transporte en el bienestar de los
pobres, la productividad y los costos de infraestructura y el medio ambiente.
El fomento de nuevos centros urbanos exigird establecer nuevos nucleos de
desarrollo econémico y proveer servicios basicos mas alla de la vivienda. Esto
apunta a la necesidad de revisar la politica territorial e integrar mejor las politicas
de vivienda con el desarrollo urbano.

Las ambigiiedades que existen en torno alos derechos de propiedad han conducido
a diversos grados de inseguridad en la tenencia de la tierra y reflejan la ineficiencia
del sistema utilizado para hacer cumplir y adjudicar los derechos ya adquiridos
o para establecer en un comienzo derechos claros. Los registros tienden a estar
incompletos, fragmentados o mal mantenidos. Las disputas sobre derechos de
propiedad representan un alto porcentaje de los juicios ante los tribunales y los
tramites de registro son a menudo prolongados y costosos y deben efectuarse
ante multiples organismos. Estas deficiencias frecuentemente ocasionan demoras
en la adquisiciéon de terrenos y la dotaciéon de infraestructura y causan fallas
en los mercados prediales y de vivienda. A pesar del desempefio deficiente de
los componentes del proyecto relacionados con la titulacién convencional (en
parte debido al elevado costo de cumplir las normas de desarrollo completo
y las limitaciones juridicas, fiscales e institucionales para la emision de titulos
legales), los titulos de propiedad siguen formando parte integral de un mercado
que funciona bien. Trinidad y Tobago ha creado un proceso incremental para
regularizar la tenencia con el que se pretende aumentar la seguridad de tenencia
en varias etapas de los tramites mas largos para satisfacer todos los requisitos para
la aprobacién de un titulo negociable. El Banco deberfa continuar prestando su
apoyo a un entorno de politica que facilite la titulacién.

5 Discusion Y CONCLUSIONES
-
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La evaluacién indicé que los disefios de los proyectos no se habian basado en
un diagnodstico integral, en parte como consecuencia de la escasez y mala calidad
de los datos. Aunque es preciso contar con datos exactos acerca del alcance y las
caracteristicas del déficit de vivienda para concebir respuestas de politica adecuadas,
estos datos no se encuentran facilmente en el Caribe ni estan al dia. Asimismo,
para enfocarse en los hogares de bajos ingresos es importante tener también datos
sobre las caracteristicas de las familias, incluidos sus ingresos. El uso de la prueba
indirecta de insuficiencia de medios permitié que Guyana y Suriname beneficiaran
efectivamente a la poblacion desatendida.

En todos los pafses, la escasa capacidad institucional y los cambios en las prioridades
de los gobiernos fueron temas recurrentes que limitan no solo la implementacién
de los proyectos sino también un didlogo mas estratégico sobre las reformas
normativas y de politica necesarias para un mejor funcionamiento de los mercados.
Los ministerios a cargo de la ejecucion de los programas a menudo carecian de una
adecuada capacidad para implementatlos, y los problemas de coordinacién entre
organismos se veian exacerbados por la poca claridad de las lineas jerarquicas. Se
podrian haber evitado muchas demoras con unidades de gestion de proyectos que
contaran con el personal idéneo, lineamientos operacionales claros y un sistema
de gestion de la informacioén y herramientas de evaluacion totalmente funcionales
para controlar el avance de la implementacién y ser eficaces al seleccionar y dar
seguimiento a los beneficiarios. Ademas de los desafios propios de la gestién de
un proyecto, la implementacion exitosa también depende de establecer las metas
de politica al inicio. No siempre se llegd a estos acuerdos antes de la ejecucion
del proyecto, lo cual dificulté mucho la consecucion de resultados cuando hubo
cambios politicos a nivel gubernamental.

Por ultimo, un hallazgo de la evaluacion fue que habia poco apetito en el sector
privado para la construccion de viviendas para grupos de bajos ingresos. En
el contexto de las fallas normativas y de politica, las iniciativas del gobierno
generalmente resultaron insuficientes para superar el umbral de riesgo del sector
de la construccion en el Caribe. Las pocas urbanizadoras privadas de cada pais
generalmente no estaban interesadas en participar en programas de vivienda social
debido a los desafios asociados con la ausencia de mercados financieros bien
desarrollados. Incluso con los subsidios a los proyectos, los productos de menor
costo del sector privado (tanto de financiamiento como de infraestructura) no
estaban al alcance de gran parte del grupo beneficiario previsto. La vivienda social
competia con una demanda creciente de vivienda de un costo mas alto que, por
consiguiente, también les resultaba mas rentable. Ni con el apoyo del gobierno
estuvo dispuesto el sector privado a asumir los riesgos mas altos que percibian al
trabajar con clientes de menores ingresos.
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Como conclusion, los hallazgos de la evaluacion llevan a formular las siguientes
sugerencias para el Banco a la hora de apoyar futuros programas de vivienda en el
Caribe:

. Basar el disefio del proyecto en un entendimiento claro de la situacién del pais
y las ventajas y desventajas de las opciones para ampliar la vivienda social.
Se deben considerar las opciones para la prestacion de servicios de vivienda
publica frente a las alternativas privadas, ya sea que incluyan o no financiamiento
publico parcial (es decir, subsidios para la mejora de vivienda y ampliacién
incremental). Todo subsidio o prestacion publicos deben estar basados en un
analisis de la oferta de vivienda, la capacidad de pago y las condiciones de los
terrenos, y deben incluir un método de focalizacion y seleccion de beneficiarios
transparente. Para ello, serd esencial mejorar la informacién disponible en el
sector de vivienda.

. Acompafiar las intervenciones de corto plazo en el ambito de la vivienda
financiadas con recursos publicos con estrategias de mediano plazo tendientes
a fortalecer los mercados de la vivienda. Dichas estrategias pueden incluir
formular politicas para la tenencia y titulacién de tierras, modernizar las normas
de desarrollo, fortalecer la planificacion, mejorar la coordinacion entre las
agencias gubernamentales y reformar los mercados financieros para aumentar
la disponibilidad de financiamiento hipotecario. Se sugiere, en la medida de lo
posible, colaborar con la CII para promover la participacion del sector privado
en el desarrollo de infraestructura y animar a los productores de viviendas
orientadas a familias de ingresos medios a que ingresen en este mercado.

. Atender las limitaciones institucionales en lo que se refiere a la implementacion
de los proyectos. En este sentido, serd importante que se preste un apoyo técnico
coherente y bien focalizado en lo que se refiere al disefio de los proyectos, la
planificacién anterior a la construccion, la implementaciéon y el seguimiento
continuos (incluidos los sistemas de gestion de la informacion) y la participacion
de la comunidad.

. Fortalecer la sostenibilidad de largo plazo de los beneficios de vivienda al integrar
los proyectos de vivienda y mejoramiento de barrios en programas de desarrollo
econémico y urbano de mayor alcance. El didlogo de politica y el disefio de los
programas debe incluir consideraciones relacionadas con transporte publico,
revitalizacion de centros urbanos, accesibilidad, huella de carbono y calidad de
vida.

5 Discusion Y CONCLUSIONES
-
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El programa de trabajo de OVE en el sector incluye, ademas de esta revision comparativa de proyectos, un
analisis de la Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles (2016) y una Evaluacion de la Vivienda extensiva
a todo el sector (2018).

BID (2013b).

Los servicios basicos incluyen el alumbrado publico, el alcantarillado, la recoleccion de basura, los caminos y
el acceso a transporte publico, los espacios verdes y los servicios policiales y de seguridad.

Bouillon et al. (2012).

Las brechas de vivienda se caracterizan a menudo como déficit cualitativos y cuantitativos. Déficit cualitativo:
el numero de hogares que adolecen de inseguridad de tenencia, una estructura deteriorada o insegura (pisos,
techo, paredes), falta de servicios basicos (agua, saneamiento, electricidad) o hacinamiento. Déficit cuantitativo:
el nimero de familias que viven en unidades habitacionales no aptas para ser habitadas y que no pueden
repararse, y de hogares que comparten una unidad habitacional con una o mas familias.

La vivienda social se refiere a vivienda construida o financiada por el sector piblico o en asociacion con el sector
privado, siendo los beneficiatios previstos familias de ingresos bajos o medios-bajos.

Verrest, H. et al. (2011) y ONU-Habitat (2012b).

McHardy P. y Donovan, M. (2016). El informe se basé en estimaciones fundadas en datos administrativos
obtenidos de solicitudes para participar en distintos programas de asistencia oficial para la vivienda, que no
necesariamente reflejan las necesidades reales en la materia y tienen poca desagregacion.

En el mismo perfodo, Barbados si mejord su parque inmobiliario, manteniendo la tendencia de las décadas
anteriores de sustituir las viviendas de madera (cuyo nimero se redujo en 7.700) por casas de bloques de
concreto (que aumentaron en 7.000).

Calculos de la CH&PA basados en datos administrativos. Borrador del Informe de Terminacién de Proyecto
(2016).

Segun estimaciones mas recientes, el 38% de viviendas requieren reparaciones mayores. Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo 2014.

Las estimaciones oficiales se basan en datos administrativos e indican que se requieren entre 107.000 unidades
(segun la Corporacion de Desarrollo de Vivienda a partir de las solicitudes de vivienda recibidas en 2009) y
200.000 unidades (segtin la Direccién de Asentamientos y Tierras, 2015). Este indicador podtfa sobreestimar
la demanda. Conforme a cilculos conservadores, Trinidad y Tobago comenz6 la década actual con un déficit
de entre 40.000 y 50.000 unidades (Base de Datos de Indicadores Urbanos de ONU-Habitat, 2003). No
obstante, debido al aumento constante de la demanda de vivienda, el déficit actual asciende por lo menos a
80.000 unidades (Ministerio de Finanzas, 2014), “Declaracién sobre el Presupuesto para 20157, pagina 21).

Verrest, H. et al. (2011).

Comisiéon Econémica para América Latina y e Caribe (2015), Banco Mundial (2014b),
ONU-Hébitat (2012b), CARICOM (2014).

Esto se refiere a las rondas de censos de 2000 y 2010. Los afios en que se realizaron los censos en cada pais
variaron ligeramente: en Barbados 2000 y 2010, en Guyana 2002 y 2012, en Suriname 2004 y 2012 y en
Trinidad y Tobago 2000 y 2011.

Segin los datos de los censos, en Suriname las dos terceras partes del crecimiento tienen lugar fuera de
Paramaribo. Asimismo, en Barbados las parroquias de crecimiento mas acelerado se encuentran fuera de
Bridgetown. En Trinidad y Tobago, entre el penultimo censo y el dltimo, la zona de mayor crecimiento fue
la de Chaguanas, que es una zona urbana separada, que no pertenece a la capital del pais. Hubo descensos de
poblacién significativos en Puerto Espafia y San Fernando.

En Barbados, el tamafio promedio de los hogares baj6 de 4 en 1970 a 2,8 en 2010, lo que ha aumentado
considerablemente la demanda de vivienda. En Guyana, la reduccion del tamafio promedio de los hogares
de 4,1 a 3,6 refleja el aumento de los hogares conformados por una sola persona y la concentraciéon de la
poblacién en los alrededores de la zona metropolitana de Georgetown. En Trinidad y Tobago, los hogares
conformados por una sola persona aumentaron de 46.259 en 2000 a 76.689 en 2011. Censos Nacionales de
Poblacién y Vivienda de Barbados (2010), Guyana (2012) y Trinidad y Tobago (2011).

Bouillon, C. ed. (2012b).

NoTAS

43




44

NoTAs

20

21

22

23

24

28

29

30
31

32
33
34

35

36

37

38

Mortis (2008).
Rajack, R. (2016)

En Guyana, el costo de una unidad de vivienda de dos habitaciones (el modelo llave en mano “Buttercup”,
construido por el gobierno) es de US$21.532 por la casa y US$2.196 por el terreno, con un subsidio elevado;
sin embargo, este modelo esta fuera del alcance de la mayorfa de los hogares de bajos ingresos, que ganan
menos de GY$60.000 (US$300) al mes.

El costo de un lote de 360 m* para vivienda asequible y para hogares de ingresos medios fluctia entre
US$9.720 en predios suburbanos y US$58.320 en ubicaciones mas deseables.

Las Tierras de la Corona o heredad real se refieren a tierras que estaban bajo el control de la Corona o eran
propiedad de la misma (Gran Bretafia o Paises Bajos); hoy en dia se refieren también a los terrenos publicos
de propiedad del Estado.

Entre los paises en los que el Estado posee un porcentaje mas reducido del territorio figuran Jamaica (~18%)
y Barbados (~0,1%); DaCosta, J. (2003), Rajack, R. y Barhate, S. (2004); y Maynard, T. (2003).

Jaffe, R., de Bruijne, A. y Schalkwijk, A. (2008), Morris (2008), Rajack, R. y Barhate, S. (2004); y Rojas (1989).
CH&PA. https://www.chpa.gov.gy/departments/squattet-regularisation-departmen

Rajack, R. y Frojmovic, M. (2016); y McHardy, P. y Donovan, M. (2016). Desde 2000, el Gobierno de Trinidad
y Tobago ha regularizado un total de 30 asentamientos.

Mortis (2008), James, R.W. (2001), Belle, R. (1998), Smith, R. (1955), y PCR SU0017 (2009). También se us6
informacién suministrada por notatios sobre el precio de las transacciones inmobiliarias.

Kairi Consultants, 2007.

Trinidad y Tobago reconoce en la actualidad tres categorias de tenencia de la tierra: (i) un certificado de
seguridad, (i) un alquiler estatutario a 30 aflos y (iii) una escritura de arrendamiento a 199 afos.

Doing Business: Tiempo que se dedica a tramites relacionados con “diligenciar licencias de construccion”. El
promedio para América Latina y el Caribe es de 178 dias.

FMI (2013).
Banco Central de Trinidad y Tobago (2007) (http://www.central-bank.org.tt)
FMI (2014).

En 2005, el personal del BID sefal6 los siguientes riesgos y precondiciones clave: la oportuna aprobacién de
una facilidad para la preparacion de proyectos con el fin de mejorar la focalizacion en los hogares de menores
ingresos, aclarar la participacion del sector privado, revisar la estrategia de fortalecimiento institucional y
abordar cuestiones relacionadas con la sostenibilidad financiera del programa. Como complemento de
la labor de preparacion del préstamo, el gobierno y el BID suscribieron una facilidad para la preparacion
de proyectos en agosto de 2007 (BA-1.1011, por US$688.000). Aunque el propésito de la facilidad era
financiar actividades criticas de preinversion para el mejoramiento de los barrios, su ejecucion se traslapd
considerablemente con la del préstamo aprobado.

El Gobierno de Barbados habria de sufragar los gastos de administracién del programa (US$1,8 millones),
mientras que el BID asignarfa US$1,4 millones a la preparacion y el disefio del proyecto.

El programa LIS I benefici6 a 19.000 familias al proveetles lotes con servicios, pero sus principales deficiencias
incluyeron una tasa de ocupacion muy reducida (apenas el 20% de los lotes asignados), infraestructura basica
incompleta en los predios y un acceso limitado a financiamiento para la construccion de vivienda.

Los principales ajustes del programa LISP II fueron: mejorar la focalizacion mediante una prueba indirecta
de insuficiencia de medios; reducir el umbral de ingresos maximos de los hogares de SRD 1.200 (US$269)
a SRD 900 (US$277), basando la elegibilidad en el ingteso total de los hogares, en vez de considerar
unicamente el del jefe del hogar, e indexando las pautas para el subsidio maximo; incorporar un sistema de
gestion de informacion para mejorar el despacho de solicitudes y la entrega de proyectos, y pasar de viviendas
completamente construidas a viviendas basicas con planes de ampliacién por los beneficiarios en el futuro.

En un comienzo, el costo maximo de la vivienda basica a la que se le podfa aplicar el subsidio fue de

US$10.000.
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Conforme a la propuesta de préstamo, se debetfan haber formulado de dos a seis proyectos piloto en etapa
de factibilidad con los fondos del programa y una serie de recursos reservados para la implementacion. De
no ser favorables los estudios de factibilidad o de no contar con el apoyo suficiente para la implementacion,
los fondos habtfan de transferirse al componente 1.

Otras lecciones pertinentes que se identificaron e incorporaron en el disefio de las operaciones fueron:
Suriname: (i) ofrecer incentivos para que las ONG generen demanda y eleven la participacién de las
poblaciones objetivo, (i) contratar asistencia técnica para velar por la continuidad de la administracion
y el mantenimiento del sistema de gestion de la informacién una vez iniciado el proyecto y (iii) realizar
evaluaciones institucionales solidas y reforzar las instituciones para mejorar la ejecucion y supervision. Guyana:
(i) concentrarse en estrategias dirigidas a mejorar los indices de ocupacion, dado que el 50% de los lotes
acondicionados en la primera operacién seguian sin ocupat, (i) consolidar el desarrollo de la infraestructura,
particularmente el acceso a agua y electricidad y a servicios sociales basicos (educacion y salud) en los predios
acondicionados, pero no terminados, en la primera operacion, (iii) reforzar la extension comunitaria y (iv) dar
prioridad a la realizacion de un sistema integral de gestién de la informacion.

El comienzo del programa de vivienda de Suriname fue lento, con desembolsos que comenzaron un afio
después de la fecha de aprobacion. En Guyana, el programa suftié una demora de mas de un afio por causa
de problemas relacionados con la adquisicién de la infraestructura eléctrica. CH&PA se hizo cargo de las
obras publicas y logré acelerar el proceso.

En Guyana, la operacién de vivienda fue la que mejor desempefio tuvo de todas las de la cartera, hasta el
punto que recibi6 fondos adicionales provenientes de sumas canceladas de otras operaciones de préstamo.

La preparacion de proyectos no solamente fue prolongada y demorada, sino que también resulto relativamente
costosa para el BID y el gobierno. Los costos de preparacion del préstamo en el BID ascendieron casi
a los US$330.000, ademas de los fondos que obtuvo el gobierno por medio de cooperaciones técnicas
(US$92.000) y la parte de la facilidad para la preparacion de proyectos que se ejecutd (US$192.600). Ademas,
el BID invirti6 cerca de US$390.000 durante el periodo en que el proyecto estuvo en ejecucion, todo lo cual
sumoé mas de US$1 millén.

El préstamo fue aprobado un dfa antes de las elecciones nacionales.

Anteriormente, este ministerio se denominé Ministerio de Vivienda, Tierras y Asuntos Marinos (2012
y 2013) y Ministerio de Vivienda y Medio Ambiente (2010 a 2012). El actual ministerio cuenta con dos
unidades principales, una division y seis organizaciones afiliadas.

Segin la evaluacién intermedia, los organismos estuvieron en desacuerdo respecto de importantes decisiones
del programa tales como el alcance de las obras publicas que deberfan realizarse en cada uno de los sitios
seleccionados. Después del segundo afio del programa se acordé que en los barrios con mas de 100 lotes se
construirfan vias pavimentadas y se disefiarfa una red de desagtie y alcantarillado completa.

El componente de mejoramiento de barrios exigia mds preparativos, con planes de reasentamiento preparados
)

por la Direccién de Asentamientos de Tierras, una evaluacién de saneamiento a catgo de la empresa de agua

y alcantarillado y la coordinacién con las agencias de servicios publicos.

Memorando interno del BID, Informe sobre los Resultados del Préstamo, junio de 2011.

En el curso de la implementacion del proyecto, el costo de los materiales aumenté un 30% aproximadamente
(de 2009 a 2011), dando lugar a la necesidad de revisar las metas originales. Las casas basicas se vieron
particularmente afectadas: (i) un aumento del 100% aproximadamente en la excavacién y el movimiento de
tierras, (if) un alza hasta del 93% en el concreto y los bloques, (iii) un aumento promedio del 45% en las obras
de carpinterfa, ebanisterfa y plomerfa y (iv) un incremento inicial del 10% en el techado.

Hvaluaciones semestral (2014) e intermedia (2015). El costo fue estimado por el autor.

En Suriname, aun cuando se ajust el costo maximo para la construccion de la casa basica de US$10.000
a US$15.000 (para reflejar el alza de los costos de la construccion y los materiales), algunas urbanizadoras
alegaron que a ese costo no les era posible construir una casa con las especificaciones exigidas (el cemento
es importado y su costo es muy alto). De las tres urbanizadoras que aceptaron construir las casas bésicas del
Programa de Viviendas para Familias de Bajos Ingresos, solamente quedan dos.

De los 1.154 lotes “listos para el arrendamiento” acondicionados en los dos primeros préstamos del BID,
solo 365 familias han manifestado hasta ahora interés en obtener un titulo. De estas, unicamente 74 han
pagado el costo total del titulo, y apenas se han ejecutado ocho hasta la fecha.
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