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Informe sobre el Fondo Nacional de Vivienda Social (FONAVIS)
 
Conclusiones y Recomendaciones

El Fondo Nacional de Vivienda Social (FONAVIS) se creó en el 2009 bajo la Ley 3.637/9 para facilitar el acceso a la vivienda de las familias de escasos recursos, pertenecientes a los estratos de pobreza, extrema pobreza y clase media baja canalizando subsidios bajo un programa de vivienda social. FONAVIS tiene cuatro niveles de subsidio dependiendo de los ingresos familiares de los beneficiarios. La Ley de FONAVIS indica que se puede subsidiar hasta 15% del valor de una solución habitacional en el Nivel 1, hasta el 40% en el Nivel 2, hasta el 70% en el Nivel 3 y hasta el 95% en el Nivel 4. En la práctica, FONAVIS otorga el tope de subsidios para cada Nivel, lo que reduce el número de subsidios a entregar y por lo tanto se beneficia a menos familias con subsidios unitarios más altos.

No sólo los subsidios topes son altos como porcentaje del valor de las SH, sino que los costos de las SH en cada Nivel también son altos, particularmente considerando que generalmente sólo incluyen el costo de construcción. Estos montos están indexados al salario mínimo, el cual acaba de aumentarse en un 10%, con lo cual tanto el valor máximo de la vivienda, el nivel de ingreso familiar elegible y el monto del subsidio han aumentado en dicho porcentaje. Los subsidios vigentes varían entre US$14,479 para los beneficiarios del Nivel 4 hasta US$6,709 para los beneficiarios elegibles de ingresos más altos (Nivel 1 hasta 5 SM). Una familia de Nivel 4 con un ingreso de 1 salario mínimo mensual (US$414), puede acceder a una SH con una inversión máxima de aproximadamente US$15,550 y a un subsidio de hasta el 95% para construir una vivienda de alrededor de 36 m2. Se requiere un ahorro previo equivalente a 25% de 1 SM que equivale a US$104, con lo cual el saldo a financiar asciende a alrededor de US$675. Para obtener la financiación adicional tendrían que acudir a las instituciones financieras que han firmado contrato con FONAVIS bajo el Reglamento del Aporte del Beneficiario y Crédito Complementario, lo que raramente ocurre, ya que no se ha logrado integrar a las instituciones financieras al programa.

La información sobre el número de subsidios y los montos de recursos otorgados por FONAVIS en los últimos cuatro años muestra que a pesar del ser el programa de subsidio habitacional más importante de SENAVITAT, su alcance es bastante limitado, habiendo otorgado menos de 9,500 subsidios desde su creación en el 2010 y 1,865 subsidios entre el 1 de enero y 10 de abril de 2014. Estas son cifras pequeñas considerando el tamaño del déficit habitacional que asciende a 1.1 millones de unidades (87% del cual es de tipo cualitativo), según estimados de la SENAVITAT que se presentan en el Plan Nacional del Hábitat y Vivienda (PLANHAVI). A pesar de ello, es el programa más importante del país en cuanto a recursos asignados (US$48 millones presupuestados exclusivamente para subsidios en el 2014) y soluciones habitacionales producidas.  

Tamaño de los Subsidios

Desde su creación en el 2010 hasta abril de 2014 FONAVIS entregó 9,488 subsidios por un  monto total equivalente a US$122 millones con un subsidio promedio de US$12,858 por familia beneficiaria. 86% de los subsidios fueron dirigidos al Nivel 4, el de menores ingresos. Con el reciente aumento de 10% en los salarios mínimos, y el consiguiente incremento en los valores topes de la vivienda, de los subsidios por Nivel y de los ingresos familiares, los subsidios promedio unitarios del programa se van a incrementar. El presupuesto para subsidios de FONAVIS alcanzaba para 3,579 subsidios antes del aumento del SM, ahora sólo alcanza para 3,172 subsidios. Se debe reducir el subsidio promedio otorgado por FONAVIS en cada uno de sus niveles, para así beneficiar a un mayor número de familias. Es posible hacer esto sin necesidad de cambios legales ya que la ley de FONAVIS sólo establece los porcentajes topes para los subsidios en cada nivel, por lo que SENAVITAT puede reducir los porcentajes de subsidio vía reglamento, siempre y cuando estén por debajo de los topes permitidos por ley, lo que justamente se propone. 

Costo de las Soluciones Habitacionales   
    
Conjuntamente con los altos subsidios promedio del programa, otro problema serio que incide sobre su efectividad, su cobertura e impacto sobre la población de menores recursos es el alto costo de las soluciones habitacionales que se financian bajo el programa. No existen estadísticas sobe los costos promedio de las soluciones habitacionales bajo el programa, pero se pueden inferir de la información disponible en SENAVITAT. En el caso de los subsidios NIVEL 4 que son los mayoritarios, las 8,121 soluciones habitacionales que se subsidiaron en ese período tuvieron un costo de construcción unitario equivalente a US$13,000.[footnoteRef:1] Este costo no siempre incluye el valor del terreno o de otras inversiones que terceros hayan realizado a favor de los beneficiarios. Funcionarios de FONAVIS nos indicaron que el costo de construcción por metro cuadrado de las viviendas bajo el programa se estima en G.1’450,000 (equivalente a US$325), que es sumamente alto para una vivienda popular.    [1:  Cabe aclarar que este monto se basa en valores de soluciones habitacionales que en algunos casos también incluyen los terrenos, ya que SENAVITAT no presenta información discriminada entre los subsidios que incluyen el costo del terreno de los que sólo incluyen los costos de construcción. Bajo la modalidad de subsidio para Nivel 4, el tope de la Solución Habitacional para construcción asciende a 31 salarios mínimos cuando el conjunto habitacional  incluye la compra del terreno se incluye y se incrementa a 38 salarios mínimos cuando el terreno se consigue por otra fuente. 31 SM equivale a US$12,850 y 38 SM a US$15,732.
] 


El tema del costo de las soluciones habitacionales no parece ser una preocupación mayor de SENAVITAT, que tiene como prioridad aumentar el número de viviendas que se producen, por ello nadie cuestiona el tema del costo ni propone modificaciones a la estructura del programa. En la actualidad, el programa no incluye incentivos para reducir costos ya que por un lado el subsidio es un porcentaje del valor de la vivienda (hasta el tope permitido) y las comisiones de las SAT se establecen como porcentaje del costo de las soluciones habitacionales y de los subsidios: a mayor costo, mayor comisión. La mayor cantidad de viviendas financiadas bajo el programa es a través de los proyectos de Conjuntos Habitacionales que administran los SATs. Ellos contratan directamente a las empresas constructoras sin necesidad de hacer un concurso o licitación. Funcionarios de los SATs indicaron que ellos son responsables de administrar los fondos ante SENAVITAT y por lo tanto contratan a las empresas constructoras tomando todas las precauciones civiles y penales, pero sin procedimientos o requerimientos que aseguren que se busca obtener los menores costos de construcción.  

Si la intención de SENAVITAT es seguir construyendo viviendas nuevas en vez de ampliar sus intervenciones para poner más énfasis en mejoramiento y ampliación de viviendas, lo que en nuestra opinión no es lo más aconsejable, se tienen que hacer ajustes al programa para que se provean los incentivos adecuados para reducir costos. Entre estos ajustes se sugiere incluir la obligatoriedad de que los SATs liciten la construcción de sus Conjuntos Habitacionales donde participen al menos tres empresas constructoras elegibles para participar en el programa e incentivar el desarrollo de Conjuntos Habitacionales más grandes, con una mayor densificación y ubicados en localidades más cercanas al tramo urbano, para reducir los costos fijos de construcción y los posteriores costos de infraestructura. Esto implica modificar el reglamento del programa y de los SATs, y plantear un nuevo reglamento para empresas constructoras. SENAVITAT también debería establecer un registro de empresas constructoras elegibles para participar en el programa, para de esta manera garantizar que las instituciones calificadas para construir vivienda bajo el programa tienen la experiencia y capacidades requeridas. 

Fuente de Fondos y Falta de Autonomía Financiera 

La ley del FONAVIS  estableció ciertas fuentes fijas de recursos para garantizar el financiamiento de los subsidios, pero en el Reglamento de la Ley No. 4758/2012 que crea el Fondo Nacional de Inversión Pública y Desarrollo (FONACIDE) y el Fondo para la Excelencia de la Educación y la Investigación, derogó el artículo de la ley de FONAVIS que le garantizaba ciertos recursos, pasando ahora a depender del presupuesto nacional. 

La ley de FONAVIS  indica que en caso que los recursos ingresados al Fondo no fueran ejecutados al final del ejercicio presupuestario anual, pasarán a formar parte de una reserva especial de capitalización del FONAVIS (art 6). Esto no se cumple en la práctica ya que el FONAVIS no opera realmente como un fondo, sino como un departamento de SENAVITAT, y por lo tanto no tiene un capital propio que pueda incrementar.  Cuando los recursos presupuestados no se desembolsan en el ejercicio presupuestal, no se pueden utilizar si previamente no se solicita una reprogramación presupuestal para mantenerlos vigentes.

Se debe buscar un mecanismo para otorgar mayor autonomía financiera al Fondo o al menos para flexibilizar el tema del manejo de los desembolsos de los recursos para financiar subsidios.  En la actualidad los recursos que se otorgan a FONAVIS están atados a subsidios otorgados a beneficiarios específicos, y esto hace que si no se desembolsan dentro del año presupuestal tengan que ser reprogramados uno por uno. Se tiene que buscar un mecanismo para que la obligación presupuestal no nazca en forma individual (subsidio por subsidio) sino como grupos de subsidios, no vinculados específicamente a beneficiarios individuales, sino que formen parte del pool de recursos disponibles que tiene FONAVIS para otorgar subsidios de vivienda, y los recursos que no se utilicen se capitalicen para ser usados en ejercicios futuros. Esto no requiere ningún cambio legal ya que lo establece la propia ley de creación del FONAVIS. Esta recomendación es muy importante ya que agilizaría la entrega de los subsidios, excluyéndolos de los procesos presupuestales que obliga a solicitar la reprogramación de recursos o ampliación de plazos de subsidios  si no se desembolsaron al cierre del ejercicio.[footnoteRef:2] Se sugiere que se contrate una asesoría legal  especializada para que apoye a SENAVITAT a preparar una propuesta para presentar a la SH. En caso se determine que la opción de capitalización no es válida, lo que implicaría que la Ley de FONAVIS tenía un error jurídico, habría que plantear una solución alternativa para facilitar la administración de los desembolsos de los subsidios. Por ello la importancia de contar con asesoría legal especializada en la materia.             [2:  En el cuerpo del informe se detalla las complicaciones que introducen estas normas presupuestarias. ] 


Tipos de Subsidios y Soluciones Habitacionales 

La ley del FONAVIS es muy amplia en cuanto al tipo de soluciones habitacionales que se pueden subsidiar con sus recursos: se permite subsidiar la construcción de vivienda nueva, la compra de viviendas, las ampliaciones de vivienda y las mejoras de vivienda. Esta flexibilidad permitiría hacer ajustes a las modalidades de subsidio y a los recursos que se podrían comprometer en cada una de ellas, para asegurar que se producen las soluciones habitacionales que se condicen mejor con el tipo de déficit habitacional del país, que es  predominantemente cualitativo, sin necesidad de ningún cambio legal. La recomendación sería que SENAVITAT modifique el reglamento del FONAVIS y sus políticas de asignación de subsidios por tipo de solución habitacional, priorizando subsidios para mejoramiento o ampliación de vivienda sobre los de construcción de vivienda nueva. Se sugiere también modificar los términos de los subsidios para vivienda nueva, para que el componente de subsidio no exceda del 20% del costo de la solución habitacional (no más de US$3,000 y no alrededor de US$14,000 como es ahora). 

Población Beneficiaria

La ley de FONAVIS establece que los subsidios se pueden otorgar a familias con ingresos familiares hasta 5SM, lo que es muy alto ya que esto incluye a los nueve primeros deciles en la distribución de ingreso familiar del país. Si bien la mayoría de subsidios que ha estado otorgando FONAVIS son los denominados Nivel 4 (dirigidos  a familias con ingresos familiares hasta 1 SM), no dispone de un sistema de verificación de ingresos que permita que se eviten filtraciones cuando se califique a los postulantes. Por otro lado, como ya se mencionó, se están otorgando subsidios muy altos a las familias beneficiarias, lo que atenta contra la cobertura del programa ya que en vez de beneficiar a 5 o 6 familias con subsidios más pequeños para  para mejoramiento de sus viviendas se está beneficiando a una sola, con un subsidio equivalente al 95% del costo de una vivienda nueva.  

Estos problemas se resolverían replanteando los niveles de subsidios para priorizar los subsidios para mejoramiento y ampliación de vivienda, reduciendo los topes por familia beneficiaria y el porcentaje de la solución habitacional que se subsidia, como se sugirió en la sección anterior. Esto implica desarrollar algún esquema de financiamiento complementario con instituciones de microfinanzas, similar a lo que ha estado haciendo Visión Banco con el apoyo de la asesoría de Hábitat para la Humanidad.[footnoteRef:3] Estas modificaciones al programa se pueden hacer sin necesidad de ningún cambio legal ya que sólo sería necesario cambiar varios de los reglamentos que SENAVITAT utiliza para otorgar los subsidios con recursos del FONAVIS.   [3:  Para más detalles ver Morris (2014)] 


Evaluación Social
   
Un problema muy serio en cuanto al otorgamiento de los subsidios del FONAVIS, y de cualquier otro programa habitacional de SENAVITAT, es la falta de mecanismos para verificar los ingresos familiares de las familias postulantes. SENAVITAT acepta la información que las familias ingresan en sus declaraciones juradas como válida, lo que no permite una adecuada focalización de los subsidios. El Gobierno no dispone de un sistema nacional de focalización de hogares, como si existe en otros países que tiene identificadas a las familias elegibles para subsidios de distinto tipo.  

El problema principal con el sistema vigente de evaluación que utiliza la Dirección General Social de SENAVITAT (DGS) es que indistintamente del esquema de puntuación que se defina, la institución no tiene cómo verificar la validez de la información sobre ingresos familiares del postulante, que en su mayor parte son declaraciones juradas. Es necesario diseñar e implementar una metodología que incluya los criterios, instrumentos e indicadores que SENAVITAT podría  utilizar para verificar que los ingresos de las familias que se postulan para recibir los subsidios habitacionales son los que efectivamente indican los postulantes o se aproximan a ellos.  

Fortalecimiento del Sistema de Selección de  los Servicios de Asistencia Técnica (SATs) 

El principal mecanismo que utiliza FONAVIS para la identificación de familias beneficiarias y otorgamiento de subsidios habitacionales es a través de los SATs que son entidades privadas que se constituyen con el propósito exclusivo de apoyar a los postulantes al subsidio de vivienda social.  El funcionamiento de los SATs se rige por el “Reglamento de Aplicación de Servicios de Asistencia Técnica – SAT”, por resolución del ahora extinto Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI) de abril de 2010. Los SATs son elementos muy importantes en el proceso de otorgamiento de subsidios del FONAVIS ya que ellos son la principal fuente de identificación de postulantes y agrupan a las familias en grupos organizados y preparan unas propuestas de soluciones habitacionales  en conjuntos de viviendas nuevas a ser financiadas con los subsidios que FONAVIS otorgaría  a las familias beneficiadas. Como la mayoría de subsidios de FONAVIS se otorgan a familias en grupos organizados, los SATs son claves en el proceso.  

Existe preocupación en SENAVITAT porque existe mucha variabilidad en cuanto a las capacidades de los distintos SATs, e incluso en algunos casos ha habido problemas serios de mala utilización de los recursos o de mala administración de las obras que ha resultado en viviendas inconclusas. Para prevenir estos problemas, SENAVITAT ha preparado un borrador de Reglamento de Calificación de SATs, que busca introducir un sistema para premiar a las SATS buenas y castigar a las menos efectivas, llegando incluso a retirarles sus autorizaciones de funcionamiento como SATs, ya sea temporal o permanentemente, dependiendo del tipo de falta o de incumplimiento. Se recomienda que SENAVITAT apruebe un sistema de clasificación de SATs a la brevedad para asegurar que sólo se trabaja con las instituciones más serias y efectivas. Es importante que el nuevo reglamento de los SAT se concentre en los problemas de fondo y evite poner requerimientos que no se podrían cumplir o que limitan el ingreso de nuevas instituciones por no tener años de experiencia como SATs.

Asimismo, existe un problema en el caso de los SATs que muchas veces actúan como juez y parte ya que el acuerdo bajo el FONAVIS es que los SATS contraten fiscales de obras que son los que le presentan los informes al área de supervisión de SENAVITAT indicando el grado de cumplimiento de las obras y presentando toda la información sustentatoria. Esto puede introducir conflictos de interés, ya que muchas veces los fiscales no son terceros independientes contratados por los SATs sino forman parte de sus planillas. Se debe analizar la conveniencia de que los fiscales los contrate SENAVITAT o FONAVIS o que sean pagados directamente por ellos y no por los SATs.

Por último, existen SATs que manejan múltiples proyectos en forma simultánea sin que FONAVIS verifique su capacidad real de ejecución. Debe ponerse límites al número de conjuntos habitacionales que una SAT puede administrar simultáneamente para incentivar que armen grupos organizados  y proyectos más grandes, lo que permitiría reducir costos.     
   
Ahorro Previo y Crédito Complementario

El marco normativo del FONAVIS ya contempla un esquema de ABC (ahorro, bono o subsidio y crédito), lo que es positivo. Sin embargo, en la práctica FONAVIS no ha logrado promover un esquema ABC, porque no ha podido introducir un producto que sea interesante para las distintas partes que tendrían que participar en un esquema de ese tipo: los postulantes, las empresas constructoras, las instituciones financieras y las SATs. Lo que ha ocurrido en la práctica es que FONAVIS se ha concentrado en otorgar vivienda a las familias en el Nivel 4 con subsidios equivalentes al 95% del valor de las SH, a través de  SATs, las cuales muchas veces gestionan los créditos complementarios o complementan con sus propios recursos el ahorro previo de los postulantes o incluso parte de los fondos que debían venir como créditos, para así completar el 5% faltante. 

El Reglamento del Aporte del Beneficiario y del Crédito Complementario establece las  pautas que deben seguir las Instituciones Facilitadoras de Crédito Complementario (las IFACs) para viabilizar la implementación del programa de SVS del FONAVIS.[footnoteRef:4] En el caso del aporte del beneficiario, este puede ser en la forma de un ahorro previo en dinero en efectivo depositado con antelación a la postulación en una cuenta de ahorro en una IFAC habilitada o un aporte previo que es una contrapartida del beneficiario a través de mano de obra, prestación de servicios y/o bienes (aplicado principalmente a la edificación en lote propio y a conjuntos habitacionales para grupos organizados.  El ahorro previo permanece inmovilizado en la IFAC y sólo se puede utilizar con aprobación de FONAVIS. El procedimiento para la constitución de un depósito y su posterior desmovilización es muy engorroso, por lo que muchas veces los postulantes no hacen uso de las IFACs.    [4:  Las IFAC son instituciones financieras que son reguladas o por el Banco Central de Paraguay, el Instituto Nacional de Cooperativas (INCOOP) o el Instituto de Mutuales (INMU). Hay pocas IFACs adheridas al programa de FONAVIS y muchas de ellas nunca han participado en ningún crédito a beneficiarios. ] 


Funcionarios de SATs mencionaron que por lo general los postulantes del Nivel 4, que son con los que trabajan, aportan o poseen el monto establecido para el Ahorro Previo. El problema que muchos enfrentan es que no todos califican para abrir cuentas de ahorro en instituciones financieras, ya que muchas de ellas solicitan que los clientes no tengan antecedentes de mora en créditos o tengan un trabajo estable, como prerrequisito para hacerlo. Son requisitos que parecerían innecesarios, considerando que lo que los postulantes requieren es una cuenta de ahorro y no un préstamo. SENAVITAT debe coordinar con el Banco Central de Paraguay y con las instituciones financieras para que se flexibilicen los requerimientos para apertura de cuentas de ahorro, lo que no sólo facilitaría la implementación del programa, sino también la bancarización del país.

En el caso del otorgamiento de préstamos si hace sentido que las instituciones financieras se tomen todas las precauciones del caso.  El acceso al crédito complementario es más complicado, ya que muchos postulantes tienen problemas de capacidad de pago o antecedentes de operaciones morosas, lo que los descalifica o al menos les complica la posibilidad de acceder a un préstamo de una institución financiera. 

Lo que muchas veces hacen los SATs con los miembros de sus grupos organizados es recabar los fondos directamente de los distintos miembros y luego presentar una declaración jurada a la Dirección Social (por el Ahorro Previo) y en el área Administrativa de FONAVIS (por la contrapartida completa), en la cual manifiestan que cuentan con la totalidad de los recursos, aunque no los tengan. De esta manera evitan que el procesamiento  de la solicitud del desembolso se trabe porque no se eleva la carpeta al área financiera de FONAVIS para su revisión y aprobación, truncándose todo el proceso. Si después el SAT no logra recibir los recursos a tiempo de los beneficiarios, los tiene que financiar directamente, muchas veces a pérdida ya que tiene que reducir sus ingresos. 

La razón por la cual SENAVITAT solicita que se documente la existencia de los fondos, previo al primer desembolso, es evitar que los SATs  no puedan concluir las obras por falta de pago de la contrapartida por parte de los beneficiarios. Por ello, los SATs asumen este riesgo y en caso de que algunos beneficiarios incumplan con el pago, el SAT absorbe esto como un gasto incurrido y en algunos casos está dispuesto a reducir su utilidad. Se requiere hacer ajustes en el reglamento de las IFACs para facilitar los procesos de apertura de cuentas de ahorro y facilitar el otorgamiento de créditos, los cuales considerando la naturaleza de los clientes, tienen que ser principalmente microfinanciamientos para vivienda, que son créditos relativamente pequeños, sin garantía hipotecaria y por plazos de menos de 5 años, que podrían ser otorgados por instituciones microfinancieras. 

Para facilitar un producto de microfinanciamiento de vivienda (MFV) para financiar el mejoramiento y ampliación de vivienda, que incluya ahorro, subsidio y crédito, es indispensable que el reglamento para el otorgamiento de los subsidios sea muy simple y expeditivo y que no haya controles sobre las tasas de interés que cobran los intermediarios, las cuales tienen que seguir los parámetros del mercado. El Reglamento de Ahorro Previo y Crédito Complementario que regula el funcionamiento de las IFACs  establece controles sobre las tasas si el fondeo viene de la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD) o si se otorga a plazos mayores de cinco años. 

Lo que se busca es generar un MFV para apoyar el mejoramiento y ampliación de vivienda con la participación de cooperativas de ahorro y créditos y otras instituciones de microfinanzas, que financien los créditos con sus recursos propios, a tasas de mercado, sin garantía hipotecario, a plazos hasta 5 años. Para evitar un doble subsidio, no se permitiría que estas operaciones sean redescontadas con la AFD.  El reglamento respectivo del nuevo producto debe establecer claramente que todo financiamiento que se otorgue será a tasas de mercado.   

Necesidad de Reingeniería de Procesos

El programa FONAVIS no se administra en forma auto-contenida en la Dirección de FONAVIS, sino utiliza los recursos de varias direcciones y departamentos de SENAVITAT. El cuerpo del informe describe y analiza muchos de los procesos involucrados en el otorgamiento de los subsidios y es evidente que existe un espacio para hacer una reingeniería de los procesos para hacer más eficiente el programa. En el procesamiento y aprobación de los subsidios y desembolsos del FONAVIS intervienen: el Ministro, la Secretaría General, el Asesoría Legal, la Dirección de Sistemas, las Direcciones Generales de Administración y Finanzas Técnica, Social y Programas Habitacionales y dentro del FONAVIS sus dos departamentos (Técnico y Administrativo).

Funcionarios de SATs indicaron que el tiempo de espera típico entre el momento en que se presenta una inscripción hasta que se entrega el primer desembolso es 6 meses. En el caso de los Conjuntos Habitacionales, para el primer desembolso se requiere que los terrenos estén independizados y los títulos de propiedad del terreno estén inscritos individualmente a favor de cada uno de los beneficiarios del subsidio. Este proceso puede tomar varios meses ya que el registro y el catastro son un problema. En el caso del subsidio para la adquisición de una vivienda existente para el desembolso del subsidio se requiere que el vendedor haya accedido a poner la propiedad a nombre del comprador (a pesar que todavía no lo ha pagado).  Muchas veces las ventas se frustran porque los vendedores se niegan a transferir la propiedad sin pago previo o algunas veces habiendo hecho la transferencia de propiedad, deciden  revertir la operación debido a demoras en el pago, lo que muchas veces ocurre si el desembolso respectivo cae en el período de cierre de ejercicio y se “pierden” los recursos presupuestales y se tienen que reprogramar.  

Los propios funcionarios de SENAVITAT coinciden en que es necesario ajustes en los procesos y en los distintos Reglamentos que afectan al FONAVIS.  Hay espacio para mejoras en los procesos de inscripción, en los requisitos necesarios en las distintas etapas del flujograma o ciclo de los subsidios, en los procesos de evaluación social y técnica y para los desembolsos de los subsidios. Una vez revisados los procesos se tiene que trabajar en preparar un Manual de Procesos y en actualizar el Manual de Funciones de las distintas áreas.  Se debe analizar también si es conveniente utilizar aquellos módulos del “sistema de subsidios” que fue desarrollado en la década pasada con recursos obtenidos de un proyecto del BID.  Se debe pensar también en digitalizar los expedientes para evitar que se estén trasladando por toda la institución a lo largo del ciclo de otorgamiento del subsidio. 

La política vigente de SENAVITAT permite que los postulantes se presenten y soliciten la apertura de un expediente sin tener la documentación completa. Esto ha originado un gran problema operativo y ha inundado a la institución de expedientes, la mayoría de los cuales nunca se  traducirá en un subsidio habitacional. En la actualidad ingresan alrededor de 100 expedientes de postulación al día, lo que implica 2,000 al mes y 24,000 por año. Esto no hace mucho sentido considerando que la capacidad de FONAVIS para otorgar subsidios bordea alrededor de 3,500 subsidios por año.

 En los últimos cuatro años se ha abierto alrededor de 70,000 nuevos expedientes de solicitud de subsidios FONAVIS por Mesa de Entrada. Este proceso aparte de generar falsas expectativas en la población sobre su real capacidad de obtener un subsidio, resulta en una enorme carga de trabajo institucional que ni siquiera es capaz de mantener de manera ordenada los miles de archivos que abre. Estos problemas se minimizarían si se optara por sólo aceptar solicitudes cuando se hacen llamados específicos y mediante la presentación de documentación completa, como requisito para abrir y numerar un expediente. 

    
I. Alcances del Informe

La Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat (SENAVITAT) maneja nueve programas de vivienda, siendo el más importante en términos presupuestarios y de ejecución el Fondo Nacional de Vivienda Social (FONAVIS), el cual recibe los mayores recursos del  presupuesto nacional. En marzo de este año se concluyó un diagnóstico del sector de vivienda en Paraguay por encargo del BID.[footnoteRef:5] Uno de los hallazgos del diagnóstico es la debilidad institucional de SENAVITAT para ejercer sus funciones de entidad rectora del sector y  administrar con equidad y eficiencia los programas que ejecuta, específicamente el FONAVIS, que tiene deficiencias en su gestión, que comprometen su capacidad para atender los déficits de vivienda del país y focalizar los recursos de subsidio en las familias de menores ingresos. Para apoyar a SENAVITAT a superar las mismas, el Ministerio de Hacienda de Paraguay ha solicitado el apoyo del Banco con una cooperación técnica que contribuya a superar esas deficiencias. Este informe es parte de este apoyo.   [5:  “Diagnóstico del Sector Vivienda de Paraguay”, Felipe Morris, Consultor del BID] 


El informe incluye una descripción detallada del funcionamiento de FONAVIS que cubrió los siguientes temas: 

(i) Análisis de la operatoria de las distintas modalidades bajo las que se ejecutan los subsidios otorgados por FONAVIS (individuales y grupales). Esto incluyó determinar el rol y funciones que cumple SENAVITAT y los que competen a otras entidades públicas, privadas  y a las familias involucradas, en las fases  del ciclo de otorgamiento de subsidios (identificación de beneficiarios, formulación de proyectos/aplicación a subsidios, aprobación de proyectos colectivos y subsidios individuales, seguimiento y supervisión de la ejecución de obras y entrega de subsidios, entre otros. 

(ii) Análisis de la estructura de financiamiento y del nivel de subsidio otorgado en las distintas modalidades, para los diferentes segmentos  de la población y distintos tipos de soluciones habitacionales. Además, se revisó aspectos específicos a la naturaleza de un programa de subsidio directo como el FONAVIS y se analizó los incentivos o desincentivos para estimular el ahorro y para facilitar el acceso a financiamiento de instituciones financieras; 

(iii) Alcance y calidad de la revisión técnica, ambiental y de verificación de ingresos de las familias que reciben subsidios a través de proyectos grupales. La revisión técnica verificó  (por muestreo) la localización de los proyectos (en áreas consolidadas y con servicios y/o en áreas lejanas y sin servicios). La revisión ambiental verificó si las viviendas se han construido con permisos ambientales que aseguran que no están en zonas de riesgo. La verificación de ingresos incluyó analizar las prácticas que se utilizan para determinar los ingresos de las familias que reciben subsidios bajo ambas modalidades y si éstas permitan efectivamente determinar que los subsidios entregados van dirigidos a los segmentos de ingreso para los cuales están orientados. 

(iv) Presentar recomendaciones de acciones concretas para que los subsidios sean otorgados de manera más eficiente, focalizados en los segmentos de menores ingresos, y para mejorar la gestión operativa de las distintas modalidades. Las recomendaciones se formularon tomando en consideración la naturaleza de los déficits habitacionales, los ingresos de las familias, la capacidad de endeudamiento, y la disponibilidad  de recursos y financiamiento privados, entre otros factores. Adicionalmente, las recomendaciones identificaron las actividades que SENAVITAT deberá realizar para implementar los ajustes necesarios y las actividades en las cuales el Banco puede contribuir con asistencia técnica. 

El informe se basa en los análisis realizados sobre la base de información provista por SENAVITAT y de otras instituciones involucradas en las distintas modalidades del programa, como resultado de llevar a cabo las siguientes actividades: (i) análisis del Reglamento General de FONAVIS y de los otros reglamentos que afectan la operatoria del programa; (ii) revisión de carpetas de proyectos de postulaciones de familias que han recibido subsidios grupales e individuales; (iii) sostener reuniones con personal técnico a cargo de funciones en las distintas fases del ciclo de proyectos FONAVIS; (iv) entrevistar a personal técnico y ejecutivo de instituciones públicas y privadas involucradas en los proyectos FONAVIS; y (v) definir y visitar algunos proyectos representativos de las distintas modalidades.

II. Descripción General del Funcionamiento del FONAVIS

A. Marco Normativo. 

El FONAVIS se creó con los siguientes objetivos: (i) promover la implementación de proyectos de construcción de viviendas sociales, (ii) implementar el programa de “Subsidio Nacional de la Vivienda Social”, (iii) viabilizar la ejecución de programa habitacionales dirigidos a los sectores de pobreza y extrema pobreza, (iv) fomentar la ejecución de proyectos de ayuda mutua y autoayuda a través del sistema cooperativo o grupos organizados,  y (v) captar y canalizar donaciones, préstamos, y otros recursos destinados a la vivienda social.[footnoteRef:6] FONAVIS se creó para facilitar el acceso a la vivienda de las familias de escasos recursos, pertenecientes a los estratos de pobreza, extrema pobreza y clase media baja. [6:  Se considera vivienda social a las soluciones habitacionales destinadas a cubrir las necesidades de vivienda de los estratos de recursos socioeconómicos que no tienen acceso a créditos de mercado para la vivienda y necesitan apoyo del Estado. La vivienda social se subdivide en vivienda económica y vivienda de interés social. Las vivienda económicas se dirigen a sectores que cuentan con cierta capacidad de pago pero no acceden a los créditos de mercado para vivienda y las viviendas de interés social son dirigidas a sectores de pobreza y pobreza extrema sin posibilidad alguna de acceder a créditos para vivienda.] 


Aparte de su ley de creación, existen varios reglamentos que afectan la operatoria del FONAVIS: 

(i) Reglamento General del FONAVIS (modificado el 30 de diciembre de 2011)
(ii) Reglamento de Programas Habitacionales 
(iii) Reglamento para Evaluación Social de Postulantes al FONAVIS (Junio-2010)
(iv) Reglamento de Aplicación de Servicios de Asistencia Técnica (Mayo 2010)
(v) Reglamento del Aporte del Beneficiario y Crédito Complementario (Mayo 2010), y
(vi) Reglamento de Aplicación de la Modalidad de Anticipo Financiero a Beneficiarios del Subsidio Nacional de la Vivienda Social para la Ejecución de Proyectos de Viviendas Sociales dentro del Programa Construcción Lote Propio, el Reglamento para su Aplicación y el Registro de las Empresas Constructoras. 
(vii) Política de Aplicación del Fondo Nacional para la Vivienda

B. Descripción del Programa. 

El FONAVIS es un programa de subsidio directo dirigido a familias con ingresos de hasta 5 salarios mínimos que reciben subsidios que pueden llegar hasta el 95% del valor de la solución habitacional que se entrega, dependiendo del nivel de ingreso familiar. Los ingresos familiares para cada Nivel están fijados en la Ley de FONAVIS. Sin embargo esto no quiere decir que existe un impedimento legal para que FONAVIS focalice mejor los programas ya que simplemente lo puede hacer concentrando los subsidios en los Niveles de ingresos más bajos, lo que de hecho ha venido haciendo en años recientes. 

Los porcentajes del valor de la solución habitacional que  se otorgan como subsidio en cada Nivel son los máximos que autoriza la Ley de FONAVIS que lo que indica es que se puede subsidiar hasta 15% del valor en el Nivel 1, hasta el 40% en el Nivel 2, hasta el 70% en el Nivel 3 y hasta el 95% en el Nivel 4 (Cuadro 1.1). La decisión de FONAVIS de otorgar el tope de subsidios para cada Nivel, lo que ha hecho es reducir el número de subsidios a entregar y por lo tanto beneficiar a menos familias. Por otro lado, ha incentivado también a que mayoritariamente se otorguen subsidios para viviendas nuevas y se utilice al mínimo los subsidios para mejoramiento o ampliación de viviendas.  Es posible modificar este comportamiento sin necesidad de un cambio en la Ley del FONAVIS. 

La política del FONAVIS establece que los montos correspondientes a los precios finales de las soluciones habitacionales, sobre los cuales se aplicarán los porcentajes definidos en la tabla de subsidios, serán definidos para cada programa considerando el valor de la solución habitacional y su relación con el nivel del salario mínimo. Para la determinación del valor de la solución habitacional se tiene en cuenta: (i) los costos de la construcción de la solución habitacional requerida; (ii) con las conexiones de los servicios de agua corriente, desagüe cloacal y electricidad; (iii) los beneficios profesionales o empresariales;  y (iv) los costos de gestión social relacionadas a ella, si los hubiere.

El programa contempla un esquema de ahorro, subsidio y crédito para las familias con capacidad de pago, pero lo que ha ocurrido es que la mayoría de las soluciones habitacionales se otorgan con 95% de subsidios, y consisten en viviendas nuevas, lo que implica que la cobertura del programa es limitada ya que los escasos recursos se utilizan en un número limitado de subsidios y no se “apalancan” con recursos financieros de terceros. Por otro lado, los subsidios son altos para todo tipo de nivel del programa, ya que la manera cómo está planteado el programa permite que el valor tope de la solución habitacional elegible sea mayor en los niveles de ingresos familiares mayores del programa. 

El gobierno lo describe como un programa orientado hacia sectores de pobreza y pobreza extrema del país, pero como incluye soluciones habitacionales para familias de hasta 5 SM, en teoría podría llegar a familias ubicadas en los primeros nueve deciles en la distribución de ingresos familiares.[footnoteRef:7] En otras palabras, el 90% de las familias del país podría ser elegible a los subsidios de FONAVIS si nos basamos exclusivamente en este requerimiento de ingresos. En la práctica, la mayor parte de los subsidios van a familias de menores ingresos, debajo de 1 SM en opinión de funcionarios de SENAVITAT, lo que sin embargo es difícil de verificar porque la información sobre ingreso familiar en la mayoría de casos no tiene documentación sustentatoria más allá que una declaración jurada de los propios beneficiarios.    [7:  Para mayores detalles referirse al Informe Diagnóstico sobre el Sector Vivienda de Paraguay realizado por el Consultor Felipe Morris para el BID (Marzo 2014). ] 


Cuadro 1.1: FONAVIS - Niveles de Subsidio por Estrato Económico
	
Nivel
	Ingreso Familiar en Número de Salarios Mínimos
	
Tipo de Vivienda[footnoteRef:8] [8:  La única diferencia entre vivienda económica y vivienda social es que la primera está orientada a familias de niveles de ingreso que varían entre 3.5 USM y 5 USM y la segunda a familias con ingresos hasta 3.4 USM. No hay una diferencia específica de tamaño o calidad de vivienda. ] 

	
Subsidio

	1
	entre 3.5 y 5 SM
	Viviendas económicas
	 15%

	2
	entre 2 y 3.4 SM
	Viviendas de interés social
	 40%

	3
	entre 1 y 1.9 SM 
	Viviendas de interés social
	 70%

	4
	Inferior a 1 SM
	Viviendas de interés social
	 95%


Fuente: SENAVITAT

El Reglamento del FONAVIS precisa la siguiente política de asignación de subsidios por Niveles y tipos de vivienda: (i) el 90 % de los recursos disponibles, serán dirigidos a programas de Viviendas de Interés Social – VIS, para los sectores de más bajo ingresos (niveles 2, 3, y 4); (ii) el 10% de los recursos del Fondo se destinarán a las Viviendas Económicas - VE, para los estratos que teniendo capacidad de pago aún no pueden acceder a los créditos del mercado para la vivienda (Nivel 1); y (iii) el 70% de los recursos del Fondo destinados a las VS, a su vez se focalicen en los Niveles 3 y 4, que corresponden al sector de la población con mayor vulnerabilidad y por consiguiente con más necesidad de ayuda del estado, ya que sus ingresos están por debajo de los 2 y 1 SM respectivamente. Esta asignación no se cumple al pié de la letra. FONAVIS ha estado orientando la mayoría de los recursos a las viviendas sociales, destinando menos del 10% de los recursos que indicaba el Reglamento para las viviendas económicas para familias de ingresos más altos. Esto es bueno, pero el Reglamento se debe modificar para que haya consistencia entre la política y la asignación real.  

El cálculo de los subsidios unitarios tope que entrega el FONAVIS bajo los cuatro distintos niveles de ingreso, muestran que los topes de valor de vivienda y los topes de subsidio son altos, incluso para los beneficiarios elegibles con los ingresos más altos. Estos montos están indexados al salario mínimo, el cual acaba de aumentarse en un 10%, con lo cual tanto el valor máximo de la vivienda, el nivel de ingreso familiar elegible y el monto del subsidio han aumentado en dicho porcentaje.[footnoteRef:9] Los subsidios vigentes varían entre US$14,479 para los beneficiarios del Nivel 4 hasta US$6,709 para los beneficiarios elegibles de ingresos más altos (Nivel 1 hasta 5 SM). Por ejemplo, una familia de nivel 4 con un ingreso de 1 salario mínimo mensual, puede acceder a una inversión máxima de alrededor de G. 73 millones (aproximadamente US$15,550) y a un subsidio de hasta el 95% para construir una vivienda de alrededor de 36 m2. Se requiere un ahorro previo equivalente a 25% de 1 SM que equivale a US$97, con lo cual el saldo a financiar asciende a alrededor de Gs. 3.2 millones (US$680). Para obtener la financiación adicional tendrían que acudir a las instituciones financieras que han firmado contrato con FONAVIS bajo el Reglamento del Aporte del Beneficiario y Crédito Complementario.  [9:  El SM ha sido aumentado a G. 1,824.05] 


Cuadro 1.2: Cálculos de Subsidios Unitarios bajo FONAVIS 
	Nivel
	Ingreso Familiar SM
	Tope Valor Vivienda (US$)
	% Subsidio
	Tope Monto Subsidio (US$) por beneficiario
	
Ahorro Previo
	
Crédito

	1
	Hasta 5 SM
	44,726
	15%
	6,709
	2,723
	35,295

	2
	Hasta 3.4 SM
	31,892
	40%
	12,757
	972
	18,163

	3
	Hasta 1.9 SM
	18,668
	70%
	13,068
	233
	2,367

	4
	Hasta 1 SM
	15,557
	95%
	14,779
	97
	   681


	     		Fuente: SENAVITAT (Abril 2014) 

En el caso de familias de Nivel 1 con ingresos entre 3.4 SM y 5 SM el precio máximo de la vivienda permitido por el programa es equivalente a US$44,726 con un componente de subsidio de 15% que en este caso equivale a US$6,709, cifra bastante alta para una familia con ingresos mensuales equivalentes a  US$1,850.  Sin embargo, a pesar de este subsidio, la familia requiere un ahorro previo de US$2,723 y un crédito de US$35,295 que sólo podría obtener una familia de clase media. Por ello, el FONAVIS ha otorgado muy pocos subsidios bajo el Nivel 1, debido a la dificultad de que las familias obtengan financiamiento complementario como resultado del reducido número de entidades afiliadas al programa y del poco interés en otorgar financiamiento bajo el programa.

C. Servicios de Asistencia Técnica (SATs)

Los Servicios de Asistencia Técnica son entidades constituidas, registradas y habilitadas por SENAVITAT para operar con el FONAVIS, con capacidad para proveer asistencia técnica especializada a los postulantes al subsidio de la vivienda social. El funcionamiento de los SATs se rige por el “Reglamento de Aplicación de Servicios de Asistencia Técnica – SAT”, por resolución del ahora extinto Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI) de abril de 2010. 

Los SATs son elementos muy importantes en el proceso de otorgamiento de subsidios del FONAVIS ya que ellos son la principal fuente de identificación de postulantes, agrupan a las familias en grupos organizados y preparan las propuestas de soluciones habitacionales  en conjuntos de viviendas nuevas a ser financiadas con los subsidios que FONAVIS otorgaría  a las familias beneficiadas. Como la mayoría de subsidios de FONAVIS se otorgan a familias en grupos organizados, los SATs son claves en la operatoria y efectividad de SENAVITAT en la entrega de subsidios bajo el programa.  Funcionarios de FONAVIS indicaron que a mayo del 2014 las SATs habían presentado 563 proyectos a FONAVIS con un total de 19,745 viviendas, 268 de estos proyectos ya tienen subsidios asignados por un total de 7,273 viviendas. De estos 268 proyectos, 50 ya están terminados (983 viviendas), 126 están en construcción (3,577 viviendas), 21 tienen Calificación Provisional (567 viviendas) y 71 están en evaluación (2,146 viviendas). Los restantes 295 proyectos que representan 12,472 viviendas son proyectos en espera. Estas cifras muestran la importancia de las SATs en la operatoria de subsidios y construcción de viviendas del FONAVIS.    

Existe preocupación en SENAVITAT por las diferencias que hay entre SATs en cuanto a sus capacidades. Incluso se menciona de algunos casos donde se presentaron problemas de mala utilización de los recursos o de mala administración de las obras, que ha resultado en viviendas inconclusas o con mucho retraso. Existen 113 SATs habilitados por FONAVIS. La mayoría de ellos no operan.[footnoteRef:10] Se hace necesaria una depuración de los SATs calificados para operar y un mejor seguimiento de sus capacidades por parte de los funcionarios del FONAVIS. Para evitar la aparición de estos problemas, SENAVITAT está trabajando en un borrador de Reglamento de Calificación de SATs, que busca introducir un sistema para premiar a las SATs buenas y castigar a las menos efectivas, llegando incluso a retirarles sus autorizaciones de funcionamiento como SATs, ya sea temporal o permanentemente, dependiendo del tipo de falta o de incumplimiento.   Se recomienda que SENAVITAT apruebe un sistema efectivo de calificación y monitoreo de SATS a la brevedad para asegurar que sólo se trabaja con las instituciones más serias y efectivas.  [10:  69 SATs presentaron los 563 proyectos a los que se hace referencia.  El costo de construcción por m2 asciende a G. 1’450,000. ] 


Otro problema que se presenta con los SATs es la posibilidad de conflictos de interés, ya que el reglamento bajo el programa indica que ellos son responsables de contratar a los constructores (sin necesidad de licitar los proyectos) y a los fiscales de obras. No es claro que exista independencia entre los SATs y las empresas constructoras que contratan o entre los SATs y los fiscales, Estos fiscales son los que presentan los informes a la Dirección Técnica de SENAVITAT, indicando el grado de cumplimiento de las obras y presentando toda la información sustentatoria. Esto implica que los SATs muchas veces actúan como juez y parte, al no ser terceros independientes e incluso muchas veces son parte de la planilla del SAT. Se debe analizar la conveniencia de que los fiscales los contrate SENAVITAT o FONAVIS o que sean pagados directamente por ellos y no por los SATs (reduciendo las comisiones para cubrir dicho gasto).  Asimismo, se debe exigir que la construcción de los proyectos se licite con la participación de empresas constructoras elegibles, que estén inscritas en un Registro de Empresas Constructoras que debería organizar el FONAVIS.  

La remuneración a los SATs está subdividida en dos conceptos: (i) por los trabajos previos a la postulación de los beneficiarios y (ii) por los trabajos de ejecución de los proyectos. Por los trabajos vinculados con las actividades previas a la postulación (diagnóstico y organización de las familias interesadas, recopilación de información, presentación de propuesta de actividades a desarrollar como SATs), apoyo y gestión ante las instituciones pertinentes, obtención de información de familias para postulación, presentación de expedientes y seguimiento de expedientes ante FONAVIS se cobra una comisión que puede llegar hasta el 2.5% del valor del subsidio, porcentaje que varía en función del nivel correspondiente (de 2.5% para el Nivel 1 y 1.5% para los Niveles 1, 2,y 3). El segundo pago, por concepto de trabajos referidos al desarrollo de los proyectos arquitectónicos de las SH y urbanísticos de los conjuntos habitacionales, dirección y fiscalización de obras hasta su entrega final, acompañamiento social, administrativo y jurídico u otro trabajo técnico especializado, puede oscilar entre 2 y 15% del costo de la SH. Como se aprecia, la forma de remunerar a los SATs no incentiva ahorro en costos. Por el contrario mientras mayor el costo de la SH, mayor el subsidio y por lo tanto mayor la comisión de los SATs. 

Si SENAVITAT determina continuar proveyendo subsidios para viviendas nuevas, lo que no debería ser una prioridad, se tienen que hacer ajustes al programa para que se provean los incentivos adecuados para reducir costos. Entre estos ajustes se debe contemplar incluir la obligatoriedad de hacer licitaciones con empresas elegibles para participar en el programa e incentivar el desarrollo de Conjuntos Habitacionales más grandes, con una mayor densificación y ubicados en localidades más cercanas al tramo urbano, para reducir los costos fijos de construcción y los posteriores costos de infraestructura. Igualmente SENAVITAT debería establecer un registro de empresas constructoras elegibles para participar en el programa, para de esta manera garantizar que las instituciones calificadas para construir vivienda bajo el programa tienen la experiencia y capacidades requeridas. Esto requeriría preparar un Reglamento para Calificación de Empresas Constructoras.  
  
D. Ahorro Previo y Crédito Complementario. Si bien el programa FONAVIS fue constituido como un esquema ABC (ahorro, bono o subsidio y crédito), en la práctica el esquema no ha funcionado como ABC, porque no se ha logrado plasmar un producto que sea interesante para las distintas partes que tienen que participar: los postulantes, las empresas constructoras, las instituciones financieras y las SATs. Por ello, lo que ha ocurrido en la práctica es que FONAVIS se ha concentrado en otorgar vivienda a las familias en el Nivel 4 con subsidios equivalentes al 95% del valor de las SH, a través de  SATs. Los SATs son responsables que los beneficiarios reúnan los fondos restantes. Algunas veces los ayudan a gestionar créditos complementarios con IFACs o en otros casos complementan con sus propios recursos el ahorro previo de los postulantes o incluso parte delos fondos que debían venir como créditos, asumiendo el riesgo de que las familias no les paguen. 

Sólo ocho instituciones han firmado contratos con SENAVITAT para actuar como IFAC: el Banco Nacional de Fomento, Banco Continental, el Banco Familiar y las siguientes cooperativas: Cooperativa de Ahorro, Crédito, Vivienda y Servicios SASORA Ltda., Cooperativa de Ahorro, Crédito, Consumo, Producción y Servicios OGA REKA Ltda., Cooperativa Multiactiva de Ahorro, Crédito y Servicios Coopec Ltda.,  Cooperativa Multiactiva Nazareth Ltda y Cooperativa Multiactiva de Ahorro, Crédito, Consumo, Producción y Servicios 8 de Marzo Ltda. Se ha solicitado información a SENAVITAT sobre qué tan activas son estas 8 instituciones como IFACs. Parecería que algunas de ellas nunca participaron realmente en el programa, pero siguen figurando como IFACs habilitadas.[footnoteRef:11]   [11:  Para acreditarse como IFAC, las instituciones financieras reguladas por el BCP, INCOOP o INMU, deberán: (i) estar cumpliendo con las normas de su regulador específico; (ii) con las leyes y reglamentaciones para el sector que corresponda; (iii) firmar un contrato de adhesión con SENAVITAT y (iv) cumplir con lo establecido en el Reglamento de Aporte Previo y Crédito Complementario.     ] 


El Reglamento del Aporte del Beneficiario y del Crédito Complementario establece las pautas que deben seguir las IFACs para viabilizar la implementación del programa de SVS del FONAVIS. En el caso del aporte del beneficiario, este puede ser en la forma de un ahorro previo en dinero en efectivo depositado con antelación a la postulación en una cuenta de ahorro en una IFAC habilitada o un aporte previo que es una contrapartida del beneficiario a través de mano de obra, prestación de servicios y/o bienes (aplicado principalmente a la edificación en lote propio y a conjuntos habitacionales para grupos organizados.   

El ahorro previo tiene dos modalidades, el plan de ahorro especial donde se abre la cuenta y se deposita la totalidad del dinero requerido como aporte, o el plan de ahorro programado que consiste en la apertura de una cuenta de ahorro con el sistema de ahorro programado donde el beneficiario se compromete a hacer aportes mensuales hasta integrar totalmente el monto de ahorro establecido para el nivel respectivo. El plazo para estos planes de ahorro programado son de 4 a 24 meses. 

En ambos casos el ahorro previo permanece inmovilizado una vez la IFAC expide el Comprobante de Depósito de Ahorro Previo hasta que la institución publique la lista de beneficiarios del SVS. Este certificado se emite incluyendo el capital e intereses que hayan sido aportados a la cuenta de ahorro. Dicha inmovilización quedará suspendida para los postulantes no beneficiados que tendrán que seguir un trámite para que SENAVITAT indique que no son beneficiarios y por lo tanto instruya a la IFAC a des-inmovilizar los fondos. El Comprobante de Depósito de Ahorro Previo tiene una fecha de caducidad de un año, al cabo del cual si el postulante beneficiario sigue tramitando un SVS, requiere renovarlo, o de otra manera puede retirar su ahorro.   

Con respecto al crédito complementario, éste se puede contratar con una IFAC debidamente habilitada siguiendo los lineamientos establecidos en el Reglamento del Programa FONAVIS o en el Reglamento el Aporte Previo y Crédito Complementario, que establece las condiciones de financiación y tasas de interés de los créditos. Si las IFACs financian los créditos con fondos de la AFD, se aplican las condiciones que establece dicha institución para dichos créditos (cabe indicar que en este caso el beneficiario se estaría beneficiando con un subsidio directo del FONAVIS y con un subsidio indirecto a la tasa de interés que está implícito en el financiamiento de la AFD. [footnoteRef:12]  En caso las IFACs utilicen otras fuentes de financiamiento, las tasas de interés se podrán establecer de la siguiente manera: (i) si los créditos son a plazos menores a cinco años, la tasa tendrá que ser igual o menor a la tasa de mercado para este tipo de financiamiento, y (ii) para créditos de cinco o más años, la tasa no podrá exceder hasta 2% adicional a la tasa de referencia para beneficiarios finales de los programas de vivienda de la AFD, lo que hace muy difícil que las IFACs otorguen créditos complementarios a plazos mayores de 5 años si no han sido previamente financiados por la AFD. [12:  Para mayores detalles referirse a Morris (2014)] 


Funcionarios de SATs mencionaron que por lo general los postulantes del Nivel 4, que son con los que trabajan, aportan o poseen el monto establecido para el Ahorro Previo. El problema que muchos enfrentan es que no todos califican para abrir cuentas de ahorro en instituciones financieras, ya que muchas de ellas solicitan que los clientes no tengan antecedentes de mora en créditos o tengan un trabajo estable, como prerrequisito para hacerlo. Estos requisitos parecen exagerados, considerando que lo que van a  hacer los beneficiarios es empezar a ahorrar. Se debe coordinar con los reguladores de las instituciones financieras para que se simplifique los requerimientos de apertura de cuentas de ahorro, lo que a su vez facilitaría la bancarización en el país. 

El otro problema serio al que se enfrentan los beneficiarios es la dificultad de acceder al crédito complementario al ahorro y subsidio. La mayoría de postulantes tienen dificultades de demostrar capacidad de pago o presentan antecedentes de operaciones morosas, lo que les dificulta o imposibilita la obtención de un préstamo de una institución financiera. Este riesgo se puede mitigar  tratando de ampliar el número de IFACs para incluir a aquellas instituciones que tienen mayor experiencia en trabajar con clientes que tienen un perfil de riesgo similar. Por ejemplo, hay varias Cooperativas habilitadas como IFAC, pero no necesariamente incluye a las más activas en microcrédito. Las cooperativas son más flexibles en cuanto a la apertura de cuentas de ahorro, aunque los potenciales clientes tengan antecedentes, pero el inconveniente es que, para habilitar una cuenta de ahorro, exigen que previamente los clientes se asocien a la cooperativa, lo que implica gastos administrativos, cuotas de aporte, solidaridad, entre otros; lo que dificulta que el Postulante pueda completar  el requisito de Ahorro Previo. En el caso de la solicitud de un préstamo complementario, si el potencial deudor presenta antecedentes de mora, es casi igual de difícil obtener un crédito en una cooperativa de ahorro y crédito que en un banco. 

Ante estos problemas, lo que hacen los SATs con los miembros de sus grupos organizados es recabar los fondos directamente de los distintos miembros y luego presentar una declaración jurada a la Dirección Social (por el Ahorro Previo) y en el área Administrativa de FONAVIS (por la contrapartida completa), en la cual manifiestan que ya cuentan con la totalidad de los recursos, aunque no los tengan, porque en caso contrario la carpeta de solicitud del desembolso no pasa al área financiera y se trunca todo el proceso. En estos casos, el SAT asume el riesgo de tener que poner los recursos directamente en caso los clientes no cumplan con esta obligación. La razón por la cual SENAVITAT solicita que se documente la existencia de los fondos previo al primer desembolso es que en el pasado algunos SATs  no pudieron concluir las obras por falta de pago de la contrapartida por parte de los Beneficiarios. Por ello, los SATs asumen este riesgo y en caso de que algunos beneficiarios incumplan con el pago, los absorbe como un gasto incurrido y reduce su utilidad.  

Hace poco se firmó un acuerdo entre la SENAVITAT y la SAS, por el cual los postulantes  que ocupen terrenos de la SAS, solamente van a abonar el Ahorro Previo, liberándoles del Préstamo Complementario, pero con la condición de que esa porción sea "pagada" con ayuda mutua de los postulantes en la forma de mano de obra.  El problema es que esto introduce un riesgo de calidad en la construcción ya que implica que la constructora tenga que contratar a esposos o esposas que ya trabajan, a madres solteras, a gente de la tercera edad e incluso minusválidos, para que trabajen en la construcción de sus casas, hasta cubrir el valor del complemento.  En conclusión, una parte de la contrapartida que tienen que poner los beneficiarios la acaban absorbiendo los SATs, que la cubren de sus comisiones por administrar los procesos de postulación y supervisión de las construcciones. 


E.  Organización Institucional y Recursos del FONAVIS. 

Por ley de creación el FONAVIS es un “fondo”, sin embargo en la práctica opera como una división de SENAVITAT sin personería jurídica o autonomía presupuestal o funcional. La ley del FONAVIS estableció que recibiría ciertas fuentes fijas de recursos para garantizar el financiamiento de los subsidios: (a) un aporte inicial de G. 30 mil millones a ser incluido en el presupuesto del año siguiente a la promulgación de la ley de FONAVIS, (b) aportes anuales del Tesoro Nacional equivalentes a 0.1% del Producto Bruto Interno (PIB) del año anterior, (c) el 5% de los “royalties” de las empresas Itaipú y Yaciretá, concernientes al Estado central; (d) los provenientes de préstamos que se celebren a los fines previstos en dicha ley, (d) las donaciones o legados que se efectúan a favor del Estado paraguayo para destinarlos a diversos programas de vivienda; (f) los provenientes de las devoluciones de subsidios de vivienda otorgados para los propósitos de esta ley;  (g) las sumas que les transfieran los gobiernos departamentales y/o municipales para financiar los planes y programas de inversión acordados con los mismos; y (h) los demás recursos que las disposiciones legales destinen a dicho fondo. Lamentablemente  el Reglamento de la Ley No. 4758/2012 que crea el Fondo Nacional de Inversión Pública y Desarrollo (FONACIDE) y el Fondo para la Excelencia de la Educación y la Investigación, derogó el artículo de la ley de FONAVIS que le garantizaba dichos recursos, pasando ahora a depender del presupuesto nacional, viendo limitada su autonomía financiera y operativa.  

La ley de FONAVIS  también establece en su artículo 6 que en el caso que los recursos ingresados al Fondo no fueran ejecutados al final del ejercicio presupuestario anual, pasarán a formar parte de una reserva especial de capitalización del FONAVIS. Esto no se cumple en la práctica ya que el FONAVIS no opera realmente como un fondo, sino como un departamento de SENAVITAT, y por lo tanto no tiene un capital propio que pueda incrementar y está sujeto a las normas presupuestales.  Cuando los recursos presupuestados no se desembolsan en el ejercicio presupuestal, no se pueden utilizar si previamente no se solicita una reprogramación presupuestal para mantenerlos vigentes. La operatoria de la aprobación y desembolso de los subsidios se describe en detalle en una sección posterior del informe. 
Los distintos programas de subsidio se administran principalmente bajo los lineamientos del “Reglamento General de FONAVIS”  y del “Reglamento de Programas Habitacionales” (modificados por Resolución 2923 de SENAVITAT del 30 de diciembre de 2011) y por el “Reglamento para la Evaluación Social de Postulantes al FONAVIS”. A pesar de que estos reglamentos son bastante generales, funcionarios de la institución mencionaron que la institución no tiene la capacidad real de ceñirse a ellos debido a la falta de recursos. SENAVITAT no tiene un Manual de Procedimientos Operativos para las distintas áreas de la institución que intervienen en su administración.  Sólo tiene un Manual de Cargos y Funciones donde se detallan las funciones inherentes a cada área, pero el manual está desactualizado en la mayoría de las áreas.  La falta de manuales operativos y de proceso para cada área involucrada en el programa, es una debilidad importante de la institución.

En la estructura organizacional de SENAVITAT, el FONAVIS aparece como una Dirección adscrita a la Dirección General de Programas Habitacionales. La Dirección de FONAVIS a su vez se subdivide en un Departamento Administrativo y un Departamento Técnico, cuyas funciones se describen más adelante. Se debe indicar que FONAVIS no es autosuficiente en términos del manejo de los distintos procesos en las distintas etapas del proceso de otorgamiento y administración de los subsidios, y por el contrario depende de otras direcciones de la institución para ejecutar varios de ellos, incluyendo a la  Dirección General de Programas Habitacionales, al Departamento de Asesoría  Legal de la DGPH, a la Dirección General Social, a la Dirección General Técnica, y la Dirección General de Administración y Finanzas, entre otras.   

No es sencillo explicar la operatoria del FONAVIS ya que la misma varía en función de las distintas modalidades de otorgamiento de subsidios (individuales para construcción en lote propio, individuales para adquisición de inmuebles pre-existentes y grupos organizados). Por otro lado hay distintos trámites que se hacen en relación a este subsidio, desde las solicitudes de preinscripción de postulantes hasta los pagos de los últimos desembolsos, además de otros trámites especiales cuando cambia el estado civil de los postulantes, se desea desbloquear una cuenta de ahorro, previo, se requiere prorrogar la vigencia de un subsidio que va a vencer, o una decena de otros más, que hacen muy complicada la operatoria de la institución.   

III. Modalidades de Subsidios del FONAVIS y Experiencia Reciente

Existen dos grandes modalidades  de entregas de subsidios bajo FONAVIS: individual y grupal. En ambos casos el subsidio se otorga a las familias en forma individual.  En la modalidad individual, la familia postula en forma independiente y si se le asigna el subsidio busca directamente la solución habitacional que requiere o la construye. Por lo tanto esta  primera modalidad incluye dos sub-modalidades. La segunda modalidad es grupal y bajo ella los fondos de los subsidios se entregan a una entidad de Servicios de Asistencia Técnica (SAT) la cual se encarga de contratar al contratista para ejecutar las obras que forman parte de un desarrollo de viviendas. Los SATs tienen que estar previamente calificados y registrados por SENAVITAT. La supervisión de SENAVITAT de los SATs y de sus actividades es bastante limitada por falta de recursos para hacerlo. 

En el caso de los subsidios individuales, estos pueden ser para compra de una vivienda existente o para construcción en lote propio. Igualmente los subsidios grupales pueden incluir la compra de un terreno o la construcción en un terreno ya adquirido. Cada una de estas modalidades tiene procesos diferentes. En los anexos D, E y F se incluyen los Flujogramas de procesos para las tres principales modalidades (individual compra de vivienda existente, individual construcción en lote propio y conjunto habitacional grupal).  

Por lo tanto, FONAVIS posibilita los siguientes tipos de soluciones habitacionales: (i)  adquisición de vivienda (modalidad que permite la compra de una vivienda nueva o usada); (ii)  construcción en lote propio: (modalidad que permite la construcción de una vivienda en forma individual en el terreno del beneficiario o en conjuntos habitacionales a través de grupos organizados para construcción de vivienda nueva, mejoramiento y/o ampliación de vivienda); y (iii) conjuntos habitacionales o de viviendas para Grupos Organizados (con garantía estatal cuando se coordina con instituciones del Estado o gobiernos locales o con garantía privada con iniciativa del sector privado que ejecutan proyectos habitacionales en función a los programas establecidos para la implementación del FONAVIS, con la identificación del grupo meta, destinatario de dicho proyecto ). 

Cuadro 1.3: Resumen de Subsidios Otorgados por FONAVIS 2010-2014
	
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014 (10 abril)

	
	No. Subs.
	Monto
US$  mill
	No.Subs.
	Monto US$ mill. 
	No. Subsidios  
	Monto
US$ 
Mill.
	No.  Subsidios
	Monto
US$ Mill. 
	No. Subsidios
	Monto
US$ Millon.

	Compra Vivienda Nueva o Usada
	198
	3.3
	266
	3.7
	845
	11.2
	503
	6.8
	0
	0

	Edif. Lote Propio
	100
	0.8
	64
	0.7
	165
	1.8
	90
	1.0
	0
	0

	Conjunto Habitac. 
	465
	4.8
	415
	5.4
	2,378
	30.9
	2134
	28.6
	1865
	23.2

	Total
	763
	8.7
	745
	9.8
	3,388
	43.9
	2,727
	36.4
	1865
	23.2


En la conversión a dólares se utilizó el Tipo de Cambio Promedio de Venta del Período del BCP
Fuente: SENAVITAT

La información sobre el número de subsidios y los montos de recursos otorgados por FONAVIS en los últimos cuatro años muestra que a pesar del ser el programa de subsidio habitacional más importante de SENAVITAT, su alcance es bastante limitado, habiendo otorgado 9,488 subsidios desde el 2010 y 1,865 subsidios entre el 1 de enero y 10 de abril de 2014. Estas son cifras pequeñas considerando el tamaño del déficit habitacional que asciende a 1.1 millones de unidades (87% del cual es de tipo cualitativo), según estimados de la SENAVITAT que se presentan en el Plan Nacional del Hábitat y Vivienda (PLANHAVI). A pesar de ello, es el programa más importante del país en términos de recursos asignados (US$48 millones presupuestados exclusivamente para subsidios en el 2014).  

El Cuadro 1.4 muestra la distribución del número de subsidios de FONAVIS en cada uno de los niveles. Se aprecia que la mayor parte de subsidios (en términos de número y montos) se entregan a las familias con ingresos hasta 1 SM. El porcentaje de beneficiarios Nivel 4 se incrementó sustancialmente en los primeros meses del 2014 ya que la política de SENAVITAT fue priorizar a las familias más pobres que estaban inscritas en el programa en grupos organizados. De los 1865 subsidios aprobados, 1845 fueron para familias del Nivel 4.  Si bien es positivo que el programa se esté orientando hacia las familias con ingresos más bajos, cabe resaltar que el nivel de subsidio por familia es muy alto (US$14,779) por lo que el alcance de este programa es muy limitado. El presupuesto de 2014 asignó G. 215 mil millones para los subsidios FONAVIS, lo que asciende a aproximadamente US$48 millones. Asumiendo que la totalidad de los fondos se asignan para subsidios para familias nivel 4, se podrían otorgar alrededor de 3250 subsidios en todo el año. Una cifra insignificante en comparación al déficit habitacional.   

	       Cuadro 1.4: Subsidios Otorgados por FONAVIS por  Nivel (2010-2014)
	
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014 (10 abril)

	
	No. Subs.
	Monto US$ mill.
	No.
Subs.
	Monto US$. mill. 
	No. Subs.  
	Monto
US$
Mill.
	No.  Subs.
	Monto
US$ Mill. 
	No. Subs
	Monto
US$ Millon.

	Nivel 1
	11
	0.05
	21
	0.2
	26
	0.16
	24
	0.16
	0
	0

	Nivel 2
	98
	1.0
	84
	1.2
	187
	2.2
	115
	1.4
	6
	0.07

	Nivel 3
	96
	1.0
	116
	1.4
	381
	4.7
	188
	2.4
	14
	0.17

	Nivel 4
	558
	6.2
	524
	7.1
	2,794
	36.9
	2,400
	32.5
	1,845
	22.9

	Total
	763
	8.2
	745
	9.9
	3,388
	43.9
	2,727
	36.4
	1865
	23.2


Fuente: SENAVITAT

Es evidente que los parámetros del programa se deben modificar para acotar su ámbito de intervención a familias de ingresos por debajo de 2SM, reducir el valor tope de las viviendas e introducir subsidios para modalidades de mejoramiento y ampliación de vivienda, lo que tendría un impacto mayor de reducción del déficit habitacional que es predominantemente cualitativo.[footnoteRef:13]   [13:  Morris (2014)] 


IV. Principales Procesos de FONAVIS para la Administración de los Subsidios 
Antes de entrar al proceso de postulación al programa en sí, es importante tener en claro que el programa FONAVIS no se administra en forma auto-contenida en la Dirección de FONAVIS en SENAVITAT, sino utiliza los recursos de varias direcciones y departamentos de SENAVITAT. El organigrama parcial de SENAVITAT muestra las principales direcciones y la estructura del FONAVIS. En el procesamiento y aprobación de los subsidios y desembolsos del FONAVIS intervienen: el Ministro, la Secretaría General, el área de Asesoría Legal, la Dirección de Sistemas, las Direcciones Generales de Administración y Finanzas Técnica, Social y Programas Habitacionales y dentro del FONAVIS sus dos Departamentos (Técnico y Administrativo).
Para la aprobación de un subsidio se requieren tres informes: (i) Informe de Evaluación Social que otorga la Dirección General Social, (ii) Informe de Viabilidad Técnica del Proyecto que emite el Departamento Técnico de FONAVIS y (iii) Informe de Disponibilidad Presupuestaria emitido por la Dirección de Planificación y Presupuesto de la Dirección General de Administración y Finanzas.  Una vez recibidos los tres informes, la Dirección de FONAVIS prepara un informe consolidado y lo deriva a la DGPH que lo eleva al Ministro para que se resuelva la adjudicación del subsidio. Los subsidios se adjudican a través de una resolución ministerial donde se aprueba un listado de los subsidios individuales aprobados, el cual se envía a  la Dirección de FONAVIS para que se emitan los Certificados de Subsidio. Una vez aprobados los subsidios empieza la tarea de evaluación técnica de los proyectos y se entra  a la etapa de desembolso de recursos (por etapas), compra o construcción de SH, y supervisión por el área correspondiente de SENAVITAT dependiendo de la modalidad. Los principales procesos involucrados en los distintos pasos que tiene que seguir un postulante desde su pre-inscripción hasta el último desembolso del subsidio se describen en las siguientes secciones. 
A. Proceso de Postulación al Programa y Requisitos.  
El primer paso para postular al FONAVIS es a través de llenar una Ficha de Pre-Inscripción ya sea en la página web de FONAVIS o en las Oficinas de Atención al Usuario en la oficina principal de SENAVITAT en Asunción o en sus agencias regionales. En todo caso, los postulantes tienen que ir físicamente a SENAVITAT para entregar estas fichas y adjuntar las cédulas de identidad de los postulantes. Este primer paso no implica que los postulantes estén siendo considerados para un subsidio. Para que esto ocurra se tiene que seguir un segundo paso que consiste en acercarse a la Mesa de Entrada de SENAVITAT, que es el lugar donde se abre un expediente numerado a favor de cada postulante. Cada postulación incluye realmente dos expedientes: el Expediente Social y el Expediente Técnico, que  pueden correr en forma paralela. El Expediente Social incluye información socioeconómica de los postulantes, sus antecedentes y grupos constituidos si se trata de Conjuntos Habitacionales. Se procesan por la Dirección General Social que es quien determina la elegibilidad de los beneficiarios para los subsidios.  Por su lado, el Expediente Técnico incluye información sobre el terreno, descripción del proyecto (especificaciones, cronograma de obras, presupuesto).   
   
ORGANIGRAMA PARCIAL SENAVITAT


El ingreso de postulaciones a los distintos subsidios de FONAVIS es a través de la Mesa de Entrada de SENAVITAT. Existe una Mesa de Entrada en la oficina principal de SENAVITAT y también en las 9 Agencias Regionales de la institución, que están adscritas a la DGS. Todas las postulaciones, sean individuales o de grupos organizados ingresan por Mesa de Entrada. La única diferencia es que las postulaciones de los individuos que conforman un grupo organizado, ahora las presenta la SAT respectiva  en un archivador que se conoce como “bibliorato” en SENAVITAT, lo que permite que los expedientes que conforman un grupo siempre se vean de manera integral. Se aclara que las aprobaciones de subsidios son individuales y por ello cada postulante recibe un número de expediente, pero en el caso de los grupos, estos expedientes se mantienen en estos archivadores y de esa manera se facilita su procesamiento. Esta nueva modalidad recién se empezó a aplicar este año. 
El Reglamento del programa indica que los postulantes al subsidio de vivienda social tienen que presentar la siguiente documentación para su inscripción: (a)  Ficha de pre-inscripción; (b) Fotocopia autenticada de la Cedula de Identidad del Postulante, Cónyuge o  pareja, hijos y demás miembros del Grupo Familiar; (c) Original o Fotocopia autenticada del Certificado de matrimonio o de concubinato, expedido por la autoridad competente; (d) Original o Fotocopia autenticada del Certificado de Nacimiento de los hijos menores de edad declarados como miembros del Grupo Familiar; (e) Certificado de Invalidez visado por el Ministerio de Salud Púbica y Bienestar Social del miembro del GF si lo hubiere, expedido por un profesional médico competente; (f) Certificado de Antecedentes Policial del Postulante y Cónyuge; (g) Certificado de Trabajo original o declaración jurada de ingreso de cada miembro aportante de la familia; (h) Declaración Jurada de no haber adquirido, ampliado o mejorado una vivienda con la aplicación de una ayuda estatal o municipal, otorgada por cualquier Institución Pública; (i) Certificado original de No Poseer Inmueble del Postulante, Cónyuge y de todos los demás integrantes adultos del Grupo Familiar, proveído por la Dirección de los Registros Públicos; (j) Comprobante de apertura de una cuenta de Ahorro Previo expedido por una IFAC; y (k) Completar la Ficha Hogar del Ministerio de Hacienda. 
Como se aprecia, se exige mucha información, alguna de la cual tiene plazos de validez, como el certificado de antecedentes policiales o el certificado de no poseer inmuebles, lo que implica que muchas veces se tengan que solicitar más de una vez con el costo y pérdida de tiempo que implica para el postulante.  
Una vez presentados los documentos requeridos, y firmada la solicitud de Inscripción, SENAVITAT se procedería a registrar oficialmente a los Postulantes para dar inicio a la evaluación de las solicitudes. En la práctica SENAVITAT permite que los postulantes se presenten y soliciten la apertura de un expediente sin tener la documentación completa.
Requisitos Adicionales para Grupos Organizados. Cuando se trata de grupos organizados (GO) que presenta las SATs, el GO de postulantes, deberá estar legítimamente constituido, como organización jurídica o en Comisión Vecinal reconocida por la autoridad municipal correspondiente al asiento del proyecto y se requiere presentar los siguientes documentos adicionales para la postulación: (a) Nota solicitando la Inscripción como Grupo Organizado, detallando algunas referencias para la identificación del proyecto a ser presentado; (b) Fotocopia autenticada de Reconocimiento Municipal de la Comisión Vecinal o la Personería Jurídica obtenida de la instancia correspondiente; (c)  Copia autenticada de la última acta de asamblea de elección de autoridades del GO; (d)  Nómina de los Miembros representantes o de la Comisión Directiva del GO indicando el Numero de Cedula de Identidad y teléfono de contacto; (e) Fotocopia autenticada de Cédulas de Identidad de los miembros representantes del GO; (f) Breve reseña del GO indicando su origen y formación, el lugar, características generales del Grupo Meta, y cualquier otra información que consideren de interés; (g) Copia del Estatuto Social o Reglamento de la Comisión Vecinal firmada por sus representantes; (h) Fotocopia simple de la Resolución que habilita al SAT a trabajar con la Institución; (i)  Contrato de trabajo con el SAT elegido por el GO; (j) Presentación de Planilla de Integrantes del GO que contenga: Lista de integrantes,  N° de Cedula de identidad, y Número de Teléfono de contacto; (k) La Preinscripción individual de cada Postulante aclarando su condición de miembro de un GO; y (l)  Carta de conformidad del titular del Terreno del futuro conjunto habitacional, para el inicio de las gestiones, manifestando además la disponibilidad legal para su venta o donación. Cuando el inmueble sea de propiedad del Estado, esta deberá ser de la instancia afectada. 
Cada solicitud de subsidio que se presenta a Mesa de Entrada implica la apertura de un expediente numerado. Para facilitar la tarea de identificar en donde se encuentra cada expediente dentro de la organización se ha desarrollado un “Sistema de Seguimiento de Expedientes” automatizado que permite que cada funcionario que remite un archivo a otro, incluya la información de la fecha y nombre de la persona y del área adonde se transfirió el expediente. Este es uno de los pocos procesos de la operatoria de los subsidios de FONAVIS que está automatizado. 
Como se mencionó, la política vigente de SENAVITAT permite que los postulantes, sean individuales o grupales, se presenten y soliciten la apertura de un expediente sin tener la documentación completa. Esto ha originado un gran problema operativo y ha inundado a la institución de expedientes, la mayoría de los cuales nunca se  traducirá en un subsidio habitacional. En la actualidad ingresan alrededor de 100 expedientes de postulación al día, lo que implica 2,000 al mes y 24,000 por año. Esto no hace mucho sentido considerando que la capacidad de FONAVIS para otorgar subsidios bordea alrededor de 3,500 subsidios por año. 
En los últimos cuatro años se ha abierto alrededor de 70,000 nuevos expedientes de solicitud de subsidios FONAVIS por Mesa de Entrada. Este proceso aparte de generar falsas expectativas en la población sobre su real capacidad de obtener un subsidio, resulta en una enorme carga de trabajo institucional que ni siquiera es capaz de mantener de manera ordenada los miles de archivos que abre. Estos problemas se minimizarían si se optara por sólo aceptar solicitudes cuando se hacen llamados específicos y mediante la presentación de documentación completa, como requisito para abrir y numerar un expediente. 
Cuadro 1.5: Cantidad de Pre-inscripciones ante FONAVIS
	Año de Apertura de Expediente
	Cantidad de Expedientes Abiertos

	2010
	13,456

	2011
	22,345

	2012
	27,184

	2013
	11,256

	2014 (hasta 10 de abril)
	6,190


Fuente: Dirección de Sistemas, SENAVITAT
Se sugiere eliminar este doble proceso de Pre-inscripción e Inscripción. Debería haber un solo proceso en el cual se inscribe al postulante cuando llena la Ficha de Inscripción, ya sea directamente o a través de una SAT, y se le otorga un número de expediente. La eliminación de la Pre-inscripción se ha propuesto en el pasado, pero hay funcionarios de la institución que indican que si se cambia el sistema se perdería información sobre la demanda. Existen otros mecanismos para tratar de medir esa demanda (por ejemplo si se aprovechara las Encuestas de Hogares anuales que hace la Dirección General de Estadística, Encuestas y Censos (DGEEC) que son menos onerosos y más fidedignos. 
Se sugiere también que se revise los distintos requisitos para postular al programa para ver si se puede eliminar algunos de éstos o que sean verificados directamente por funcionarios de FONAVIS (por ejemplo un acuerdo con la Policía Nacional para solicitar certificados de antecedentes policiales en línea o con el Registro de Propiedad para verificar que el postulante y su familia no poseen propiedades inscritas). 
Asimismo en el caso de las familias de Nivel 4, no parece necesario que se obligue al postulante a abrir una cuenta para el ahorro previo para ahorrar el equivalente a US$100.  Esto no quiere decir que no se solicite el ahorro previo, pero que éste se puede documentar de otra manera. Por ejemplo, se puede solicitar al beneficiario, como requisito para el primer desembolso del subsidio, que le entregue los fondos a la SAT, o en caso no sea parte de un GO, que utilice dicho dinero como parte del primer pago al constructor o al vendedor de una vivienda en caso de compra-venta. Esto evitaría una serie de trámites engorrosos para abrir una cuenta y para bloquearla y desbloquearla, lo que implica la apertura de un expediente en SENAVITAT y su posterior procesamiento por funcionarios de FONAVIS.
B.  Proceso de Evaluación Social de Postulantes. 
Una vez que se abre un expediente, éste se envía a la Dirección General Social de SENAVITAT, que es la encargada de procesar los distintos expedientes para evaluar y calificar a los postulantes tal como indica el Reglamento para la Evaluación Social de Postulantes al FONAVIS (Junio- 2010) que indica que “la Dirección Social es  responsable del estudio, evaluación y calificación de los expedientes postulados, así como del diseño de los formularios y modelos de planillas a ser utilizados para la presentación de solicitudes individuales o de grupo”.  
En el caso de los postulantes para el FONAVIS, hay dos áreas de la DGS que se reparten la tarea: (i) el Departamento de Postulación y Registro (DPR) y (ii) el Departamento de Selección y Evaluación de los subsidios de vivienda social (DSE).  El DPR se encarga de la evaluación de postulantes que se presentan por los SATs a través de grupos   organizados, mientras que la DSE se encarga de evaluar a los postulantes individuales. Estos dos departamentos realizan sus funciones con un personal bastante reducido (4 personas en el DSE y 5 personas en el DPR).  Como en ambos casos la evaluación de los postulantes es individual, se aplica la misma metodología en base al Reglamento para la Evaluación Social de Postulantes al FONAVIS. Existe una diferencia en la forma que operan, ya que en el caso de las postulaciones a través de grupos, el DPR no interactúa directamente con los postulantes individuales, sino que lo hace a través de los SATs, lo que les permite procesar y calificar a un número mayor de postulantes con una dotación de personal similar. La razón para dividir la tarea de evaluación de los postulantes al FONAVIS en dos departamentos es simplemente para facilitar el trabajo de los grupos. Si se organizara mejor el tema de los ingresos de expedientes, obligando a que sólo se abran y procesen expedientes completos, se reduciría la tarea de estos dos departamentos, se mitigaría la aglomeración de personas solicitando información sobre el estado de sus solicitudes, y permitiría unificar esta actividad en un solo departamento de evaluación para FONAVIS.  
El Reglamento de Evaluación establece los criterios de elegibilidad para los Postulantes, que son los siguientes: (a) tener nacionalidad paraguaya, o extranjera con radicación permanente en el Paraguay; (b) ser mayor de edad o emancipado y estar en el ejercicio de sus derechos civiles; (c) no ser propietario de inmueble, escriturado o en gestión, condición que será exigida también a los demás miembros del Grupo Familiar, a excepción de los que postulen para el programa de Edificación en Lote Propio en sus modalidades; y (d) poseer un ingreso familiar mensual que no supere al máximo del ingreso establecido para el nivel postulado. 
El Reglamento también indica que la asignación de subsidios se efectuara por niveles, por vulnerabilidad del grupo familiar y de acuerdo a la Política de Aplicación del FONAVIS, como resultado del procesamiento de las solicitudes presentadas. Se indica también que la selección de los beneficiarios se efectuará en función al ingreso y características socio-económicas del Postulante y su Grupo Familiar. La realidad es que en el pasado la selección de beneficiarios se ha hecho en forma arbitraria sin tomar en cuenta necesariamente los niveles de ingresos y características de los postulantes. 
El Reglamento también menciona los criterios de elegibilidad que se deberían considerar:  (a)  Constitución efectiva de una Familia: el grupo familiar no deberá constituirse a solo efecto de obtener el SVS; (b) Situación económica de la Familia: se tendrá en cuenta el valor real o efectivo del Ingreso familiar como elemento principal del acceso a los requerimientos Básicos de Alimentación, Salud y Educación en relación al número de integrantes del Grupo Familiar; (c) Situación de riesgo de la Familia: se tendrá en cuenta el ambiente actual donde reside el Grupo Familiar en cuanto a seguridad personal, salubridad y condiciones topográficas del entorno y habitabilidad y hacinamiento de la vivienda; (d) Focalización del Déficit: se tendrá en cuenta las zonas de atención prioritaria de la Institución; y (e)  Situación de Riesgo o Vulnerabilidad de la Familia: se tendrá en cuenta las características individuales de los integrantes del Grupo Familiar a fin de evaluar su vulnerabilidad como unidad. 
El Reglamento definió un conjunto de parámetros y puntajes para establecer la condición socioeconómica de la familia y evaluar las solicitudes a través de un puntaje final. En la práctica no se aplicó dicho sistema de puntuación y está en redefinición (existe una propuesta y se está a la espera de aprobación por el Ministro). La metodología alternativa para asignar puntajes y seleccionar a los beneficiarios que todavía está en evaluación  se incluye en el Anexo G de este informe.   
El problema principal con el sistema vigente de evaluación que utiliza la DGS es que indistintamente del esquema de puntuación que se defina, la institución no tiene cómo verificar la validez de la información sobre ingresos familiares del postulante, que en su mayor parte son declaraciones juradas. Es necesario diseñar e implementar una metodología que incluya los criterios, instrumentos e indicadores que SENAVITAT podría  utilizar para verificar que los ingresos de las familias que se postulan para recibir los subsidios habitacionales son los que efectivamente indican los postulantes. Como el requisito de declaración jurada de ingresos es de fácil cumplimiento y de difícil verificación, es necesario definir un esquema que permita verificar de alguna manera que los subsidios no están yendo a familias con ingresos más altos. Esto es requerido para asegurar que las familias beneficiarias no tengan ingresos por encima de los topes  y así se evite filtraciones. 
En el caso que el principal ingreso del grupo familiar sea la remuneración de un trabajador dependiente, esto no es un problema ya que basta con proveer una copia de la boleta de pago emitida por el empleador. El problema se presenta en el caso de las familias cuyo sustento son ingresos independientes obtenidos generalmente de actividades informales (la mayoría de las familias que postulan al subsidio).  
Se podría utilizar la metodología que utilizan las IMF para otorgar microcréditos, pero esta parecería que no es conveniente y sería muy costosa ya que habría que entrenar a funcionarios del SENAVITAT para hacer tasaciones de los activos y pasivos de las familias y de los flujos financieros de sus negocios. Normalmente esa metodología permite indicar si un microempresario tiene capacidad de pagar un crédito, pero no permite determinar su ingreso total o máximo, que es lo que se buscaría en este caso.
Existe una metodología que se puede utilizar para verificar la certeza de las declaraciones sobre ingreso que hacen los postulantes al programa, que consiste en una estimación del consumo teniendo en cuenta las características de cada postulante. Esta metodología permitiría a SENAVITAT estimar con un grado de confianza razonable si los postulantes a los subsidios tienen ingresos por debajo de los topes establecidos, o si por el contrario sus ingresos superan esos topes. Lamentablemente en Paraguay recién se está empezando a elaborar encuestas de consumo de hogares. Para aplicar la metodología propuesta se requeriría estimar los parámetros que determinan el consumo del hogar, así como recolectar información de los postulantes al programa. Se tiene que buscar una metodología alternativa. Se recomienda contratar a una empresa consultora que diseñe y desarrolle una metodología que pueda ser implementada en el país, con las limitaciones de información que existen. 
C. Evaluación Técnica de Proyectos
El Reglamento de Programas Habitacionales especifica que la Unidad Operativa de Programas del FONAVIS es responsable de la evaluación técnica de los proyectos, tanto para Conjuntos Habitacionales como para las soluciones individuales de construcción de la SH en el inmueble del beneficiario, para la calificación provisoria y de los proyectos a fin de dar inicio a las obras.
En el caso de los postulantes individuales, recién cuando existe la resolución ministerial de otorgamiento de subsidios, los beneficiarios están calificados para presentar una carpeta técnica que incluye toda la información requerida para hacer una evaluación técnica de la vivienda. La evaluación técnica de un proyecto varía en función de la modalidad de la solución habitacional y del subsidio. En el caso de la compra de vivienda individual el Departamento Técnico de FONAVIS realiza esta evaluación que incluye la verificación de las características de la propiedad a adquirirse (tamaño de terreno, tamaño de la construcción) y la tasación de la propiedad. En ese caso se procede directamente a otorgar el Certificado de Calificación Definitiva que permite al postulante a empezar el proceso de solicitar el desembolso total del subsidio, lo que no ocurre hasta que el vendedor haya transferido la propiedad al comprador en el registro público, lo que de por sí es extraño ya que el bien no ha sido pagado todavía. 
Cuando se trata de construcción individual en lote propio, el Departamento Técnico se encarga de la evaluación, la que incluye: (i) la verificación de la idoneidad del  terreno donde se hará el proyecto, y la revisión de los documentos técnicos de la obra. Luego de eso se otorga la Calificación Provisional que permite que se desembolse el 45% del subsidio para empezar la construcción. Existe todo un procedimiento burocrático para solicitar el desembolso  que empieza en Mesa de Entrada y pasa por la DGPH, la Dirección de FONAVIS, el Departamento Administrativo de FONAVIS, y la asesoría legal de la DGPH para elaborar el dictamen correspondiente y solicitar a la DGAF que gestione el desembolso. Recién en ese momento la DGAF puede solicitar el reintegro de los fondos al Ministerio de Hacienda (proceso que se explica en una sección posterior).  Algo similar ocurre una vez que se ha concluido el proyecto y se solicita la Calificación Definitiva como paso previo para el segundo desembolso y posterior reintegro de las retenciones.  
Cuando se trata de grupos organizados los SATs presentan el proyecto técnico conjuntamente con la documentación social de cada postulante. Se presentan en paralelo la Carpeta Social y la Carpeta Técnica. La Carpeta Social, que incluye la información social sobre cada postulante se evalúa en la DGS para determinar la elegibilidad de los postulantes y la Carpeta Técnica se evalúa en el Departamento Técnico de FONAVIS. El DT le da viabilidad técnica al proyecto una vez que la DGS ha emitido un dictamen favorable sobre los postulantes. La DT verifica que el terreno es apto para construir y conjuntamente con el dictamen social se eleva a la DGPH y al Ministro para otorgamiento del certificado de subsidios. Cuando han sido emitidos los certificados, se completa la evaluación técnica y se otorga la Calificación Provisional del proyecto que permite que se solicite el primer desembolso (50% menos la retención del 10% de dicho monto). El desembolso lo solicita la SAT respectiva al Departamento Administrativo de FONAVIS a través de Mesa de Entrada. 
Los requisitos necesarios para el estudio de un terreno para un conjunto habitacional o para una SH individual así como los requisitos para la aprobación de un conjunto habitacional se presentan en el Anexo H. Se aprecia la gran cantidad de requisitos que se deben presentar. 
El Reglamento establece que las SH podrán localizarse en cualquier zona residencial de las áreas urbanas o colindantes a las mismas que establezcan los planes reguladores municipales, si los tuvieren. Para todas las diferentes opciones de localización, deberá demostrarse necesariamente, la factibilidad real de servicios en la zona o alrededores, para poder conectar el grupo habitacional a las redes de saneamiento básico (agua y desagües), vial y de energía existentes, para lo cual, tendrá que contarse con los estudios pertinentes debidamente certificados. El terreno en el que se desarrolle el Proyecto deberá estar ubicado en áreas urbanas, consolidadas o a consolidar, preferentemente con disponibilidad de infraestructura y servicios urbanos existentes con capacidad para atender al conjunto proyectado, pudiendo hallarse también en áreas de expansión urbana colindantes con áreas urbanas servidas.  El Reglamento establece también las condiciones físicas que debe tener el terreno para ser considerado apto. 
En cuanto a la infraestructura, los diseños de operación y ampliación de los servicios, de Agua Potable, Agua para Hidrantes, Alcantarillado Sanitario y Sistemas de desagües Pluviales, deberán ser aprobadas por las instituciones pertinentes según corresponda. Los diseños de servicios de electricidad, tanto público como domiciliario, deberán contar con la aprobación del ente correspondiente encargado de su administración y operación (ANDE).


D. Evaluación ambiental. 
La evaluación ambiental de los proyectos y de las SH la hace  el Departamento Técnico de FONAVIS, y  SENAVITAT  puede exigir la presentación de un Estudio de Impacto Ambiental a la Secretaría del Ambiente (SEAM), de considerarse necesario (esto se requiere cuando los proyectos tienen más de 21 viviendas o cuando se ubican en un terreno de más de dos hectáreas). 
El Departamento Técnico toma en consideración los siguientes aspectos para aprobar un proyecto desde el punto de vista ambiental:
a) El suelo no deberá estar contaminado por material nocivo para la salud pública cualquiera sea el origen del mismo;
b) La distancia mínima de 1 Km. de fuentes estacionarias de contaminación, principalmente, de aire y/o del suelo tales como vertederos municipales, basurales, fabricas, etc. y su ubicación preferentemente en sentido contrario a la dirección de los vientos predominantes en relación de esta fuentes;
c) Disponibilidad de espacios libres y áreas verdes en relación a la parcela edificable de acuerdo a lo establecido en las Leyes y Ordenanzas, y
d) Zonas en área urbana y/o suburbana, naturalmente aptas para implantación de viviendas.
e) El barrio debe contemplar condiciones mínimas de habitabilidad, que permitan la utilización de saneamiento con tecnología adecuada, tendiente a precautelar la salud pública y el medio ambiente.

E.  Procedimientos para Aprobación y Desembolsos de Subsidios
Un problema importante que se suscita en la administración de los recursos del FONAVIS se presenta porque los recursos presupuestarios que asigna anualmente el Gobierno a FONAVIS sólo se pueden solicitar formalmente cuando la Dirección de FONAVIS ha aprobado los subsidios correspondientes a determinadas familias beneficiarias y se hayan emitido los Certificados de Subsidio correspondientes. En se momento la Dirección de FONAVIS le envía a la DGAF un listado con el nombre de beneficiarios y montos de los subsidios para que  ellos procesen ante el Ministerio de Hacienda una Solicitud de Transferencia de Recursos (la STR). Sólo luego de recibida una STR los fondos se transfieren a SENAVITAT, y el FONAVIS sólo los puede utilizar para hacer desembolsos para los beneficiarios específicos que fueron incluidos en la lista incluida en la STR. Esto trae una serie de problemas operativos a FONAVIS ya que le quita flexibilidad para administrar los fondos. Los subsidios tienen una vida útil de 18 meses, y se da el caso en que por diversas razones no se logra identificar la SH en dicho tiempo o hubo demoras en la terminación de la vivienda, lo que implica que se tenga que seguir un trámite bastante engorroso para solicitar la extensión del subsidio. Otro problema, también bastante común se relaciona al hecho que los recursos transferidos del MH a FONAVIS tienen que ser utilizados dentro del año presupuestal, y si los fondos no se desembolsaron a los beneficiarios antes de fines de febrero del año presupuestal respectivo, SENAVITAT ya no los puede usar y tiene que pedir una reprogramación presupuestal que no va a permitir que esos recursos se utilicen antes de junio de dicho año.  
Como resultado de estos problemas en el uso de los recursos, y al hecho de que el MH pone a disposición los recursos en la cuenta de SENAVITAT en el BCP cuando se otorgaron los subsidios y no cuando realmente se requiere los fondos, SENAVITAT termina teniendo fondos en su cuenta que no puede utilizar ya que sólo se pueden utilizar contra desembolsos específicos para los subsidios aprobados. Cómo se indicó, algunas veces se demoran los proyectos y en otros casos se presenta el problema de cierre del año presupuestal, donde aún si los recursos están en la cuenta de SENAVITAT en el BCP, no se pueden utilizar si no se obtiene su reprogramación. 
El MH sugirió una solución intermedia a este problema que afecta la capacidad de gasto del MH, para que en vez que se soliciten las transferencias de recursos (STR) cuando se aprueban los subsidios, que se hagan cuando los proyectos reciban la Calificación Provisional por parte del equipo de FONAVIS. Esto reduciría los fondos ociosos en la cuenta de SENAVITAT en el BCP y facilitaría que el MH tenga la caja para usar los fondos para otros propósitos, pero no resolvería los problemas operativos de FONAVIS.  SENAVITAT se ha opuesto a esta sugerencia porque considera que el MH debe aportar los recursos en el momento en que SENAVITAT le informa que ha emitido los Certificados de Subsidios, ya que en su opinión ese es el momento en que nace la obligación presupuestaria. Le ha indicado que estaría dispuesto al cambio de operatoria siempre y cuando reciba una opinión legal por escrito de que esa práctica no contradice el marco jurídico del país.    
La Calificación Provisional la otorga el Departamento Técnico de FONAVIS, tanto para los Conjuntos Habitacionales como para las soluciones individuales de construcción. La Calificación Provisional se otorga luego que se verifica que las SH cumplen con todos los requisitos que se establecen en el Reglamento de Programas Habitacionales (esto incluye requisitos jurídicos, urbanísticos, de ubicación y localización del terreno, aspectos físicos y ambientales del terreno, planificación urbana, infraestructura, entre otras). Con esta Calificación Provisional se puede entregar el primer desembolso. 
Para la autorización del segundo desembolso se requiere la Calificación Definitiva del proyecto lo que incluye una serie de requisitos que difieren si se trata de Conjuntos Habitacionales o SH individuales. Se dan casos de proyectos que están por cumplir los requisitos de calificación definitiva en un momento cercano al vencimiento del subsidio y luego no se puede desembolsar hasta que SENAVITAT solicite la reprogramación de los subsidios o una ampliación presupuestal, afectando la culminación de la obra y la entrega a los beneficiarios.   
Se debe buscar un mecanismo para otorgar mayor autonomía financiera al Fondo o al menos para flexibilizar el tema del manejo de los desembolsos de los recursos para financiar subsidios.  En la actualidad los recursos que se otorgan a FONAVIS están atados a subsidios otorgados a beneficiarios específicos, y esto hace que si no se desembolsan dentro del año presupuestal tengan que ser reprogramados uno por uno. Lo ideal sería ver la forma que la obligación presupuestal no nazca en forma individual (subsidio por subsidio) sino como grupos de subsidios, no vinculados específicamente a beneficiarios individuales, sino que formen parte del pool de recursos disponibles que tiene FONAVIS para otorgar subsidios de vivienda, y los recursos que no se utilicen se capitalicen para ser usados en ejercicios futuros. Esto acercaría a FONAVIS a actuar como un fondo. Esto no requiere ningún cambio legal ya que lo establece la propia ley de creación del FONAVIS. 
Esta recomendación es muy importante ya que agilizaría la entrega de los subsidios, excluyéndolos de los procesos presupuestales que obliga a solicitar la reprogramación de recursos o ampliación de plazos de subsidios  si no se desembolsaron al cierre del ejercicio.[footnoteRef:14] Se sugiere que se contrate una asesoría legal  especializada para que apoye a SENAVITAT a preparar una propuesta para presentar a la SH. En caso se determine que la opción de capitalización no es válida, lo que implicaría que la Ley de FONAVIS tenía un error jurídico, habría que plantear una solución alternativa para facilitar la administración de los desembolsos de los subsidios. Por ello la importancia de contar con asesoría legal especializada en la materia que apoye al equipo de trabajo que debería formar SENAVITAT para presentarle una propuesta específica al MH que incluya los procedimientos de control que implementaría para el nuevo marco operativo que se propondría para que los recursos se manejen como “un fondo”. Esto tendría que estar acordado antes que se prepare el Anteproyecto de Ley de Presupuesto para el 2015.    [14:  En el cuerpo del informe se detalla las complicaciones que introducen estas normas presupuestarias. ] 

F. Supervisión de Obras.
La Dirección de Supervisión y Fiscalización de Obras en la Dirección General Técnica de SENAVITAT (DGT) es responsable de la supervisión de la construcción de los Conjuntos Habitacionales. La supervisión de los proyectos individuales la hace el Departamento Técnico de FONAVIS directamente. En el caso de los Conjuntos Habitacionales, el SAT contrata a la empresa constructora y al fiscal de obra y la DGT supervisa los avances. El fiscal presenta informes de avances de obra y la DGT verifica su cumplimiento a través de algunas visitas a obras. La tarea más importante de la DGT es emitir los informes de avance de obras que son indispensables para los desembolsos. Estos informes se presentan a la Unidad de FONAVIS que los procesa y envía a la Dirección General de Programas Habitacionales que luego los envía a la Dirección General de Administración y Finanzas para que solicite la liberación de los recursos al MH (a pesar de estar en la cuenta de SENAVITAT en el Banco Central de Paraguay).  Hay margen para mejorar los procesos y se debe resolver el posible conflicto de intereses que existe porque los fiscales de obra son contratados y pagados por los SATs.  



ANEXO A
TABLA DE PUNTAJES PARA SELECCIONAR POSTULANTES PARA LA ADJUDICACION DE SUBSIDIOS INDIVIDUALES
(año 2014)
	Parámetros
	Puntaje por rango
	Puntajes máximos

	a-1 Situación civil del postulante

	 Madre soltera, separada o viuda
	10
	10

	 Padre soltero, separado o viudo
	9
	

	 Abuelos con nietos menores de edad a su  cargo
	8
	

	 Pareja de casados o concubinados
	7
	

	 Hijo/a sostén
	6
	

	 Soltero/a
	5
	

	 

	a-2 Composición familiar

	 9 miembros en adelante que viven en la casa
	20
	20

	 6 a 8 miembros que viven en la casa
	15
	

	 3 a 5 miembros que viven en la casa
	10
	

	 2 miembros que viven en la casa
	5
	

	a-3 Por edades de los miembros del grupo familiar

	 5 integrantes menores y/o de la tercera edad en adelante
	20
	20

	 3 a 4 integrantes menores y/o de la tercera edad
	15
	

	 1 a 2 integrantes menores y/o de la tercera edad
	10
	

	a-4 Vulnerabilidad

	 Discapacidad del titular
	10
	30

	 Discapacidad del conyugue o concubina/o
	10
	

	 Discapacidad de un miembro del grupo familiar
	10
	

	a-5 Antigüedad de la solicitud de SVS 

	 Solicitudes del año 2014
	0
	8

	 Solicitudes del año 2013
	2
	

	 Solicitudes del año 2012
	4
	

	 Solicitudes del año 2011
	6
	

	 Solicitudes del año 2010
	8
	

	a-6 Interés en la vivienda

	Se acercó a la Dirección General Social o a las Agencias Regionales para verificar que su expediente esté completo y en condición de integrar la siguiente lista de beneficiarios 
	12
	12



ANEXO B   
Lista de Personas Entrevistadas
Francisco Knapps, Ministro, SENAVITAT
Marta Peña, Ministerio de Hacienda
Iván Haas, Ministerio de Hacienda
Lida Valiente, Ministerio de Hacienda
Sara Dávalos, Jefa del Departamento de Ingresos, Ministerio de Hacienda 
Mirian Navarro de Aquino, Director General de Administración y Finanzas, Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat
Lucía Giovine, Director General Social, Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat
Maria Cristina Zárate, Asesora de Cooperación Internacional, Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat
Cristina Quiroga, Director General de Programas Habitacionales, Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat
Daniel Emery, Director General Técnico, Secretaría Nacional de Vivienda y Hábitat
José Gonzales, Director de FONAVIS, SENAVITAT
Héctor Villagra, Director Departamento Técnico, FONAVIS, SENAVITAT
Mónica Zapattini, FONAVIS, SENAVITAT 
Nilda Clerici, Directora de Postulación, Dirección General Social, SENAVITAT 
Margarita Elías Bellassai, Directora de Seguimiento de Programas, SENAVITAT
Laura Colman, Jefe de Supervisión, Dirección General Técnica, SENAVITAT
Justo Cardozo, Funcionario, Dirección General de Administración y Finanzas, SENAVITAT
Alejandro Aveiro, Abogado, Dirección General de Progamas Habitacionales, SENAVITAT
Luis Martinez, Director, COTEP S.A.
Jorge Andriotti Miltos, Socio Principal, CONTACONSULT
Manuel Arias, Abogado, Coordinador en Asociación de SATs
Emma Gil, Directora, CEDES/Habitat
Silvio Rios, Asesor CEDES/Habitat y Profesor de Universidad Nacional de Asunción
Hilse Coronel, Asociación TEKOVERA
Liliana Coronel, Asociación TEKOVERA
Zurmira Rodriguez, Cooperativa Medalla
Marcelo Villalba, Cooperativa Medalla
Amado Sanchez, Gerente Administrativo Operativo, Cooperativa Mburicao
Emma     …. Jefe de Créditos, Cooperativa Mburicao 
Monserrat Diaz, Gerente General, Cooperativa Nazareth
Héctor Gonzales, Gerente Financiero, Cooperativa Nazareth
Edilberto Ibañez, Jefe de vivienda, Cooperativa Nazarteh
Irene Ruiz, Analista de Sistemas, Dirección de Sistemas, SENAVITAT
Roberto Camblor, Especialista, Banco Interamericano de Desarrollo



ANEXO C
Información Revisada
· Ley de Creación de FONAVIS
· Reglamento General del FONAVIS (modificado el 30 de diciembre de 2011)
· Reglamento de Programas Habitacionales 
· Reglamento para Evaluación Social de Postulantes al FONAVIS (Junio-2010)
· Reglamento de Aplicación de Servicios de Asistencia Técnica-SAT- en el Marco de la Ley No. 3.637/09. 
· Reglamento de Aplicación de la Modalidad de Anticipo Financiero a Beneficiarios del Subsidio Nacional de la Vivienda Social para la Ejecución de Proyectos de Viviendas Sociales dentro del Programa Construcción Lote Propio, el Reglamento para su Aplicación y el Registro de las Empresas Constructoras.
· Reglamento de Aporte Previo y Crédito Complementario.
· Política de Aplicación del Fondo Nacional para la Vivienda 
· “Diagnóstico sobre Sector Vivienda Paraguay”, Informe Borrador, Felipe Morris, Consultor BID, Marzo 2014. 
· Ley de Creación del FONACIDE y el Fondo para la Excelencia de la Educación y la Investigación (Ley No. 4758/2012
· Reglamento de la Ley de FONACIDE  
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ANEXO G
Tabla de Puntajes para Selección de Postulantes para la Adjudicación de Subsidios (2014)
	

	Puntaje por rango
	Puntajes máximos

	a-1 Situación civil del postulante

	 Madre soltera, separada o viuda
	10
	10

	 Padre soltero, separado o viudo
	9
	

	 Abuelos con nietos menores de edad a su  cargo
	8
	

	 Pareja de casados o concubinados
	7
	

	 Hijo/a sostén
	6
	

	 Soltero/a
	5
	

	 

	a-2 Composición familiar

	 9 miembros en adelante que viven en la casa
	20
	20

	 6 a 8 miembros que viven en la casa
	15
	

	 3 a 5 miembros que viven en la casa
	10
	

	 2 miembros que viven en la casa
	5
	

	a-3 Por edades de los miembros del grupo familiar

	 5 integrantes menores y/o de la tercera edad en adelante
	20
	20

	 3 a 4 integrantes menores y/o de la tercera edad
	15
	

	 1 a 2 integrantes menores y/o de la tercera edad
	10
	

	a-4 Vulnerabilidad

	 Discapacidad del titular
	10
	30

	 Discapacidad del conyugue o concubina/o
	10
	

	 Discapacidad de un miembro del grupo familiar
	10
	

	a-5 Antigüedad de la solicitud de SVS 

	 Solicitudes del año 2014
	0
	8

	 Solicitudes del año 2013
	2
	

	 Solicitudes del año 2012
	4
	

	 Solicitudes del año 2011
	6
	

	 Solicitudes del año 2010
	8
	

	a-6 Interés en la vivienda

	Se acercó a la Dirección General Social o a las Agencias Regionales para verificar que su expediente esté completo y en condición de integrar la siguiente lista de beneficiarios 
	12
	12





ANEXO H
Diversos Requisitos para la Evaluación Técnica de los Proyectos
A. Para la Evaluación Técnica del Terreno de un Conjunto Habitacional se requerirá la presentación de:    
a) Nota solicitud de Evaluación Técnica del Terreno del Conjunto Habitacional, indicando el lugar exacto de la propiedad.
b) Copia del título de propiedad o resolución de adjudicación.
c) Plano de fraccionamiento.
d) Carta oferta del terreno.
e) Plano de localización del terreno.

B. Para la Evaluación Técnica del Proyecto de un Conjunto Habitacional se requerirá la presentación de:
a) Nota solicitud de Evaluación Técnica del Proyecto del Conjunto Habitacional, individualizando a los postulantes, nivel al que corresponde e indicando el lugar exacto del proyecto.
b) Resumen Ejecutivo del Proyecto, describiendo:
1) Nombre del Proyecto
2) Distrito, Departamento.
3) Breve descripción del Proyecto.
4) Datos del Grupo Organizado.
· Nombre del Grupo u Organización. 
· Nombre del Representante.
· Dirección del Representante.
· Teléfonos del Representante.
· Correo electrónico del Representante.

5) Datos de los aspectos Sociales.
· Cronograma de trabajos del SAT para capacitación del Grupo Organizado.

6) Datos de los Aspectos Técnicos.
· Superficie del Terreno.
· Cantidad de viviendas.
· Superficie de las viviendas, por tipología.
· Descripción y características de los Programas Complementarios.
· Superficie de los Programas Complementarios.
· Ubicación del Terreno.
· Costo de la vivienda por tipología y costo promedio por m².
· Resumen de costos por componentes del Proyecto.
· Tiempo total de ejecución del Proyecto.

7) Datos de los aspectos Financieros.
· Monto del financiamiento global requerido y discriminado por concepto, según Reglamento General y de SAT. 
· Fuente, condiciones y características particulares de cada parte del financiamiento.

c) Copia autenticada de:
1) Reconocimiento del grupo organizado por la autoridad competente. Cedula de Identidad, Certificado de Antecedentes judiciales, Policiales, de Vida y Residencia del Presidente y el Tesorero del Grupo Organizado.
2) Acta de Asamblea de Reconocimiento de las autoridades o representantes del Grupo Organizado.
3) Acta del Grupo Organizado que aprueba la contratación del SAT.
4) Contrato del Grupo Organizado con el SAT.
5) Resolución de habilitación de SAT.
6) Título de Propiedad individual, inscritos en el Registro General de la Propiedad o Resolución de Adjudicación del terreno asiento del futuro Proyecto.

d)  Documentaciones Técnicas Requeridas.
1) Del Terreno:

· Plano de fraccionamiento con cuadro de superficies aprobado por la Municipalidad.
· Fotocopia de la boleta de pago de impuesto mobiliario al día.
· Estudio de la capacidad portante del suelo.
· Ensayo de percolación normalizado (coeficiente de absorción lt/m²/día).

2) Proyecto Arquitectónico:
· Plano de localización del terreno, indicando: localidad, escuelas, centro de salud, accesos y vías de comunicación.
· Planta de ubicación indicando: orientación, tipologías, calles, veredas, retiros.
· Plantas equipadas.
· Plantas acotadas.
· Cortes (longitudinal y transversal como mínimo).
· Fachadas.
· Planta de fundación.
· Planta de estructura de techo (con listado).
· Plata de instalación eléctrica (bocas con electroductos y cableado), cuadro de cargas y esquema de tablero.
· Planta de distribución de agua corriente.
· Planta de desagüe cloacal, detalle de cámara séptica y pozo absorbente.
· Detalle de aberturas.
· Planilla de terminación de locales.

3) Estructuras:
· Plantas.
· Cortes.
· Detalles.
· Memoria de cálculo.

4) Infraestructura vial:
· Plantas (cotas de nivel y rasantes).
· Cortes (longitudinales y transversales).
· Detalles de obras de arte.
· Esquema de desagüe pluvial superficial.
5) Infraestructura de agua corriente:
· Plano de red de distribución (ubicación del pozo, tanque o conexión a la red).
· Memoria de cálculo (caudal del pozo y capacidad del tanque).

6)  Infraestructura de desagüe local:
· Plano de red colectora (cotas de nivel y rasantes).
· Planos y detalles del sistema de tratamiento (sistema de bombeo, destino final).

7) Infraestructura eléctrica:
· Plano de red media y baja tensión (con ubicación de luminarias de alumbrado público).
8) Especificaciones técnicas de todos los componentes del Proyecto.
9) Cronograma físico financiero con resumen de desembolsos.
10) Impacto Ambiental:
· Plan de mitigación de impacto ambiental (hasta 20 SH en entorno urbanizado).
· Licencia ambiental de SEAM (cuando el entorno no está urbanizado o son más de 20 SH).

11) Certificados y Permisos:
· Nota de compromiso de abastecimiento de agua de la aguataría.
· Certificado de ERSSAN de aprobación del Proyecto de agua corriente (cuando el proyecto incluye infraestructura de agua corriente con pozo y tratamiento de agua).
· Licencia ambiental de la SEM (cuando el Proyecto incluye infraestructura de desagüe cloacal con planta de tratamiento).
· Certificado de ANDE de aprobación del proyecto eléctrico (cuando el proyecto incluye infraestructura eléctrica).
· Nota de compromiso de ANDE de suministrar el servicio (cuando la ANDE proveerá el servicio).
· Nota de No Objeción Municipal a la construcción.
e) Otra documentación que la Institución determinare necesaria.
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