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El presente trabajo pasa revista a diversos aspectos relacionados con la economia ¥ la politica de la
vivienda, poniendo el énfasis en las cuestiones asociadas al disefio y los efectos de la politica publica.
Los programas y actuaciones analizados son los subsidios a la propiedad de la vivienda implicitos en
el impuesto sobre la renta personal, los subsidios explicitos a familias de renta baja, tanto basados en
la oferta como orientados a la demanda, el control de alquileres, la zonificacion y la renovacion
urbana.

1. Introduccion

El sector de la vivienda constituye un sector importante en cualquier econo-
mia y bajo virtualmente cualquier punto de vista. Las razones que se hallan
detras de esta importancia son muliples. En primer lugar, la vivienda consti-
tuye un bien de consumo esencial que da cuenta de una buena proporcion
del presupuesto de una economia domeéstica tipica. En segundo lugar, la
vivienda representa el activo mas importante, si no el dominante, en las carte-
ras de la mayor parte de las familias. En tercer lugar, la produccién y el man-
tenimiento de la vivienda constituyen un importante segmento del sector
productivo de la economia. Finalmente, existe una considerable preocupa-
cién publica acerca de la eficiencia en las decisiones asignativas en ese sector,
asi como acerca de las desigualdades en la distribucion del consumo de
vivienda. De hecho, en muchos paises se dedican importantes fondos ptbli-
cos y se realizan diversas actividades reguladoras encaminadas a la mejora de
la eficiencia y la equidad en las asignaciones resultantes del sector de la
vivienda.

El que existan justificaciones a tanta preocupacién publica concentrada en el
sector de vivienda parece constituir objeto de discusion. Algunos economistas
argumentan que el mercado de vivienda funcionaria de forma mas eficiente, e
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incluso mas equitativa, si se le dejara operar por si solo. Este argumento se
basa en la hipotesis, a menudo implicita, de que el mercado de vivienda se
comporta de manera no muy diferente de los mercados neoclésicos de los
libros de texto a que tan acostumbrados estan los economistas. Como es
conocido, estos mercados funcionan eficientemente bajo ciertas condiciones.
En consecuencia, si los mercados de vivienda estuvieran estructurados y ope-
raran de acuerdo con los muchos supuestos empleados en ese marco, poco
podria decirse en contra la anterior conclusién referida a la eficiencia.

Sin embargo, si bien la vivienda parece constituir una mercancia que res-
ponde a las fuerzas del mercado, posee una serie de caracteristicas especiales
que requieren que se deba modificar el modelo neoclasico estindar para ana-
lizarlas adecuadamente. Ademas, los mercados de vivienda no funcionan tan
suavemente por diversas razones, v existen muchas fuentes potenciales de fra-
caso del mercado.

En esta situacion podra afirmarse que lo que debe ser relevante es si estos
mercados funcionan eficientemente sin intervencion publica en un sentido
second best, es decir, bajo las restricciones impuestas por las especiales caracte-
risticas de la mercancia vivienda y el comportamiento peculiar resultante por
parte de los agentes econémicos, v si las politicas publicas impiden que lo
haga o, por el contrario, tal y como se pretende, comportan una mejora en los
resultados del mercado.

Esto tiene, a su vez, consecuencias para la evaluacién de las politicas dirigidas
hacia las desigualdades en la distribucion del consumo de vivienda. En gene-
ral, los analistas educados en la tradiciéon neoclasica tienden a contemplar
estas politicas desde la perspectiva del trade-off entre eficiencia v equidad, es
decir, con la concepcién de que, dada la virtual imposibilidad practica de
arbitrar redistribuciones neutrales (lump-sum), la instrumentacién de una
politica tendente a reducir la desigualdad siempre conlleva una pérdida de
eficiencia.

Empero, si bien esto puede ser cierto en una situacion first best, no tiene por
qué mantenerse en una situacién second best. En este caso, resulta perfecta-
mente imaginable la consecucion conjunta de objetivos de equidad y de efi-
ciencia. Ello puede ser consecuencia de un mal disefio institucional de
partida, de manera que existan ganancias potenciales en equidad sin un coste
de oportunidad en términos de eficiencia. Incluso puede darse perfectamente
el caso de que politicas cuyo objetivo principal es la persecucion de la eficien-
cia comporten, como efecto lateral, una mejora en vez de un empeoramiento
de la equidad.

A la vista de esta discusion introductoria, los principales objetivos de un anali-
sis de las cuestiones asociadas a la economia v la politica de la vivienda
podrian agruparse bajo los siguientes epigrafes:

1. Especificacion de las caracteristicas de la mercancia vivienda y del com-
portamiento de los agentes y de los mercados que son peculiares del sector de
la vivienda.
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2. Especificacion de las ineficiencias potenciales resultantes del funciona-
miento del mercado de vivienda, consecuencia de esas peculiaridades.

3. Analisis de la politica pablica en el mercado de vivienda, y su evaluacién a
la luz de los objetivos de eficiencia y equidad.

El presente trabajo pasa revista a algunos aspectos referidos al sector de la
vivienda como base tanto para describir su funcionamiento como para identi-
ficar el papel a desempeiar por el sector publico. Los programas publicos de
actuaciéon en el mercado de vivienda que se analizan son los subsidios a la
propiedad de la vivienda implicitos en la imposicion sobre la renta personal,
los subsidios explicitos a los individuos de renta baja, tanto basados en la
oferta como orientados a la demanda, el control de alquileres, la zonificacion
y los programas de renovaciéon urbana.

2. Caracteristicas de la mercancia vivienda

Un punto de partida natural en el anélisis de la economia de la vivienda esta
constituido por un modelo que ignora muchas de las caracteristicas especiales
de la mercancia «vivienda». En efecto, en la practica puede ser extremada-
mente dificil medir de forma satisfactoria el consumo de vivienda. Sin
embargo, ésta podria medirse a nivel conceptual suponiendo que cada uni-
dad de vivienda proporciona cierta cantidad de unidades de servicio de
vivienda en un periodo de tiempo dado. De esta manera, la heterogeneidad
de la vivienda se podria tratar suponiendo la existencia de una mercancia
homogénea inobservable denominada «servicios de vivienda» {Olsen (1969)].
La durabilidad se consideraria suponiendo que una unidad homogénea de
stock de vivienda genera una unidad de servicios de vivienda por unidad de
tiempo, ignorando las cuestiones espaciales e intertemporales.

En este modelo, los términos servicios de vivienda y stock de viviendas
podrian usarse de forma intercambiable, y las economias domeésticas estarian
indiferentes entre obtener servicios de vivienda mediante la propiedad o acce-
diendo al mercado de alquiler. Los individuos maximizan la utilidad, en cuya
funcién los servicios de vivienda son un argumento, sujeta a una restricciéon
presupuestaria en la que un término esta asociado al gasto en vivienda. Por su
parte, las empresas combinan factores productivos para producir servicios/
stock de vivienda.

Dados los supuestos usuales para un mercado competitivo, podrian obte-
nerse el precio y la cantidad de equilibrio, asi como explorar diversas propie-
dades de estatica comparativa. En cualquier caso, serian los servicios de
vivienda, en vez de las unidades de vivienda, los que se intercambian. Una
unidad de vivienda con un valor mayor que otra sencillamente comporta un
niimero mayor de unidades de servicios de vivienda.

El modelo podria usarse para responder a cuestiones de caracter general
como, por ejemplo, los efectos de un incremento en la renta sobre el precio
de los servicios de vivienda o el impacto sobre la produccién de vivienda de
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los aumentos en los precios de los materiales de construccién. Buena parte
del trabajo empirico inicial sobre las elasticidades precio y renta de la
demanda [Quigley (1979)] ha usado implicitamente esta aproximacion.
Igualmente, buena parte del trabajo sobre la oferta de vivienda ha utilizado
este enfoque suponiendo que el stock y los servicios de vivienda eran concep-
tos intercambiables, y que se producian usando dos inputs, capital y suelo.

Este modelo basico se ha visto enriquecido para incorporar las caracteristicas
especiales de la vivienda. Esto ha sido el resultado, en parte, del deseo de
hacer mas realista el analisis, puesto que algunas cuestiones no podian anali-
zarse en un entorno tan sencillo. Asi, el modelo basico debe ampliarse para
tratar cuestiones como la forma o régimen de tenencia (propiedad/alquiler),
asi como la decision de renovar una vivienda existente o mudarse. Algunas de
estas caracteristicas se discuten a continuacidén para proporcionar un marco
de referencia.

En efecto, la vivienda tiene una serie de caracteristicas que la distinguen de la
mayoria de bienes que se intercambian en la economia [Rothenberg (1978,
Quigley (1979), Stahl (1985), Arnott (1987), Smith, Rosen y Fallis (1988)]:

1. La necesidad, en tanto en cuanto la vivienda satisface una necesidad
humana bésica, el resguardo. i

2. La importancia, pues para una mayoria de personas la vivienda consti-
tuye el apartado de consumo mas importante y la decision financiera de
mayor relevancia de todo su ciclo vital.

3. Ladurabilidad, puesto que de entre las mercancias que podriamos deno-
minar «importantesy, la vivienda es quiza la méas duradera. Asi, con frecuen-
cia se cita que el nimero de unidades de vivienda construidas anualmente
constituye como mucho alrededor de entre un 1 y un 3 por ciento del stock de
capital residencial. Igualmente, la durabilidad implica que existen limites bas-
tante estrechos a la tasa de desinversién en las construcciones existentes.

4. Su caracter espacialmente fijo, puesto que, con sélo pequefias excepcio-
nes, una unidad de vivienda no puede ser transportada de un lugar a otro a
costes razonables. Es decir, las caracteristicas espaciales de una vivienda, o
sea, su localizaciéon con respecto a otras unidades, al empleo y otras instalacio-
nes, se compran conjuntamente con sus caracteristicas estructurales. Como
consecuencia, puede haber importantes externalidades inherentes a la locali-
zacion elegida para el consumo de vivienda.

5. La indivisibilidad, pues las economias domésticas no mezclan de forma
tipica fracciones de unidades de vivienda.

6. Lacomplejidad y heterogeneidad multidimensional, es decir, el hecho de
que una vivienda tenga un gran nimero de caracteristicas implica que las uni-
dades de vivienda pueden diferir en una serie de importantes dimensiones,
tanto cuantitativa como cualitativamente, y que, por tanto, unidades con el
mismo precio de mercado pueden ser contempladas por oferentes y deman-
dantes como sustancialmente diferentes.



ALGUNOS ASPECTOS DE LA ECONOMIA Y POLITICA DE LA VIVIENDA 7

7. Su alto coste de construccion, lo que a su vez implica que la vivienda es
cara, que existe un importante mercado de alquiler, v que su propiedad cons-
tituve un atractivo instrumento de acumulacion de riqueza. Ademas, los cos-
tes de financiacion hacen que tanto el nivel de las nuevas construcciones
como su coste para los potenciales compradores sean muy sensibles a la poli-
tica macroeconomica.

8. La estrechez del mercado, en el sentido de que tanto las unidades de
vivienda como las economias domésticas se hallan dispersas en el espacio de
las caracteristicas.

9. Existen no convexidades en la produccion de viviendas, en tanto en
cuanto la rehabilitacién, demolicion v reconstruccion, asi como la conversion,
comportan cambios discontinuos causados por no convexidades en la
produccién.

10. Laimportancia de las asimetrias en la informacion. Por un lado, los ocu-
pantes potenciales no son plenamente conscientes de todas v cada una de las
caracteristicas de la vivienda; por el otro, ni el propietario ni el inquilino
conocen las caracteristicas del otro agente implicado.

11. La importancia de los costes de transaccién, asociados a los costes de
busqueda v mudanza, asi como los mas propiamente ligados a la propia
transacion.

12. La practica ausencia de mercados de futuros y seguros relevantes.

13. Elimportante papel desempafiado por el sector pablico. Y desde luego,
mencionar este aspecto en ultimo lugar no hace de ¢él el menos importante.
Antes al contrario, todos los niveles de gobierno se hallan fuertemente involu-
crados en los mercados de vivienda. Su panoplia de instrumentos incluve
todos los que estan a su alcance, desde la imposicion, el gasto y la interven-
cion en los mercados de capitales hasta la regulacion v creacion de institucio-
nes pablicas.

Muchos bienes contienen en cierto grado algunas de estas caracteristicas. Pero
s6lo en la vivienda son todas ellas tan pronunciadas. Estas caracteristicas inte-
ractuan entre si v provocan que el funcionamiento del mercado de vivienda
sea significativamente diferente de cualquier otro mercado.

3. La oferta de vivienda

La forma mas natural de describir una unidad de vivienda es realizar un lis-
tado exhaustivo de sus caracteristicas. Sin embargo, la modelizacién del mer-
cado de vivienda requiere una descripcién relativamente simple de la
tecnologia v la demanda de vivienda. Como consecuencia, una unidad de
vivienda puede describirse en términos de uno o varios indices de caracteristi-
cas [Arnott (1987)].

En el extremo de agregacion, una unidad de vivienda podria describirse en
términos del numero de unidades de servicios de vivienda que proporciona,
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medidos éstos por el alquiler generado en un momento del tiempo. Con un
grado intermedio de agregacion, una unidad de vivienda podria describirse
en términos de su localizacion, superficie, calidad y densidad estructural del
edificio en que esta localizada.

Contemplada de esta forma, pueden distinguirse cuatro procesos de produc-
cion de vivienda. El primero es la construccién, por la cual se combinan
suelo, capital y trabajo para producir la unidad de vivienda. El segundo es el
mantenimiento, que entraia la aplicacién gradual de capital a una unidad
existente con una superficie, localizacion y densidad estructural dadas, con el
objeto de reducir la tasa de deterioro de la calidad. Esto puede dar lugar tanto
a una mejora en la calidad como a un deterioro de la misma.

El tercero, la rehabilitacién, resulta similar al mantenimiento excepto en que
implica la aplicacion stbita de capital para producir un incremento discont-
nuo en la calidad. El cuarto es la conversion, que entrafia el cambio del
tamano de las unidades en un edificio con localizacién y densidad estructural
dadas. Esta conversion puede tanto incrementar como reducir dicho tamafio.
La conversién casi siempre ocurre de manera discontinua. El hecho de que
los cambios en la densidad estructural, el tamafio de las unidades y la calidad
ocurran discontinuamente indica que existen no convexidades en la tecnolo-
gia de produccién de vivienda.

Como consecuencia de la estrechez del mercado de vivienda resulta improba-
ble que un agente encuentre una unidad de vivienda cercana a su ideal, y por
tanto tiene incentivos para modificar la unidad para adecuarla a sus gustos.
De forma convexa, los servicios de vivienda se producen combinando la uni-
dad de vivienda con accesorios y enseres personales. Ademas, como resultado
de los costes de transaccion, el mantenimiento rutinario puede ser realizado
de forma més barata por el propio agente. Por estas tres razones, el tiempo y
el dinero del individuo constituyen de forma tipica inputs importantes en la
produccién de servicios de vivienda.

Pueden obtenerse algunas indicaciones respecto a la oferta de vivienda sepa-
rando entre las cuestiones centradas en las acciones de los oferentes a corto
plazo, es decir, en un periodo demasiado corto como para que éstos reaccio-
nen a los excesos de demanda percibidos aumentando, modificando o supri-
miendo unidades del mercado, y las referidas a su comportamiento a largo
plazo, que incluye estas reacciones [Stahl (1985)].

Empezando por las consideraciones a corto plazo, resulta claro que la
vivienda se ofrece (y se demanda) en términos de unidades indivisibles. Un
oferente que dispone de una vivienda vacia de cierto tipo ofrece los servicios
de ésta por unidad de tiempo a cierto precio igual o superior a su precio de
reserva, al cual se halla indiferente entre vender o no vender los servicios de la
unidad de vivienda. Este precio de reserva es el coste de oportunidad para el
oferente de mantener la vivienda por unidad de tiempo. La diferencia entre
ambos precios es el excedente del productor del que disfruta el oferente si
vende los servicios de su unidad de vivienda al precio en cuestion.
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Ambos precios tienden a ser dependientes de las caracteristicas del oferente
individual. Asi, la informacion imperfecta referida a las condiciones presentes
v futuras del mercado inducira un proceso de basqueda respecto a los inquili-
nos disponibles (y deseables), proceso gobernado por las preferencias del ofe-
rente individual, en particular su actitud respecto al riesgo, v su riqueza. Si un
oferente pone su vivienda en el mercado a cierto precio v no llega a un
acuerdo contractual con un inquilino adecuado, el riesgo de perder los ingre-
sos asociados puede disminuirse mediante reducciones en aquel precio.
Tanto la estimacién como la evaluacion de ese riesgo son especificas para cada
inversor. Por ejemplo, los oferentes de un gran numero de unidades de
vivienda tienen ventajas de informacion respecto a los oferentes de un
namero reducido.

Otro tipo de influencia sobre el precio de oferta es consecuencia de que los
contratos de alquiler necesariamente se especifican de forma incompleta. Por
tanto, los oferentes de vivienda de alquiler se ven confrontados con el riesgo
de vender algunos de sus derechos de propiedad a una familia cuvas caracte-
risticas, algunas de ellas ciertamente importantes, son desconocidas a priori. El
precio de oferta puede entonces depender de sus expectativas v su evaluacion
de las caracteristicas relevantes de las familias. Ello explicaria la existencia de
descuentos v precios favorables para los «buenos» inquilinos v el hecho de
que se carguen primas al riesgo para los potencialmente «malos».

Igualmente, puede darse el caso de que, por razones endogenas al mercado o
por razones institucionales, solo puedan realizarse contratos a largo plazo v
con precios rigidos. En esta situacion, un oferente puede muy bien preferir
retirar su vivienda del mercado, en vez de hacer frente a un precio mas redu-
cido, si con ello espera conseguir un precio mejor en una transacciéon en un
periodo futuro.

En cuanto a las consideraciones a largo plazo, v comenzando por las decisio-
nes de construcciéon nueva, si bien antes de la construcciéon existe una buena
dosis de flexibilidad en la eleccion de los inputs, v en particular en la durabili-
dad de los componentes de capital, esta flexibilidad desaparecé en gran
medida una vez se ha llevado a cabo la contruccién. En efecto, el caracter en
buena medida irreversible de la inversién en una unidad de vivienda hace
que, una vez construida, el oferente asuma un compromiso de recursos a
largo plazo en un submercado particular de vivienda, con todos los riesgos
que cOmMpOTta esa asuncion.

En primer lugar, la demanda de vivienda en ese submercado no se conoce
con certeza antes de que ofrezca esa unidad, problema que se ve agravado
por el largo periodo de gestacion de la inversion. En segundo lugar, y puesto
que los costes de construcciéon se cubren sélo mediante una corriente de
pagos de alquiler durante diversos periodos, existe el problema de la incerti-
dumbre anto de la evolucién de la demanda en general como la evolucién
del entorno que circunda la unidad, algo que normalmente se halla fuera del
alcance del inversor. Ninguno de estos riesgos puede asegurarse en mercados
de seguro apropiados.
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Por otro lado, los retardos en la construccion v el efecto relativamente
pequeiio de la construccion anual sobre el stock total hacen que la oferta de
vivienda responda solo parcialmente a los movimientos ciclicos de la
demanda. En consecuencia, los alquileres tienden a moverse de forma proci-
clica. Los costes de construccién amortizados, por su parte, tienen una rela-
cién poco sistematica con el ciclo econémico. Asi, la tasa de construccion de
viviendas es extremadamente sensible a la situacién macroeconémica, y cons-
tituve de hecho uno de los componentes mas sensibles del ciclo econdémico
[Arnott (1987)].

Adicionalmente, y como resultado de los retardos en la construccion y de la
propia duracién de la vivienda, las expectativas de los constructores desempe-
flan un papel clave en la estructura temporal de la construccion. Si estas
expectativas no se confirman, los excesos de demanda u oferta resultantes en
el mercado de vivienda pueden provocar auges v crisis localizados.

En cuanto a los procesos de modificacién de las unidades va existentes,
puesto que éstos tienen lugar después de transcurrido cierto tiempo, la mayo-
ria de la inversién en mantenimiento, rehabilitacion y conversioén se halla
sujeta a condiciones similares que la construccién nueva, y por tanto al
mismo tipo de problemas. En particular, el entorno de la unidad de vivienda
afecta al rendimiento de la inversion en esa unidad de una manera que no
puede ser controlada por el oferente individual.

En contraste con los considerables esfuerzos dedicados a la investigacién de la
demanda de servicios de vivienda, existen pocos intentos de estimar la rela-
cién de oferta agregada de vivienda urbana. Una aproximaci6n usual al estu-
dio de la oferta de vivienda es suponer cierta funcién de produccién de
vivienda, estimar sus parametros, y utilizarlos para inferir la forma de la fun-
cién de oferta. Dada la funcién de produccion y los precios de los inputs,
puede derivarse la funcién de coste marginal, la cual, bajo condiciones com-
petitivas, es la curva de oferta.

De hecho, la especificacion de la tecnologia subyacente puede en ocasiones
predeterminar resultados sustantivos. Asi, suponer rendimientos constantes a
escala implica una curva de oferta a largo plazo de servicios de vivienda per-
fectamente elastica, y ello con independencia de las estimaciones de los para-
metros. Este supuesto de una curva de oferta horizontal es bastante comun.
Por supuesto, en la medida que los precios de los inputs cambiaran con el
tamafio de la industria de vivienda, la curva de oferta a largo plazo no tendria
una pendiente nula.

Postular esta tecnologia, en consecuencia, asegura el resultado de que las poli-
ticas que afectan a la demanda de vivienda no tendran ningtin efecto sobre el
precio a largo plazo del productor de servicios de vivienda, al menos en tanto
cuanto no varien los precios de los inputs. Las cuestiones interesantes son
entonces en qué medida aumentan los precios a corto plazo y cu4nto tiempo
se requiere para alcanzar el equilibrio a largo plazo.

Los estudios empiricos de la oferta de servicios de vivienda son tan escasos
como abundantes los de la demanda. De hecho, se ha llegado a afirmar que



ALGUNOS ASPECTOS DE LA ECONOMIA Y POLITICA DE LA VIVIENDA 11

no existen suficientes estudios de ningin parametro como para que valga la
pena discutir las tendencias centrales de las estimaciones. Una razén de esta
diferencia se halla en la escasez de datos, en especial acerca de los oferentes
individuales de servicios de vivienda [Quigley (1979), Olsen (1987)]. El uso de
los mas accesibles datos agregados de mercado requiere el desarrollo y esti-
maci6én de un modelo del funcionamiento de los mercados relevantes de out-
put e inputs, algo innecesario para estimar funciones de demanda con datos de
economias domeésticas.

Un aspecto a destacar es que muchas decisiones que afectan a la oferta de ser-
vicios de vivienda en el periodo en consideracion también afectan su oferta en
periodos futuros. Por tanto, como se sefialé anteriormente, las expectativas
acerca de la tecnologia y los precios futuros deberian constituir determinantes
importantes de las decisiones de oferta presentes. Estas expectativas se igno-
ran sistematicamente en la literatura empirica.

Puesto que el coste de estudiar la oferta ha sido grande, no resulta sorpren-
dente que el numero de estudios sea pequeno. En realidad, dados los proble-
mas detectados en todas las estimaciones existentes, la conclusion que se ha
llegado a apuntar como mas sensata es que debemos ser modestos a la hora
de realizar afirmaciones acerca de la magnitud de las elasticidades de la oferta
[Olsen (1987)].

4. La demanda de vivienda

Como consecuencia de las singulares caracteristicas de la mercancia vivienda,
y en particular de su caracter espacialmente fijo, cuando una familia compra o
alquila una vivienda obtiene no sélo la unidad fisica, sino también un vecin-
dario, un conjunto de bienes y servicios publicos y ciertas obligaciones fisca-
les. Y también obtiene un conjunto de derechos y obligaciones legales, entre
las cuales las asociadas a la seguridad de la tenencia resultan particular-
mente importantes.

Tomando como unidad consumidora la familia y como unidad de consumo
el flujo de servicios proporcionados por una vivienda por unidad de tiempo,
la demanda de una familia referida a los servicios asociados a una unidad de
vivienda de cierto tipo puede describirse mediante el precio maximo que estd
dispuesta a pagar por esos servicios. En principio, este precio esta condicio-
nado por los precios de mercado percibidos o esperados de todas las demés
mercandias, y en particular de los servicios-de los otros tipos de unidades de
vivienda. A ese precio de reserva, la familia se halla indiferente entre adquirir
los servicios de una unidad de ese tipo o los de la mejor alternativa que se le
ofrezca [Stahl (1985)].

Este precio de reserva no sélo depende de los precios de las otras mercancias,
la renta, la riqueza y las preferencias de la familia y sus caracteristicas demo-
graficas, sino también de puntos de referencia de localizacion especificos de la
familia como los lugares de trabajo de sus miembros. Estos puntos de refe-
rencia con frecuencia vienen dados por decisiones pasadas, y su modificacion
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resulta costosa. En realidad, la vivienda es un apartado tan importante en el
consumo que resulta probable una simultaneidad significativa entre los tres
conjuntos importantes de decisiones de la familia, es decir, su propia compo-
sicion (formacion, disolucidén, ntmero de hijos, etc.), la eleccion de trabajo v
el consumo de vivienda.

Dado el precio a pagar efectivamente por los servicios de una unidad de
vivienda del tipo considerado, la familia demandara esos servicios si el precio
de reserva excede a aquél (v no lo hari en caso contrario), y la diferencia entre
ambos precios es el excedente del consumidor del que disfruta la familia si
consume la unidad. Ahora bien, si el precio requerido aumenta lo suficiente
para valores dados de los otros precios, la demanda efectuada por la familia
del tipo de vivienda considerado pasa de uno a cero, y tipicamente de cero a
uno para otra unidad de otro tipo. Como consecuencia de la complejidad
dimensional v la indivisibilidad del consumo de vivienda, la unidad del nuevo
tipo puede exhibir unas caracteristicas totalmente diferentes de las de la uni-
dad del tipo inicial.

Normalmente el flujo de servicios de un bien se obtiene a través de su com-
pra. Sin embargo, en el mercado de vivienda, el alquiler resulta tan habitual
como la propiedad, v en diversos pafses también es comin la propiedad coo-
perativa. Como consecuencia, la familia debe realizar una decision respecto a
la eleccion de la forma o régimen de tenencia. Puesto que casi todas las polit-
cas referidas al mercado de vivienda estan dirigidas bien hacia los inquilinos
bien hacia algin tipo particular de propietario, resulta importante de cara al
analisis de la politica disponer de una buena comprension de la elecciéon de la
forma de tenencia.

El valor de mercado de una unidad de vivienda es generalmente varias veces
la renta de su ocupante, v el valor del capital residencial de un pais constituye
una fraccién importante de su stock de capital total. Por tanto, el papel de la
vivienda como activo es importante. Para un propietario tipico, la vivienda es
el activo més importante de su cartera, v, en consecuencia, en la decisién de
comprar una vivienda pueden entrar tanto motivos de consumo como de
cartera {Smith, Rosen y Fallis (1988)].

Este aspecto de la vivienda como forma de inversién, y como tal competidora
con otros activos por un lugar en las carteras de los individuos ha recibido
recientemente considerable atencién en las discusiones referidas a si la inver-
sién en vivienda ha expulsado inversién en capital empresarial, y contribuido
por t@anto a la «crisis de productividad» [Rosen (1985)].

Los cambios de una unidad de vivienda a otra implican considerables costes
de transaccion. Estos consisten en costes de busqueda, implicados porla poca
transparencia del mercado en consideracién, costes de mudanza, asociados al
desplazamiento de los enseres familiares, y costes de contratacién, particular-
mente altos en este mercado y, dentro de él, en el caso de las viviendas ocupa-
das por sus propietarios.
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Como consecuencia, las familias normalmente permanecen varios afios en
una vivienda. Por tanto, éstas no ajustan instantaneamente su eleccion de uni-
dad de vivienda cuando cambian las condiciones. Dicho de otra manera, los
costes de transaccién y los ajustes retardados implican que la elasticidad pre-
cio de la demanda de vivienda a corto plazo es menor que su contrapartida a
largo plazo. Una importante implicacion de esto es que pocas familias se
mudaran inmediatamente en respuesta a la introduccién de una nueva poli-
tica de vivienda [Quigley (1979), Arnott (1987)].

La naturaleza y las imperfecciones potenciales de los mercados de capital, y
en particular del conjunto de instituciones de los mercados de capital ligadas
ala compra de vivienda, también afectan de forma sustancial a la demanda de
ésta. La distincién entre demanda de stock de vivienda y demanda del servicio
de vivienda que constituye el flujo derivado de un stock vuelve a ser impor-
tante aqui porque la primera es sumamente dependiente de los mercados de
capital, y estos mercados son bastante imperfectos.

Existe una considerable literatura empirica sobre la demanda de servicios de
vivienda. Una estrategia estandar consiste en comenzar especificando un
modelo que relacione la cantidad de servicios de vivienda demandados con
cierta funciéon del precio, la renta y un vector de variables demograficas
potencialmente relevantes (por ejemplo, edad, educacién, namero de hijos).
Dada cierta especificacion estocéstica y el conjunto de observaciones, pueden
entonces estimarse los parametros del modelo.

Empero, existen diversos problemas con esta aproximaciéon [Quigley (1979),
Rosen (1985), Olsen (1987), Smith, Rosen y Fallis (1988)]. Asi, la teoria econé-
mica impone muy pocas restricciones sobre la forma funcional de la ecuacion
de demanda, de manera que debe realizarse una eleccién ad hoc con respecto
a la especificacion de la funcién de demanda o de utilidad. Igualmente, si
bien existe acuerdo en la importancia de usar una medida de la renta perma-
nente o de la renta de ciclo vital en vez de simplemente de la renta corriente,
la mayoria de ecuaciones de demanda de vivienda, en tanto en cuanto igno-
ran los precios y rentas futuros, o bien estarian mal especificadas en relaciéon a
un modelo dinamico de elecciéon intertemporal o bien debe recurrirse a
supuestos sumamente restrictivos para justificarlas.

Por otro lado, las observaciones sobre los precios por unidad y las cantidades
no se obtienen nunca directamente, en el sentido de que todo lo que puede
observarse es el gasto, es decir, el producto del precio y la cantidad. Adicio-
nalmente, para muchos individuos que ocupan su propia vivienda, ésta no
constituye s6lo un articulo de consumo, sino también una forma de inversién
que compite con otros activos por un lugar en sus carteras.

Diversas contribuciones recientes a la literatura empirica sobre demanda de
vivienda constituyen intentos de tener en cuenta algunas fuentes de no lineali-
dades en las restricciones presupuestarias asi como diferencias no observadas
en los gustos. Entre las primeras destacan los programas de subsidios a la
vivienda en sus diversas modalidades, los costes de mudanza y el tratamiento
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favorable de la propiedad de la vivienda en el impuesto sobre la renta
personal.

Estas parecen constituir oportunidades para mejorar tanto las perspectivas
analiticas como la metodologia econométrica [Arnott (1987), Olsen (1987),
Smith, Rosen y Fallis (1988)]. En particular, se ha sefialado la deseabilidad de
modelizar restricciones presupuestarias y funciones objetivo explicitamente
intertemporales, incluso teniendo en cuenta la incertidumbre. Igualmente,
las no linealidades en las restricciones presupuestarias resultan de considera-
ble importancia. Por ejemplo, si una persona ahorra, recibe un tipo de inte-
rés, pero si se endeuda debe pagar un tipo superior.

5. El mercado de vivienda

Anteriormente ya se sefialé que la interaccién de las caracteristicas de la mer-
cancia vivienda hace que el funcionamiento del mercado de vivienda sea sig-
nificativamente diferente del funcionamiento de cualquier otro mercado.
Esto ha llevado a algtin analista a realizar una precision terminologica referida
al uso del adjetivo «competitivo» [Arnott (1987}].

Asi, un mercado perfectamente competitivo estaria asociado al uso estandar
en los modelos de equilibrio general de Arrow-Debreu en que existe una serie
de empresas (economias domésticas) que maximizan los beneficios (la utili-
dad) tomando los precios como dados con conjuntos de produccién (con-
sumo) convexos e independientes, no hay costes de transaccién, y existe
informacion simétrica, asi como un conjunto completo de mercados contin-
gentes. El término competitivo podria usarse para denotar economias que
son perfectamente competitivas excepto por posibles no convexidades en la
produccion y la posible indivisibilidad de la vivienda. Una economia seria
imperfectamente competitiva si todos los agentes son precio-aceptantes, pero
se hallan presentes imperfecciones del mercado tales como informacién asi-
meétrica, costes de transaccion, externalidades, etc. Finalmente, una economia
no competitiva estaria asociada al hecho de que algunos agentes no son
precio-aceptantes sino que fijan los precios.

En cuanto al funcionamiento del mercado de vivienda, la forma en que se
intercambian las unidades de vivienda pone de manifiesto la existencia de
muchas imperfecciones. En primer lugar, como consecuencia de la estrechez
tanto de las economias domeésticas como de las unidades de vivienda en el
espacio de las caracteristicas, asi como de los costes de movilidad en ambos
lados del mercado, tanto los oferentes como los demandantes de vivienda tie-
nen cierto poder de mercado.

En segundo lugar, puesto que una asignacién en el mercado de vivienda esta
constituida por un conjunto de emparejamientos entre unidades de vivienda
ofrecidas y de familias que las demandan, surge la cuestién de cémo caracte-
rizar la propia nociéon de «equilibrio». Una aproximacion clasica es que, a
corto plazo, los ajustes funcionan via precios, mientras que a largo plazo lo
que se ajustan son las cantidades [Olsen (1969)]. Empero, si bien en un mer-
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cado competitivo los precios se ajustan instantineamente para vaciar los mer-
cados, en el de la vivienda existe una relacion negativa entre el nivel de
demanda v la tasa de viviendas desocupadas. Esto implica que los precios no
se ajustan de forma instantanea v que debe funcionar algan otro mecanismo
de ajuste [Stahl (1985, Arnott (1987, Smith, Rosen v Fallis {1988}].

En tercer lugar, las regulaciones que afectan la produccion, el intercambio v el
consumo de una unidad de vivienda {por ejemplo, los codigos de edificacion,
la zonificacion v el control de alquileres), asi como la variedad y complejidad
de los contratos, sugieren que tanto las asimetrias en la informacion como las
externalidades son significativas.

En cuarto lugar, existe un conjunto peculiar de instituciones en el mercado de
capital desarrolladas de cara a la compra de vivienda. El principal instru-
mento de endeudamiento, la hipoteca, tiene algunas caracteristicas, tales
como el requerimiento de usar la vivienda como colateral v el racionamiento
del crédito, que proporcionan evidencia en el sentido de que los mercados de
capital dirigidos a la vivienda son fuertemente imperfectos. Estas imperfeccio-
nes del mercado de capital tienen su origen en las asimetrias en la informa-
cién v en los costes de transaccion [Smith, Rosen y Fallis (1988)]. Como el
prestamista no puede identificar en qué medida el prestatario entrafia riesgo,
aparecen problemas de seleccion adversa. Puesto que el prestamista es inca-
paz de controlar adecuadamente las acciones del prestatario que afectan a la
probabilidad de impago, también existen problemas de riesgo moral.

En quinto lugar, como consecuencia de los costes de transaccion experimenta-
dos por las familias al mudarse v los costes de transaccion en que pueden incu-
rrir los oferentes al cambiar de inquilinos, pueden generarse contratos a largo
plazo que constituvan un seguro contra el riesgo implicado por esos costes de
transaccién. Como resultado, es probable que sélo una pequena proporcién

de unidades de vivienda esté en el mercado en un momento del tiempo
dado.

Existen, ademas, algunos otros aspectos dignos de mencionar con respecto al
funcionamiento del mercado de vivienda [Arnott (1987)]. Asi, como conse-
cuencia de la durabilidad de la vivienda, el desarrollo espacial acaecido en el
pasado resulta importante, en el sentido de que los efectos sobre el mercado
derivados de cualquier politica o cambio exoégeno dependeran de las caracte-
risticas del stock de vivienda.

Igualmente, en los mercados de vivienda en que el sector publico es relativa-
mente pasivo, la demanda y la oferta pueden interactuar de forma que una
mayoria de las economias domeésticas de renta baja acabe ocupando las vivien-
das, deterioradas y mas viejas, que con anterioridad eran ocupadas por indivi-
duos mas présperos. En este sentido, el término cfiltering» se usa para referirse
bien al fenémeno por el cual un edificio residencial es ocupado por economias
domeésticas de renta relativa cada vez mas baja a medida que envejece, o al
cambio en calidad de dicho edificio a medida que aumenta su edad. En ocasio-
nes, algunos de estos edificios son readquiridos por economias domésticas de
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renta alta y reconvertidos en vivienda de mayor calidad, un proceso denomi-
nado a veces «regentrificationn.

Por ultimo, la intervencién pablica en el mercado de vivienda es sustancial.
Esto no so6lo entrafia que existe una multitud de regulaciones, impuestos y sub-
sidios que se superponen al mercado, sino que en ocasiones una proporcion
significativa de unidades de vivienda son asignadas mediante decisiones admi-
nistrativas. En algunos paises, la presencia del sector publico es tan pronun-
ciada, que algiin analista ha llegado a cuestionarse el que pueda hablarse de un
«amercadoy de vivienda.

La cuestién que se suscita por tanto es bajo qué circunstancias puede modeli-
zarse el mercado de vivienda como competitivo. La opinién mayoritaria puede
resumirse en la afirmacién de que, si bien en algunos contextos (por ejemplo,
en el analisis de los efectos de la politica macroeconémica sobre la tasa de
viviendas vacias) no pueden ignorarse las imperfecciones del mercado de
vivienda, en la mayoria de contextos este mercado actia en esencia como un
mercado competitivo porque tiene un gran numero de compradores y vende-
dores [Schreiber y Clemmer (1982), Rosen (1985)].

Puesto que ademas no existe un modelo no competitivo o imperfectamente
competitivo bien desarrollado [Arnott (1987), Olsen (1987)], una defensa mas
pragmatica para tratar el mercado de vivienda como competitivo esta consti-
tuida por el hecho de que los Gnicos modelos elaborados y bien desarrollados
son competitivos, y que, a falta de algo mejor, es necesario trabajar con los ins-
trumentos disponibles.

En los afios recientes, sin embargo, ha existido una insatisfaccion creciente con
estas defensas [Stahl (1985), Arnott (1987)]. En primer lugar, al menos una
minoria significativa de economistas dedicados a la politica de vivienda han
supuesto que el mercado en cuestién es competitivo en sus argumentaciones
en contra de la intervencién publica. Empero, una cosa seria adoptar el
supuesto competitivo como razonable y pertinente en el anélisis positivo, y otra
usarlo como base para la prescripcion de la politica a seguir.

En segundo lugar, durante las ultimas dos décadas ha habido un progreso sig-
nificativo en la modelizacién de los mercados no competitivos e imperfecta-
mente competitivos, basicamente las literaturas sobre la informacién asimé-
trica, la teoria de labusqueday la teoria de juegos. Existe la esperanza de que la
aplicacion de este trabajo al mercado de vivienda pueda llevar a modelos no

competitivos o imperfectamente competitivos de ese mercado bien elabora-
dos.

La adecuacién de la teoria competitiva en la explicacién de un fenémeno espe-
cifico del mercado de vivienda o los efectos de una politica de vivienda en parti-
cular parece, por tanto, dificil de discernir por la ausencia de modelos alterna-
tivos bien articulados. Para decidir sobre el ambito de aplicabilidad de los
modelos competitivos del mercado de vivienda serd necesario refinar esos
modelos, desarrollar otros modelos no competitivos e imperfectamente com-
petitivos que sean verosimiles, y comparar empiricamente sus resultados.
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Por tanto, si bien resulta necesario un desarrollo adicional de la teoria competi-
tiva de los mercados de vivienda, el apartado de mayor prioridad parala inves-
tigacion se halla en las teorias no competitivas e imperfectamente competitivas.
Algunos de estos aspectos pasan por la comprension de las tasas de viviendas
desocupadas, la eleccion de la forma de tenencia y la demanda de vivienda
como activo, los costes de movilidad vy la consideracion de los mercados de
capital imperfectos [Arnott (1987)]. Finalmente, el desarrollo de modelos no
competitivos e imperfectamente competitivos del mercado de vivienda resulta
esencial para el analisis de la intervencién apropiada del sector publico en
este mercado.

6. El papel del sector piiblico en el mercado
de vivienda

Como es bien conocido, el primer teorema de la economia del bienestar esta-
blece que, bajo ciertas condiciones, el equilibrio de una economia perfecta-
mente competitiva es eficiente en el sentido de Pareto. Por su parte, el segundo
teorema de la economia del bienestar afirma que, también si se cumplen algu-
nos requisitos, puede alcanzarse cualquier 6ptimo paretiano como equilibrio
competitivo con una redistribucién neutral (lump-sum) apropiada. En tales eco-
nomias, por tanto, no existe ningan argumento de eficiencia en favor de la
intervencién publica, y la forma eficiente de conseguir los objetivos de equidad
consiste en redistribuir de una forma neutral.

Por el contrario, en econornias no competitivas o imperfectamente competiti-
vas, la forma y el campo apropiados de la intervencién del sector publico
dependen de forma crucial de la naturaleza y la magnitud de las imperfeccio-
nes y los fracasos del mercado, asi como de la propia tecnologia de la interven-
cién publica. Dicho de otra manera, la mera presencia de una imperfeccién no
implica necesariamente que esté justificada la intervencién publica. Asi, por
ejemplo, los costes de mudanza constituyen una imperfeccion, es decir, son
inconsistentes con los supuestos del modelo Arrow-Debreu, pero por si mis-
mos no crean ineficiencia alguna.

De forma algo mas sutil, la tecnologia que da lugar a una imperfeccién o a un
fracaso del mercado puede restringir la efectividad de la intervencién publica.
Por ejemplo, una externalidad puede no resultar internalizada, incluso si estan
bien definidos los derechos de propiedad, como consecuencia de los costes de
determinar la cuantia de la compensacién a pagar a las diversas partes afecta-
das. Empero, por la mismarazén, los costes de la intervencion publica pueden
exceder a los beneficios. Esta seria efectivamente la situacion si los costes de
crear una agencia publica para corregir una externalidad excedieran a los pro-
pios costes generados porla externalidad. Lo que si es cierto, en cualquier caso,
es que la presencia de imperfecciones y fracasos del mercado expande el campo
de intervenciones publicas potencialmente justificables.

En cuanto a los argumentos de eficiencia, existen diversos fracasos potenciales
del mercado de vivienda, algunos de los cuales son endégenos al mercado,
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mientras otros son exégenos, aunque con implicaciones especificas para el
mercado en consideracion. Ejemplos de estos tltimos estin constituidos por
las imperfecciones de los mercados de capital o las externalidades resultantes
de la produccién de sectores ajenos a la vivienda pero con repercusiones sobre
ella, como pueden ser la contaminacion atmosférica o acstica. En lo referido a
los fracasos endogenos al mercado de vivienda, el poder monopolista, las exter-
nalidades y la incertidumbre constituyen fuentes familiares [MacLennan (1982),
Stahl (1985)].

Respecto al primero, el poder de monopolio en el mercado de vivienda puede
ser el resultado de las restricciones o los retardos del ajuste a los excesos de
demanda mas que de la concentracion de la oferta. Asi, el monopolio, tal y
como se define convencionalmente, resultaria aplicable raras veces a la estruc-
tura de los mercados de vivienda. Empero, la existencia de excesos de demanda
consecuencia por ejemplo de las lentas respuestas de la oferta o de la vigencia
de politicas de control de alquileres, puede incrementar los poderes de los ofe-
rentes tanto para fijar los precios como para realizar practicas discriminato-
rias.

De forma conexa, la heterogeneidad de la vivienda y de los posibles inquilinos
da lugar a que la busqueda de informacion sea costosa para ambos lados del
mercado. Esto puede proporcionar cierto poder de monopolio al dado corto»
del mercado, en nuestro caso los oferentes, que ademas de subir los precios
pueden seleccionar entre los inquilinos potenciales, con todas las ineficiencias
e inequidades que ello puede implicar.

Otra fuente de ineficiencia en el mercado de vivienda esta asociada a los efectos
vecindad, es decir, a externalidades consecuencia de interacciones de los con-
sumidores de vivienda por vias ajenas al mercado y de influencias de la calidad
del stock de vivienda sobre los ingresos de los oferentes individuales. Asi, algu-
nas caracteristicas particulares de la vivienda pueden afectar a los conjuntos de
produccién o de consumo de individuos que no son ni el propietario ni el
inquilino y generar ineficiencias tanto por exceso como por defecto.

Igualmente, la incertidumbre puede comportar importantes efectos sobre las
decisiones asignativas. En particular, la incertidumbre referida a los rendi-
mientos futuros de la inversién en vivienda puede dar lugar, si los oferentes son
aversos al riesgo, y en tanto en cuanto no existen mercados de seguro apropia-
dos en que cubrirse contra el riesgo de la inversién, a una cantidad de vivienda
ineficientemente pequena. De esta manera, el mercado de vivienda tiende a ser
un mercado «de vendedoresy, caracterizado por excesos de demanda o por
precios excesivamente altos.

Por su parte, el argumento de equidad suscita cuestiones adicionales. Ideal-
mente, si se respeta la soberania del consumidor, la equidad deberia conse-
guirse mediante redistribuciones neutrales. Y si la redistribucion ha de ser
neutral, debe basarse en caracteristicas intrinsecas o exégenas de los individuos
que reflejen necesidad. Pero esas caracteristicas son tpicamente inobservables,
con el resultado de que la redistribucién debe basarse en caracteristicas sobre



ALGUNOS ASPECTOS DE LA ECONOMIA Y POLITICA DE LA VIVIENDA 19

las que el individuo tiene control, por ejemplo, su renta. En tales circunstancias
la redistribucién tiene necesariamente efectos sobre la eficiencia, y la forma
6ptima a adoptar por la redistribucién puede entrafar la intervencién ptblica
en muchos mercados, incluvendo el mercado de vivienda.

Centrando el analisis en los subsidios a la vivienda, si los individuos difieren en
sus tasas de salario pero no en los precios a que hacen frente, no existe ningiin
argumento en favor de un subsidio que varie con el gasto en vivienda cuando la
funcién impositiva sobre la renta puede variarse libremente y existe separabili-
dad entre lavivienday el ocio en la funcién de utilidad individual. Cuando estas
condiciones no se verifican, puede existr un argumento en favor de un subsi-
dio [Atkinson (1977) (1987), Atkinson y Stglitz {1980)].

Desde una perspectiva mas positiva, y como ya se indicé con anterioridad, el
sector publico, a todos sus niveles, se halla fuertemente involucrado en el mer-
cado de vivienda, y esto parece ser cierto para todos los paises. En cuanto a los
programas de vivienda, éstos hacen uso de todo el abanico de instrumentos al
alcance del sector publico.

Estos incluyen los codigos de edificacion, que establecen estandars de calidad
que deben ser observados por los constructores; la zonificacién, que estipula
que el suelo en un area determinada sélo puede usarse para ciertos propositos;
el control de alquileres, que constituye una regulaciéon del precio nominal de
los servicios de vivienda; las regulaciones del tipo de interés y otros aspectos de
las instituciones del mercado hipotecario; los programas de renovacion urba-
na, bajo los cuales las comunidades usan sus poderes de expropiacién para
adquirir suelo urbano y remodelar barrios degradados; los impuestos sobre la
propiedad inmobiliaria, recaudados a nivel de gobierno local y/o a niveles
superiores de gobierno, a veces otorgando a la vivienda un tratamiento fiscal
favorable; la vivienda de titularidad publica alquilada por debajo de su coste y
las subvenciones ala vivienda dirigidas a economias domiésticas de renta baja; y
las intervenciones en el mercado de capital con el objeto de incrementar el flujo
de crédito dirigido a la vivienda.

La cuestién que inmediatamente se suscita es la de los argumentos en favor de
la intervencién del sector publico. Siguiendo la tradicion musgraviana, pode-
mos agrupar estas racionalizaciones bajo los epigrafes de asignacion, redistri-
bucién y estabilizacion, a las que afiadiremos algunas consideraciones adicio-
nales.

6.1. Argumentos de eficiencia

Una primera justficacion a la actuacién del sector ptblico en el mercado de
vivienda est4 ligada al «fracaso del mercado» en la consecucion de una asigna-
cién eficiente de los recursos productivos [Weicher (1979), Schreiber y Clemmer
(1982), Olsen (1983), Rosen (1985), Stahl (1985)]. En la medida que el mercado
produzca una cantidad de vivienda subdptima por defecto, 1o que, como se
observo anteriormente, puede ocurrir si la vivienda genera externalidades
positivas, podrian estar justificados los subsidios a la vivienda. Un argumento
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de eficiencia, en el sentido de reducir las externalidades asociadas al uso del
suelo, también se halla en la base de la zonificacion, es decir, de la imposicion
de controles al uso del suelo. Algo parecido puede decirse de los programas de
renovacion urbana, en particular del uso de los poderes de expropiacion para
vencer una especie de «dilema del prisionero» en los mercados de suelo
urbano.

En cuanto a las externalidades, pueden identificarse dos tipos: un efecto vecin-
dad, asociado al efecto de la calidad de la vivienda sobre el valor de las propie-
dades cercanas v el «coste social de los barrios degradados». Comenzando por
las externalidades en el consumo de vivienda, cuando un individuo procede a
mejorar su propiedad, incrementa el valor de esta inversion, v esto, de forma
simultanea, puede incrementar los valores de las propiedades adyacentes. Sin
embargo, el cilculo del individuo sobre si realizar o no la mejora solo tiene en
cuenta el efecto sobre su inversion, v no sobre la de sus vecinos. De esta
manera, el beneficio marginal social de la mejora excedera al coste marginal
privado. El propietario racional probablemente invertira una cantidad menor
que la socialmente eficiente, y el mercado de vivienda no proporciona meca-
nismo alguno para conseguir el resultado eficiente.

Desde un punto de vista tedrico resulta dificil poner en duda que, dentro de un
entorno dado, existe cierto tipo de interdependencia en los valores de la pro-
piedad. Pero resulta igualmente dudoso que todas las inversiones en vivienda
generen estas externalidades. Algunas, como por ejemplo, la pintura y acondi-
cionamiento de las fachadas, crean este tipo de efectos. Otras, como la pintura
de interiores, claramente no. El analisis pigouviano estandar requiere que los
efectos externos en cuestion sean marginales y no inframarginales, y que los
subsidios estén dirigidos de forma especifica a las actividades que producen
externalidades. En este sentido, los subsidios a las viviendas ocupadas por sus
propietarios, cuyo efecto es disminuir el coste de la vivienda en general, serian
ineficientes. En cualquier caso, se ha sefialado que la evidencia empirica res-
pecto a la existencia de este tipo de efectos en términos cuantitativamente signi-
ficativos es débil [Weicher (1979), Rosen (1985)].

El segundo argumento de externalidad esta constituido por los denominados
«costes sociales de los barrios degradados», y se ha argumentado que éstos,
junto con los efectos vecindad, proporcionan probablemente el argumento
mas importante en favor de la renovacion urbana [Rothenberg (1967) (1972)].
Esta expresion se ha usado también en otras disciplinas para abarcar toda una
variedad de fenémenos sociales considerados indeseables, en particular, el cri-
men v la delincuencia, los incendios, la enfermedad, asi como los problemas
sicologicos y mentales. Sin embargo, amén de ser externalidades s6lo parcial-
mente, parece razonable pensar que estos fen6menos constituyen sintomas y
no causas. Las causas importantes de estos problemas radican en la pobreza,
los conflictos raciales, etc., ninguno de los cuales representa per se un fracaso del
mercado de vivienda [Weicher (1979), Rosen (1985)].

Un argumento de eficiencia bastante diferente referido a los subsidios a la
vivienda en la imposicion sobre la renta personal es que éstos tan s6lo compen-
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san los sesgos contra el consumo de vivienda inducidos por los impuestos sobre
la propiedad. La solidez de este argumento depende de laforma de contemplar
el impuesto sobre la propiedad. En la medida que éste constituya una accisa
sobre la vivienda, el argumento podria ser razonable. Sin embargo, si se con-
templa como una tasa por los servicios proporcionados por la comunidad, de
hecho una nocién consistente con el modelo de Tiebout (1956), entonces no
constituiria una distorsién. Sea como fuere, se ha sefialado que resultan difici-
les de justificar sobre esta base los subsidios a la vivienda ocupada por su pro-
pietario [Rosen (1985)].

6.2. Argumentos de equidad

Un segundo grupo dejustificaciones ala intervencién publica en el mercado de
vivienda, en particular de cara a subsidiarla, esta basado en objetivos redistri-
butivos [Weicher (1979), Olsen (1983), Rosen (1985), Smith, Rosen y Fallis
(1988)]. En efecto, proporcionando vivienda subvencionada a los individuos
en los segmentos mas bajos de la escala de rentas quiza podria conseguirse una
distribucién de la renta mas igualitaria.

Con todo, es bien conocido que si el inico objetivo del sector publico es la
redistribucion, y se consideran relevantes las preferencias de los receptores,
entonces resulta mas eficiente redistribuir mediante transferencias en efectivo
que por medio de transferencias en especie en forma de un consumo subsi-
diado de algunos bienes. Dicho de otra manera, se suscita la cuestién de si las
consideraciones de equidad deben referirse s6lo a la distribucion de la renta o
si, por el contrario, la vivienda es «especial».

Segun el primer punto de vista la vivienda no constituye un bien especial, sino
meramente uno mas de los bienes y servicios consumidos por los individuos.
Larazén por la que el bajo consumo de vivienda llama tanto la atencién es que
constituye una evidencia sumamente visible de un bajo nivel de renta. Si el sec-
tor ptiblico tan sélo esta preocupado por la distribucién de larenta, las politicas
de vivienda no resultan en general instrumentos ni eficientes ni equitativos
para conseguir una distribucién mas «justan.

Bajo la segunda aproximacion se argumenta que las nociones de equidad gene-
ralmente aceptadas implican no sélo un «igualitarismo general» centrado en la
distribucion de la renta, sino también un «igualitarismo especifico» [Tobin
(1970)] respecto a que todos los individuos accedan a un minimo nivel de cier-
tos bienes, tales como la vivienda. La sociedad, segun esta linea de razona-
miento, tolerarfa una considerable desigualdad en la distribucién de la renta
siempre que se satisfacieran unos estandars minimos de consumo. El hecho de
contemplar que la vivienda es «especial» implica que incluso si existiera una
distribucién 6ptima de la renta, la sociedad seguiria insistiendo en elevar el
consumo de vivienda de algunos de sus individuos.

El debate se desplaza entonces a la cuestién del disefio institucional, es decir, a
la discusion de cudl es la politica 6ptima para aumentar el consumo de vivienda
de los individuos mas pobres, si un subsidio general al productor de servicios
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de vivienda que incremente el consumo por parte de aquéllos indirectamente a
través del proceso de «filteringy, la vivienda de titularidad publica, las subven-
ciones a la vivienda para los individuos de renta baja, las transferencias en efec-
tivo o el control de alquileres.

Una primera forma de explicar el predominio de los subsidios y las transferen-
cias en especie esta constituida por la interdependencia de las funciones de ut-
lidad de los individuos [Hochman y Rodgers (1969)]. En efecto, si el donante se
preocupa no solo del nivel de bienestar del beneficiario, sino también de la
composicién del consumo de este ultimo; entonces el hecho de inducir al
receptor a consumir algunos bienes puede ser eficiente. Alternativamente,
como va se ha indicado, puede existir igualitarismo especifico en términos de
algunas mercancias consideradas «necesarias» [Tobin (1970)].

Una segunda racionalizaci6n proviene de la observacion de que las transferen-
cias en especie pueden constituir un instrumento para discriminar entre los
individuos que tienen un derecho genuino a ciertas prestaciones y los que
podriamos denominar «<impostores» |Nichols y Zeckhauser (1982)]. Dicho de
otra manera, si resulta costoso determinar qué individuos tienen derecho a las
prestaciones, hacer que éstas sean en especie puede constituir una forma de
lucha contra el fraude. En efecto, las transferencias en especie de bienes con
una elasticidad renta negativa (por ejemplo, vivienda de baja calidad) pueden
desincentivar las solicitudes por parte de los impostores. Por un lado, al obligar
alos «necesitados» a consumir ciertos bienes se reduciria la eficiencia en el con-
sumo. Empero, por el otro aumenta la eficiencia del programa, puesto que los
recursos resultan mas eficientes en la consecucion del objetivo. El disefio
optimo comporta tener en cuenta ambos tipos de eficiencia.

Resulta dificil saber la importancia de estas consideraciones en la determina-
cién de la politica publica. Quiza, como se sefialé con anterioridad, es la gran
visibilidad de la vivienda la que lleva alos individuos a contemplarla paternalis-
tamente como un problema a tratar por el sector publico. En general, los eco-
nomistas no suelen encontrar atractivos estos principios paternalistas, amén
del potencial componente antidemocratico que entrafian.

6.3. Argumentos macroecondmicos

En cuanto a las consideraciones macroeconémicas, el sector publico puede
intentar la utilizacién de la politica de vivienda como mecanismo para actuar
sobre la evolucién de la demanda agregada. De hecho, un argumento coman
en favor de los programas de produccién subsidiados es que incrementan la
produccién y proporcionan estimulos econémicos. No obstante, se ha suge-
rido que este efecto macroeconémico tiende a recibir mayor peso por los no
economistas. Los economistas tenderian a encontrarlo menos convincente,
puesto que los recursos usados en los programas de vivienda tienen usos alter-
nativos, incluidos otros programas contraciclicos [Weicher (1979)]. Adicional-
mente, resulta importante distinguir entre los efectos macroeconémicos de la
produccién de vivienda en general y de vivienda para familias de renta
baja en particular.
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Algtn analista apunta que los datos disponibles para Estados Unidos indican
que los programas de subsidios no han sido casi con seguridad instrumentos
contraciclicos efectivos, y que existe cierta evidencia de que la produccién de
vivienda subsidiada sustituye de manera sustancial a la produccién no subsi-
diada [Weicher{1979}]. Ademas, debe tenerse en cuenta que los largos retardos
tienden a reducir de forma importante la efectividad contraciclica de la produc-
cion subsidiada.

En un trabajo reciente se sefiala que existe un considerable debate acerca de
la utilizacién de los instrumentos ligados a la vivienda como parte de la poli-
tica de estabilizacion macroecondmica, lo cual refleja el debate general res-
pecto a la aproximacién apropiada del sector publico en cuanto a la estabi-
lizacién [Smith, Rosen y Fallis {1988} ]. Hay cierto escepticismo sobre la desea-
bilidad de tratar de estabilizar las fluctuaciones en la construccién nueva con
independencia de las cuestiones generales de estabilizacion, reflejo del escep-
ticismo general sobre la posibilidad de «fine tuningy.

6.4. Otras consideraciones

Una explicacion adicional, basicamente positiva, a la existencia de subsidios a
la vivienda, es de naturaleza politica. Un subsidio en especie tiende a favorecer
no sélo al beneficiario, sino también a los productores del bien en cuesti6n.
Asi, un programa de transferencias que incremente la demanda de vivienda
tendera a beneficiar a la industria de la construccion, que sin duda ofrecera su
apoyo a una coalicion en favor del programa.

También resulta importante anotar que, a diferencia de las transferencias en
efectivo, la administracién de un programa de transferencias en especie ligadas
a la vivienda requiere unas cantidades de recursos no despreciables. De
acuerdo con la mayoria de las teorias del comportamiento burocratico [Niska-
nen (1971)], seria de esperar que los trabajadores que gestionan esos progra-
mas tiendan a proporcionarles un fuerte apoyo politico.

Por tltimo, a veces se afirma que el hecho de subsidiar la vivienda, tanto en el
aspecto de tratamiento fiscal favorable de la propiedad como en el de expandir
el consumo de vivienda de los individuos de renta baja, contribuye a reforzarla
estabilidad social. En cuanto al primero, no sélo no parece existir evidencia
convincente que apoye el argumento, sino que habria que justificar por qué la
estabilidad social depende mas de la propiedad de la vivienda que de otras for-
mas de propiedad [Olsen (1983)]. En lo referido al segundo, podria ser perfec-
tamente el caso que las mejoras en bienestar de los individuos mas pobres
incrementaran sus aspiraciones y condujeran a exigencias de cambios mas
radicales.

7. Subsidios a la vivienda implicitos en el impuesto sobre
la renta personal

Un programa tipico de subsidio a la vivienda es el que se halla implicito en el
impuesto sobre la renta personal. Asi, en diversos paises se otorga un trata-
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miento fiscal favorable a la vivienda ocupada por su propietario que se traduce
en: aj no gravar, o no hacerlo plenamente, la renta en especie producida por la
inversion en la vivienda ocupada por su propietario; b) la posibilidad de dedu-
cir de la renta imponible los pagos de intereses asociados a la compra de la
vivienda; y c) la no imposicion de las ganancias de capital sobre la vivienda.

Existe acuerdo entre los analistas acerca de que este tratamiento fiscal favorable
reduce el coste de poseer la vivienda en propiedad respecto a alquilarla, y que
ello genera un efecto sustancial sobre las decisiones de vivienda. En particular,
el hecho de que la propiedad resulte més atractiva que el alquiler induce a los
individuos a ser propietarios y a consumir mas vivienda en régimen de propie-
dad [Rosen (1979) (1985), King (1980), MacLennan (1982), Olsen (1983)(1987),
Smith, Rosen v Fallis (1988)].

Un analisis de los costes de habitar la propia vivienda basado en la analogia
entre el coste de los servicios de vivienda y el «coste de uso del capital» de lalite-
ratura sobre la teorfa neoclasica de la inversion sugiere que las medidas fiscales
en consideracion reducen el coste de ocupar la vivienda en propiedad. De
hecho, esta reduccion resulta mayor para los individuos con mayores tipos
marginales en el impuesto sobre la renta personal [Hendershott y Shilling
(1982), Rosen (1985), Smith, Rosen y Fallis (1988), Mills (1990)]. Adicional-
mente, si los precios de las viviendas aumentan y se esperan, por tanto,
ganancias de capital, el coste efectivo de la vivienda se reduce, y esta reduc-
cion también beneficia en mayor medida a los individuos sujetos a mayores
tipos impositivos marginales.

Estas disposiciones fiscales referidas a la vivienda introducen una cufia entre el
precio efectivo de los servicios de vivienda y su coste marginal. Para obtener
estimaciones de los efectos sobre la eficiencia el problema basico es el de mode-
lizar el sistema fiscal de manera que puedan utilizarse las técnicas usuales de
medicion del exceso de gravamen, bien en términos del «tridngulo» estandar
[Harberger (1964)] o en términos de las variaciones compensatoria o equiva-
lente hicksianas. En este sentido, los resultados existentes indican que los trata-
mientos alternativos de la vivienda tienen efectos importantes sobre la eficien-
cia econdmica, y que el coste en bienestar o exceso de gravamen del trata-
miento fiscal favorable de la vivienda ocupada por su propietario no es en
modo alguno trivial [Laidler (1969), Rosen (1979) (1985), King (1981)].

En lo referido alas consideraciones de equidad, también existe consenso gene-
ralizado acerca de que el efecto sobre la distribucion de la renta de estos subsi-
dios a los propietarios es regresivo [Schreiber y Clemmer (1982), MacLennan
(1982), Rosen (1985), Hills (1991)]. En primer lugar, el porcentaje de econo-
mias domeésticas que posee su propia vivienda aumenta a medida que subi-
mos en la escala de rentas. En segundo lugar, cuanto mayor es la renta de un
individuo o familia, mayor es la cantidad absoluta gastada en vivienda, dando
lugar a un mayor subsidio. Por ultimo, en presencia de impuestos progresi-
vos, cuanto mayor es la renta gravable mayor resulta el ahorro fiscal resultado
de las deducciones.



ALGUNOS ASPECTOS DE LA ECONOMIA Y POLITICA DE LA VIVIENDA 25

En la medida que estos subsidios disminuyen el coste de la vivienda en general,
poniendo en duda por tanto el argumento de las externalidades avanzado ante-
riormente, su calificacion parece ser la de que son ineficientes. Ademas, esta
ineficiencia no parece que sea el «precio» a pagar por una sociedad mas iguali-
taria o mas estable en términos sociopoliticos. En conjunto, estas consideracio-
nes hanllevado a algunos analistas a proponerla eliminacién de este subsidio, v
el gravamen, ala misma tasa que otros tipos de renta, de la renta neta imputada
de la vivienda [Hughes (1980), Olsen (1983)].

En este sentido, tanto para Estados Unidos como para Gran Bretafia se ha afir-
mado que los individuos con mayores rentas tenderian a estar peor como resul-
tado de la imposicién de la renta imputada de la vivienda [Rosen (1979), King
(1981)]. Respecto a las consideraciones de eficiencia, aunque la determinacion
del tipo apropiado al que gravar esa renta imputada constituye un punto
importante para la investigacion futura, existiria cierta presuncién en favor de
un gravamen no nulo.

Finalmente, también se ha apuntado que en un periodo en que el sector
publico quiere ampliar la base impositiva para reducir los impuestos, y con
ellos los efectos sobre los incentivos, la recaudacion de un impuesto sobre la
rentaimputada a las viviendas merece una reconsideracién detallada [ Atkinson
y King (1980), MacLennan (1982), Maynard (1983)].

8. Subsidios a la vivienda explicitos a individuos
de renta baja

En contraste con el caracter implicito de los subsidios a la vivienda discutidos
en la seccidon anterior, los subsidios dirigidos a las economias domésticas de
renta baja tienden a ser mas explicitos. En diversos paises estos subsidios con
frecuencia asumen la forma de vivienda publica proporcionada a precios por
debajo de mercado. Estas viviendas suelen ser construidas, poseidas y gestiona-
das por autoridades locales, contando con el respaldo financiero de alguna ins-
tancia gubernamental superior.

Sin embargo, debe distinguirse entre, por una parte, los programas que entra-
fian la construccion de unidades nuevas o la rehabilitacién de unidades selec-
cionadas mediante criterios burocraticos, y, por la otra, los programas que
implican la asistencia a familias que son libres de elegir cualquier unidad de
vivienda que satisfaga ciertos estandars. Claramente, los primeros estan basa-
dos en la oferta, mientras los segundos se hallan orientados a la demanda.

8.1.  Subsidios basados en la oferta: vivienda publica

Bajo este epigrafe pueden agruparse los programas en los que el sector
publico, generalmente una instancia de nivel superior (como el gobierno
federal en los Estados Unidos o el gobierno central en Gran Bretafia), se invo-
lucra, subvencionandola, en la construccion de vivienda para familias de
renta baja, vivienda posteriormente gestionada por las autoridades locales, y
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en la que los inquilinos pagan como alquiler cierta cantidad que depende de
las caracteristicas de la familia, en especial de su renta.

Los analistas de este tipo de programas, en particular en Estados Unidos, se
han centrado en tres tipos de consideraciones: a) la vivienda publica se pro-
duce ineficientemente; b) constituye un método ineficiente de redistribuir
renta; y ¢) tiene implicaciones distributivas caprichosas y anémalas [Weicher
(1979}, Schreiber y Clemmer (1982), Olsen (1982)(1983), Rosen (1985), Smith,
Rosen y Fallis (1988)].

Una fuente de ineficiencia que se ha avanzado es que el sector publico pro-
duce la vivienda (una vivienda igualmente deseable) de forma més cara que el
sector privado [Olsen (1982)(1983), Olsen y Barton (1983)]. Asi, como ejem-
plo, en Estados Unidos el pago de los costes de capital por el gobierno fede-
ral, pero no de los costes de funcionamiento, crearia un incentivo para que las
autoridades locales produjeran vivienda con demasiado capital y pocos inputs
corrientes de «mantenimiento» en relacién al caso en que hicieran frente a
precios de mercado [Muth (1973)].

La segunda fuente de ineficiencia es consecuencia de que el subsidio es en
especie, y se basa en la presuncién de superioridad de las transferencias en
efectivo como mecanismo para redistribuir renta. La cuestién aqui deviene
empirica, en el sentido de si esta ineficiencia es significativa en términos cuan-
titativos. Aunque existen diferencias entre las estimaciones [Aaron y Von
Furstenberg (1971), Murray (1975)(1980), Olsen y Barton (1983)], y los pro-
blemas econométricos implicados no son irrelevantes [Rosen (1985)], parece
existir consenso respecto a que la vivienda publica distorsiona las pautas de
consumo de sus beneficiarios. Con todo, también se ha sefialado que no debe
realizarse la comparacién entre los patrones de consumo con y sin el pro-
grama, sino entre los resultados con el programa de vivienda publica en fun-
cionamiento y los implicados por transferencias en efectivo de libre uso
[Olsen (1983)].

En cuanto a los efectos distributivos, parece existir acuerdo en que este tipo
de programas viola los criterios usuales de equidad [Weicher (1979), Olsen
(1982)(1983), Olsen y Barton (1983), Rosen (1985)]. En lo referido a la equi-
dad horizontal, puesto que el namero de personas con los requisitos de
acceso excede con mucho al nimero de viviendas publicas disponibles, estos
programas proporcionan un beneficio sustancial al pequefio porcentaje de
«afortunados», pero nada en absoluto al otro gran namero de potenciales
beneficiarios con parecidas o iguales circunstancias. En términos de equidad
vertical, si bien los beneficiarios se concentran entre las familias de renta baja,
resultan beneficiadas muchas personas que se hallan en una situacién mejor
que otras que no reciben subsidio alguno.

8.2. Subsidios orientados a la demanda: subvenciones a la vivienda

La valoracién que se acaba de realizar respecto a la vivienda pablica explica
por qué en general no constituye un programa del agrado de los economistas.
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La mayoria de éstos se acercan a la politica de vivienda con la conviccion pre-
via de que es mejor dar a la gente dinero que vivienda a menos que exista evi-
dencia en contrario. Se ha llegado a insinuar que la unica justificacion posible
a estos programas es que resultan politicamente factibles, mientras que un
mantenimiento de rentas generalizado no lo es {Muth {1973}, Schreiber y
Clemmer {1982}], e incluso que esos programas podrian ser considerados ins-
trumentos «eficientes» de redistribucién de la renta precisamente por la
menor resistencia de los contribuyentes a esta forma de redistribucién [Eek-
hoff (1983)].

En cualquier caso, se ha sugerido que, de mantener los subsidios, deberia
romperse su vinculo con la provision publica, de manera que el subsidio en
cuestion pudiera aplicarse a la vivienda existente en el sector privado. En este
sentido, los subsidios dirigidos a la demanda, recibidos directamente por la
economia doméstica en forma de «vale» o «cupén» a utilizar segin su volun-
tad, permitirian superar los inconvenientes de la vivienda publica referidos
con anterioridad.

En primer lugar, ya no seria necesario que el sector publico se dedicara a la
construccion y gestion de las viviendas. En segundo lugar, desde una perspec-
tiva de eficiencia, existiria una menor violacién de la soberania del consumi-
dor con este tipo de subsidio, pues el vale podria ser aplicado directamente al
alquiler o la compra de cualquier vivienda del mercado que cumpliera los
requisitos exigidos por el programa. En tercer lugar, se evitarian las inequida-
des horizontales, puesto que todas las familias en similares circunstancias
recibirian el mismo subsidio.

La mayoria de propuestas de vales de vivienda son similares a un plan de
impuesto negativo sobre la renta, con la diferencia de que la prestacién es en
especie en vez de en efectivo. En primer lugar, debe establecerse un nivel
minimo garantizado de consumo de vivienda, quiza diferente segin el tama-
fio de la familia v su localizacién. En segundo lugar, dada esta estimacion del
gasto requerido para conseguir un nivel minimamente aceptable, debe fijarse
cierto porcentaje de su renta monetaria que las familias pueden gastar en
vivienda. La diferencia entre el minimo v el producto del porcentaje y la renta
determina la cantidad de subsidio para cada grupo de renta.

Asi, como en el caso del impuesto negativo sobre la renta, el programa de
subvencién a la vivienda otorga una cantidad minima garantizada, incluso si
la familia no dispone de renta alguna, y la cantidad del subsidio se reduce en
un porcentaje (el tipo impositivo implicito) a medida que aumenta la renta
hasta alcanzar cierto nivel de renta en que el subsido deviene nulo. Los trade-
offs entre estas tres variables son también los mismos que en la imposicién
negativa sobre la renta.

El vale de vivienda se haria efectivo al propietario de la vivienda en caso de
que ésta fuera alquilada o a la institucién prestamista si la familia ocupara su
propia vivienda. Como en cualquier otra forma de redistribucién en especie,
los costes administrativos serian superiores que bajo un programa que redis-
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tribuyera en efectivo. Habria que verificar los pagos de alquiler y de hipoteca
como parte de la administracién del programa, y habria que inspeccionar las
viviendas para asegurar que proporcionan el nivel minimo requerido.

Para Estados Unidos existe una considerable cantidad de informacion sobre
el funcionamiento de un sistema de vales de este tipo, denominado «subven-
ciones a la vivienda» (housing allowances), como resultado del Experimental
Housing Allowance Program, en el que durante los aflos 70 participaron mas
de 30.000 familias en doce localizaciones [Frieden (1980), Hausman y Wise
(1980), Schreiber v Clemmer (1982), Olsen (1982)(1983)(1987), Venti y Wise
(1984)].

En el disefio del experimento, el Department of Housing and Urban Deve-
lopment estaba interesado en cuestiones especificas referidas a: a) co6mo
harian uso las familias pobres de sus subvenciones a la vivienda y cual seria su
reaccion a distintos niveles y tipos de subvenciones asi como a diferentes
requerimientos de calidad de las viviendas; b} coémo responderian los merca-
dos locales de vivienda al aumento en la demanda generado por el programa;
y ¢) como influenciarian a los resultados diferentes ordenaciones administrati-
vas. En consecuencia, el programa se dividié en tres partes, un experimento
de demanda, un experimento de oferta y un experimento de administra-
cién.

Se usaron tres tipos basicos de subvenciones. El primero, el plan de porcen-
taje de alquiler, pagaba a cada familia una cierta fraccion de su gasto en
vivienda sin restricciones sobre su consumo de vivienda. El segundo era un
pago de suma fija no condicionado al alquiler que dependia de la renta de la
familia. El tercero estaba constituido también por un pago de suma fija, pero
el pago era condicional al cumplimiento de ciertos requerimientos. En algu-
nos casos, éstos asumian los términos de estandares fisicos que debia cumplir
la vivienda, y en otros se estipulaba cierta cantidad minima que debia dedi-
carse al alquiler de la vivienda (plan de alquiler minimo).

La evidencia obtenida de este experimento sugiere que pueden utilizarse las
subvenciones a la vivienda para inducir a los participantes en un programa de
vivienda publica a ocupar viviendas igualmente satisfactorias con un coste
mucho menor para el contribuyente [Schreiber y Clemmer (1982), Olsen
1(1982)(1983)]. En cuanto al efecto sobre el consumo de vivienda, éste parece
ser moderado, y no son ajenos a ello los costes de transaccién asociados a la
mudanza, especialmente los de naturaleza no monetaria [Vent y Wise (1984),
Olsen (1987)]. Adicionalmente, los programas de subvenciones a la vivienda
que se han propuesto son mucho mis equitativos que los de vivienda ptblica
porque ofrecen el mismo subsidio a las familias en igual situacién, y lo pro-
porcionarian a todos los individuos que quisieran participar.

Las mayores objecciones a este tipo de programas estan constituidas por la
afirmacion de que: a) el incremento originado en la demanda resultaria en
unos alquileres significativamente mas altos sin entrafiar una vivienda mucho
mejor; y b) serian demasiado costosos. En lo referido al primero, la evidencia
disponible ha llevado a los analistas a afirmar que la instauracién de un pro-
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grama dirigido a la demanda no tendria efectos significativos sobre los alqui-
leres incluso a corto plazo [Schreiber y Clemmer (1982), Olsen (1982)(1983)].
Las razones de este pequeiio efecto sobre los alquileres podrian encontrarse
en que las familias con los requisitos de acceso representan una pequefia frac-
cién de la demanda de vivienda, lo que se traduciria en un pequeiio efecto
sobre la demanda agregada, efecto que ademas ocurriria gradualmente en el
tiempo porque no todas las familias responden de forma instantinea a la
oferta de un subsidio.

En cuanto a b), debe tenerse en cuenta el importante aspecto de flexibilidad
que comporta un programa de vivienda orientado a la demanda, en el sentido
de la facilidad con que pueden modificarse sus resultados. Mediante el ajuste
de la cuantia del subsidio, de los estandars, o de ambos, este tipo de progra-
mas podria disefiarse de manera que tuviera cualquier coste deseado [Olsen
(1982)(1983)]. Si el coste total del programa resultara excesivamente grande
respecto a lo esperado, podria reducirse el tamafio de la subvencion de forma
proporcional para todas las familias implicadas. Si la mejora de las condicio-
nes de vivienda no fuera satisfactoria, podrian utilizarse unos estandars mas
exigentes y ofrecerse unas subvenciones mayores para evitar marginaciones.

Para finalizar, parece claro que, en lo referido a los subsidios a la vivienda
dirigidos a los individuos que se hallan en los segmentos mas bajos de la
escala de rentas, los programas orientados a la demanda, en forma de «vale» o
«cup6n» de vivienda, permitirian evitar los problemas acarreados por los pro-
gramas basados en la oferta. Empero, si el consumo inadecuado de vivienda
es el resultado de una renta inadecuada, es decir, constituye un sintoma de
pobreza, se suscita la cuestion de la deseabilidad de esas transferencias en
especie frente a unas transferencias en efectivo de libre disposicion.

9. Control de alquileres

De entre los motivos que se han aducido para introducir (0, una vez en fun-
cionamiento, no suprimir) el control de alquileres [Lindbeck (1967)], el prin-
cipal consiste probablemente en impedir una considerable redistribucién de
renta y riqueza de los inquilinos a los propietarios de viviendas. El argumento
se basa en la presuncion de que las estructuras monopolistas hacen que los
propietarios obtengan unos beneficios excesivos y subraya que estos propieta-
rios son méas ricos que sus inquilinos.

Sin embargo, la creencia de que los propietarios de viviendas de alquiler
obtienen unos beneficios excesivos no parece verse apoyada por una eviden-
cia sistematica, y pocos economistas parecen compartirla. Estos tienden a
creer que la facilidad de entrada en la actividad en consideraciéon imposibilita
una tasa de rendimiento mayor que la competitiva sobre la inversién tipica, y,
en general, la evidencia empirica tiende a dar soporte a la opinién de que los
mercados de vivienda de alquiler son competitivos [MacLennan {1982), Olsen
(1983)].

Resulta razonable pensar que el control de alquileres entrafia importantes
efectos tanto sobre la asignacion de recursos como sobre la distribucién del
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bienestar, aunque la evidencia empirica sobre estos efectos es escasa. Y si bien
los detalles concretos de los ordenamientos y disposiciones de control de
alquileres resultan determinantes para discernir sus efectos, los analistas pare-
cen tener confianza en la potencialidad predictiva del razonamiento teérico.
No obstante, debe senalarse que los esquemas de control de alquileres que se
han analizado guardan poca relacién con las regulaciones reales, y ello ha lle-
vado a algin analista a sefialar que las implicaciones obtenidas pueden ser
erréneas [Olsen (1983)].

La mayor parte del analisis teérico sobre el control de alquileres se enmarca
en el contexto de mercados perfectamente competitivos con empresas (pro-
pietarios) representativos o en relacién con mercados de buen comporta-
miento con curvas de oferta y demanda teéricamente deducibles. Adicional-
mente, se supone (a veces de forma implicita en el tratamiento de las unidades
de vivienda como mercancias homogéneas) que el nivel de servicios de
vivienda proporcionados por una unidad dada (es decir, la «calidady) es inva-
riable, y que no hay posibilidad de cambios en la seguridad de las disposicio-
nes referidas a la forma de tenencia [Frankena (1975), MacLennan (1982),

Olsen (1983)].

Empero, esto resulta incorrecto, pues lo que se controla es el alquiler por uni-
dad de vivienda, es decir, el ingreso total generado, y no el alquiler por uni-
dad de servicio de vivienda. La distincion resulta importante porque estas dos
formas de regulacién pueden tener efectos sustancialmente diferentes a corto
plazo sobre el mercado de vivienda [Frankena (1975)]. Asi, bajo la segunda es
de esperar una reduccién en el precio por unidad del servicio de vivienda, asi
como un exceso de demanda y racionamiento por instrumentos ajenos al
precio, mientras con la primera serfa de esperar un incremento en el precio
por unidad de servicio de vivienda y no necesariamente existira un exceso de
demanda porque puede reestablecerse el equilibrio a través de ajustes en la
calidad del stock de vivienda.

Con frecuencia se afirma que resulta dificil idear una politica m4s eficaz para
reducir, e incluso eliminar, la cantidad de vivienda privada de alquiler que el
control de alquileres. A corto plazo, transfiere renta de los propietarios a los
inquilinos (aunque también se ha sefialado que bajo ciertas condiciones
podrian aumentar los beneficios de los propietarios [Frankena (1975)]). A
largo plazo, elimina los incentivos a construir nueva vivienda de alquiler al
mantener los alquileres, y asi los beneficios, por debajo de los niveles de
mercado. '

También se ha sugerido que los controles disuaden a los propietarios de man-
tener y mejorar su propiedad, disminuyendo la calidad del stock de vivienda
de alquiler, y ciertamente parece existir evidencia al respecto [North y Miller
(1978), MacLennan (1982), Schreiber y Clemmer (1982)]. Sin embargo, los
inquilinos pueden también tener incentivos para mantener las viviendas que
ocupan, especialmente cuando las ordenanzas de control de alquileres contie-
nen limites severos a los derechos de los propietarios a deshauciarlos [Ol-
sen (1983)].
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En efecto, casi todas las legislaciones sobre control de alquileres implican un
incremento en la seguridad de la tenencia de los inquilinos existentes, de
forma que los propietarios no puedan responder a los controles deshau-
ciando inmediatamente a sus inquilinos. Sin embargo, no parecen existir ana-
lisis de los efectos economicos de esta transferencia de derechos de propie-
dad. Asi, la introduccion de esta seguridad para los inquilinos puede mante-
ner invariados los rendimientos monetarios de los propietarios, pero aumen-
ta el riesgo o la incerteza de obtenerlos [MacLennan (1982)).

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, resulta claro que no
puede hacerse una prediccion general acerca de los efectos del control de
alquileres a partir de un modelo competitivo sencillo. Resulta importante
conocer la estructura v la competitividad del mercado en cuestion, la natura-
leza y los objetivos de los propietarios, los aspectos de seguridad de la tenen-
cia, y, desde luego, el contexto general, tanto econdémico como referido a la
vivienda, en que se introducen los controles [Klappholz (1989)].

En este sentido, el control de alquileres puede abarcar a la mayoria de las uni-
dades de vivienda, pero eximir a las de nueva construccién, a las que son
desocupadas por sus inquilinos y/o a las mas caras. Un aspecto de crucial
importancia de cara a determinar quién gana y quién pierde como conse-
cuencia de estos controles, asi como el efecto de esta politica sobre la cons-
truccién de nuevas viviendas de alquiler esta constituido por la relacion
existente entre el alquiler en el sector de viviendas no sujetas a control cuando
los controles estan vigentes y el alquiler de equilibrio en ausencia de los
mismos.

Es de esperar que los resultados de los controles de alquileres con exenciones
dependan tanto de los motivos de las exenciones como del mecanismo de
racionamiento de las viviendas del sector controlado entre las economias
domesticas. Este altimo es, en general, que las unidades del sector controlado
se asignan a las economias domésticas que ya las ocupan cuando se introdu-
cen los controles. Empero, ademas, los resultados dependeran de las razones
que originan las variaciones en la demanda subyacentes a la imposicién de los
controles, pues la naturaleza de esos desplazamientos en la demanda deter-
mina c6mo se canalizan los excesos de demanda hacia el sector no contro-
lado. Si bien, en general, los alquileres no sujetos a control pueden ser
mayores o menores que los alquileres en ausencia del control, es probable
que sean mayores, y existe evidencia que apunta en esta direccién [Fallis y
Smith (1984)].

En cualquier caso, y a pesar de las deficiencias de los anlisis tedricos y de la
ausencia de evidencia empirica, los analistas parecen estar de acuerdo en su
rechazo de los controles de alquileres. En este sentido, se mantiene que este
tipo de regulacién no sélo constituye un mecanismo redistributivo inefi-
ciente, sino que también es enormemente inequitativo.

En primer lugar, incluso si se redistribuye renta de los ricos a los pobres en
tanto en cuanto los propietarios sean mas ricos que sus inquilinos, el control
seria un mal instrumento redistributivo. Una razon importante es que se dis-
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torsionan considerablemente los patrones de consumo. Muchos inquilinos de
viviendas controladas pueden ocupar unidades mucho menos deseables que
las que, en ausencia del control, eligirian si recibieran transferencias en efec-
tivo de cuanta igual a la diferencia entre el alquiler de mercado y el alquiler
controlado [Olsen (1983)].

Una indicacion de la distorsion en los patrones de consumo de los ocupantes
de vivienda controlada esti constituida por la divergencia entre el beneficio
de los inquilinos v el coste para los propietarios. Algunos anélisis econométri-
cos aportan evidencia en el sentido de que los costes experimentados por los
propietarios de las viviendas controladas son sustancialmente mayores que
los beneficios cosechados por sus inquilinos [Olsen (1972), Ault y Saba
{1990}].

En segundo lugar, influenciar la distribucién de la renta mediante el control
de alquileres constituye un procedimiento bastante tosco, ya que las ganan-
cias de renta se distribuiran de forma bastante aleatoria entre personas perte-
necientes a distintos grupos de renta [Lindbeck (1967), Olsen (1972), Maynard
(1983)]. Dicho de otra manera, y en pocas palabras, el tratamiento igual de los
iguales brilla por su ausencia bajo el control de alquileres, por no hablar de
los efectos adversos generados a largo plazo sobre los inquilinos potenciales si
los controles afectan la oferta privada de vivienda de alquiler [Klappholz
(1989)].

En efecto, existe una gran variabilidad en el coste soportado por familias
igualmente ricas, el control de alquileres no se limita a las familias de renta
baja y no cubre no todas esas familias, y entre las familias que ocupan vivien-
das controladas que son similares en muchos aspectos existe una enorme
diferencia en los beneficios obtenidos. Un procedimiento mas elegante y més
apropiado de favorecer a los grupos de renta baja consistiria en ofrecerles
transferencias explicitas independientes del sistema de vivienda [Lindbeck
(1967), MacLennan (1982), Olsen (1983)], o, alternativamente, si se desea ligar
las transferencias al consumo de vivienda, algin programa en la linea de las
«subvenciones a la vivienda» discutidas con anterioridad.

Finalmente, en términos de eficiencia, el control de alquileres puede perjudi-
car el funcionamiento del mercado privado de vivienda hasta el punto de que
no pueda funcionar. Empero, el mercado puede encontrar formas, si bien
imperfectas, de seguir funcionando. Asi, la evidencia informal apunta a la
existencia de sobornos y pagos laterales como algo en absoluto inusual en
presencia de control de alquileres.

Algtin analista ha llegado a plantear la posibilidad de que las ganancias apa-
rentes de los ocupantes de viviendas controladas se vean compensadas por la
necesidad de pagar sobornos para acceder a ellas o por el hecho de tener que
asumir un mantenimiento que en ausencia de controles hubiera sido propor-
cionado por el propietario [Olsen (1983)]. No obstante, un analisis completo
de esta cuestion requiere una especificacién cuidadosa y pormenorizada de
las medidas legales que acompafian al control de alquileres [Klappholz
(1989)].
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10. Zonificacion

El ajuste en el mercado de vivienda, al menos a corto plazo, se halla restrin-
gido en la vertiente de la oferta por diversas regulaciones referidas al uso del
suelo. Aunque un incremento relativamente pequerio en el stock de vivienda
requiere incrementos relativamente grandes del flujo de factores productivos
utilizados, en general no se considera que los factores de produccién diferen-
tes de la tierra (trabajo, capital, materiales de construccién, capacidad em-
prendedora) impongan una restriccion a la produccién porque esos factores
no son especificos de la industria de la vivienda.

La restriccién que suele considerarse mas vinculante para la oferta de vivienda
nueva es la asociada a la disponibilidad de suelo causada por la introduccién
de controles sobre el uso y/o la densidad del uso por parte de los gobiernos
locales. En efecto, las jurisdicciones locales en las 4reas urbanas tienen orde-
nanzas de zonificacién que controlan el uso del suelo. Practicamente todas las
ordenanzas de zonificacion tienen disposiciones en comun, entre ellas los
usos permitidos del suelo, es decir, la designacién de un conjunto de zonas
dentro de las cuales estan permitidas ciertas actividades. Estos usos se pueden
dividir entre industriales, comerciales, residenciales, agricolas, v otros, a veces
con subdivisiones adicionales. Otra ordenanza comun consiste en el control
indirecto sobre la densidad de la poblacién a través de diversas disposiciones
como la fijacién de tamafios minimos de las parcelas o la limitacién de la
altura de los edificios.

En términos econémicos, la justificacién de las ordenanzas de zonificacion
reside en la fijacién de estandares minimos con el objetivo de reducir las
externalidades asociadas al uso del suelo [Richardson (1971), Mills (1979),
Schreiber y Clemmer (1982), Courtney (1983)]. De esta manera, la «zonifica-
cion de externalidad» [Ohls, Weisberg y White (1974)] seria la realizada en
respuesta al fenémeno de que el uso del suelo por un agente puede producir
efectos externos sobre los usos del suelo cercano, efectos que es de esperar
que den lugar a que el funcionamiento del mercado privado no conduzca a
un resultado eficiente.

La eliminacién de este fracaso del mercado podria conseguirse, por un lado,
mediante las soluciones pigouvianas estandar. Sin embargo, la articulacion
tanto de los impuestos como de los subsidios 6ptimos puede comportar difi-
cultades y costes sustanciales. Por el otro, el propio mercado puede, en oca-
siones, internalizar los efectos externos mediante pagos entre los usuarios del
suelo que induzcan a una de las partes a modificar su comportamiento [Coase
(1960)]. Empero, si los costes de negociacién son elevados y hacen inviable la
negociaciéon entre las partes, la zonificacién puede constituir una forma de
crear un patron eficiente de uso del suelo a través de la regulacion publica. La
zonificacién de externalidad podria de esta forma regular el uso del suelo de
manera que se redujeran las externalidades negativas por debajo del nivel
inducido por el mercado no regulado.
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Por ejemplo, si un area esta zonificada como residencial, no pueden locali-
zarse en ella plantas industriales que emitan ruidos u olores. En ausencia de
zonificacion, un individuo podria instalar una fabrica en el centro de un area
residencial para maximizar sus beneficios privados. No obstante, estas ganan-
cias podrian verse mas que compensadas por las pérdidas inflingidas a las
viviendas vecinas, por ejemplo, en los valores de estas propiedades. Si las
ganancias privadas son inferiores a los costes sociales, la comunidad en su
conjunto experimentaria una pérdida neta en bienestar.

De forma similar, si los usos industriales del suelo producen externalidades
negativas que afectan a los usos residenciales, la zonificacién de externalidad
podria restringir los primeros a una serie de parcelas contiguas de suelo reser-
vado especificamente para ese uso. Como resultado, se reducirian los efectos
externos negativos al minimizarse la extension de la frontera entre los usos en
conflicto.

Por otro lado, la «zonificacion fiscal» puede definirse como aquélla que crea
un patrén de uso del suelo diferente de la zonificacion de externalidad porque su
objetivo no estd constituido por la eficiencia econémica [Ohls, Weisberg y
White (1974)]. Por ejemplo, si una comunidad suburbana desea unos servi-
cios publicos locales de alta calidad pero también un bajo tipo del impuesto
sobre la propiedad con que se financian aquéllos, puede zonificar el suelo
disponible en parcelas grandes para viviendas unifamiliares en la creencia de
gue los propietarios de éstas pagaran unos impuestos sobre la propiedad
superiores al coste de proveer los servicios publicos adicionales para cubrir
sus necesidades.

En estas circunstancias, la posibilidad de que el suelo disponible pudiera ser
mas adecuado para la construccién de edificios de apartamentos que de
viviendas unifamiliares resulta indiferente para la comunidad. Esta podria
incluso preferir que el suelo continuara en su estado original antes que permi-
tir su uso para la construccion de edificios de apartamentos porque ese uso se
contempla como una pérdida fiscal para la comunidad.

Aunque las ordenanzas de zonificacién pueden tener una justificacion de efi-
ciencia de cara a evitar las externalidades asociadas al uso del suelo, la practica
de la zonificaci6n puede resultar en serias ineficiencias e inequidades en el
mundo real {Mills (1979), Schreiber y Clemmer (1982)]. Asi, las economias
domeésticas de renta baja tienden a verse excluidas de muchas éreas, tanto
urbanas como suburbanas. En efecto, las ordenanzas de zonificacién pueden
disefiarse facilmente, si bien de forma indirecta, para excluir a esas familias.
Todo lo que se requiere es prohibir ciertos usos del suelo, y restringir el uso
del suelo residencial suficientemente de manera que el precio minimo de una
vivienda esté fuera del alcance de los individuos por debajo de cierto nivel de
renta. A través de este tipo de regulaciones, algunas jurisdicciones pueden
conseguir eficazmente la segregacion sobre la base de la renta, excluyendo a
las familias de rentas bajas.

La zonificacién puede elevar el precio de mercado del suelo en algunas areas
por encima del que estaria vigente en un mercado no restringido, incremen-
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tando de esta manera los precios de las viviendas. Asi, si se consideran dos
usos del suelo en un area urbana, viviendas unifamiliares v edificios de apar-
tamentos, las ordenanzas de zonificacion pueden limitar la cantidad de suelo
disponible para los segundos. Como consecuencia, se crean dos submercados
diferentes de suelo, aumentando el precio del suelo para la construccion de
apartamentos v disminuyvendo el del suelo para viviendas unifamiliares.

La evidencia empirica respecto a los efectos precio de estos controles es mixta, v
no presenta resultados concluventes {Smith, Rosen v Fallis (1988 ]. La zonifica-
cion fiscal permite que los oferentes de suelo se comporten como un mono-
polista discriminador, aunque nada puede decirse en general respecto a sus
efectos sobre el valor agregado del suelo [Ohls, Weisberg v White {1974)]. Este
ultimo resultado también se aplica a la zonificacién de externalidad. Por otro
lado, existe evidencia en el sentdo de que la zonificacion puede tener un
impacto importante sobre la densidad de la poblacion v el empleo |Frew, Jud
v Wingler {1990j].

Por otra parte, puesto que las decisiones de zonificacion pueden tener un
impacto sustancial sobre los valores del suelo, es de esperar que, dadas las
grandes ganancias v pérdidas potenciales resultantes de las decisiones de
zonificacion, tanto los propietarios como los promotores apliquen presiones
importantes sobre las autoridades zonificadoras locales. No es por tanto sor-
prendente la aparicion de escandalos relacionados con la corrupcion ligada a
casos de zonificacion.

Puesto que la zonificacion opera prohibiendo las externalidades en el uso del
suelo mientras que, en general, es de esperar que el nivel eficiente de una
externalidad negativa sea mavor que cero, la zonificacion puede impedir que
el suelo se utilice de la manera mas eficiente. Para conseguir el uso eficiente
del suelo a lo largo del tiempo resultan necesarias algunas modificaciones, es
decir, cambios en las clasificaciones de zonificacion.

Aunque el soborno como tal no resulta permisible, la solucién de mercado a
la determinacion de si debe o no modificarse la zonificacion seria la de permi-
tir las variaciones sobre la base de «sobornosy. Si los que salen favorecidos del
cambio pujan mas que los que se oponen, se permitiria la variaciéon. Desde
luego, para que ello fuera sancionado de forma oficial, estos «sobornos» irfan
a parar al sector publico en vez de a los bolsillos de algin funcionario. Esto
tendria la ventaja de permitir que se manifestara la intensidad de las preferen-
cias.

Si en un area metropolitana en la que existen muchos gobiernos locales, la
vivienda en una jurisdiccién no constituye un sustituto perfecto a la vivienda
en otra, una jurisdiccién puede influenciar el resultado de mercado dentro de
sus fronteras. Si varias jurisdicciones actuan de la misma manera, sus contro-
les pueden influenciar el mercado de vivienda metropolitano. Resulta razona-
ble pensar que muchas jurisdicciones juegan un «juego de zonificaciony, en el
que cada una trata de maximizar sus propios beneficios netos, quiza a expen-
sas del resto del area urbana. Aunque la zonificacién pueda maximizar los
beneficios netos del area local, no necesariamente se tendran en cuenta los
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costes y beneficios a nivel de todo el area urbana. Esto porporciona un argu-
mento bastante convincente en favor de proporcionar a una autoridad zonifi-
cadora la jurisdiccion sobre todo el area urbana [Schreiber y Clemmer (1982)].
Con todo, esta zonificacién a nivel metropolitano no resolveria todos los pro-
blemas de eficiencia asociados a la zonificacién, sino sélo los del «juego»
anterior.

11. Renovacién urbana

Anteriormente se indicoé que los efectos vecindad y los denominados «costes
sociales de los barrios degradados» constituyen probablemente los argumen-
tos mas importantes en favor de la renovacion urbana [Rothenberg (1967)
(1972)]. En cuanto a los primeros, la existencia de barreras institucionales
ligadas a una especie de «dilema del prisionero» podria impedir que el sector
privado internalizara las externalidades implicadas. Esto, en particular, po-
dria dar lugar a situaciones de declive urbano en que el sector publico, sobre
bases de eficiencia, podria intervenir mediante programas de renovacién
urbana [Davis y Whinston (1966)]. En cuanto a los segundos, ya discutidos
con anterioridad, la expresion «costes sociales de los barrios degradados» ha
terminado acuiiandose a pesar de su potencial de confusién con el concepto
estindar de «coste socialy en economia.

Aunque el término «renovacién urbana» parece tener diversos significados
[Richardson (1971)], generalmente se asocia al programa especifico que con
ese nombre se desarrollé en Estados Unidos. En este pais, la renovacién
urbana o redesarrollo de areas degradadas constituy6, desde 1949 hasta 1974,
un programa de los gobiernos locales, auspiciado y fuertemente subsidiado
por el gobierno federal, que tenia como objetivo mejorar la eficiencia en el
mercado de vivienda y proporcionar mejor vivienda. El gobierno local some-
tia los planes del proyecto al gobierno federal para su aprobacién. Tras ésta, la
propiedad en el area en cuestién era adquirida por el gobierno local (bien
mediante negociacién, bien mediante expropiacién), los edificios derribados,
y el suelo vendido a promotores privados o transferido a instituciones ptbli-
cas (universidades, hospitales). El papel del gobierno federal era el de propor-
cionar subsidios, normalmente de dos tercios del coste neto del proyecto.

Desde un punto de vista de eficiencia, el proceso real de renovacién urbana
da lugar a la mejora simultanea de las propiedades adyacentes dentro de un
area que contiene edificios viejos y normalmente de baja calidad. Como
resultado, se materializan los beneficios indirectos de la mejora, es decir, el
redesarrollo a nivel de drea supera los problemas de externalidades que impi-
den que los propietarios individuales realicen las mejoras. Adicionalmente, la
agencia de renovacién urbana puede expropiar la propiedad, evitando asi el
problema asociado a posiciones recalcitrantes (the holdout problem).

Los proyectos de renovacién urbana podrian justificarse sobre bases de efi-
ciencia si los beneficios sociales netos de los proyectos fueran positivos y supe-
riores a los asociados a formas alternativas de intervencién diseiadas para
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hacer frente al fracaso del mercado privado de vivienda [Davis v Whinston
11966 ]. Empero, los analisis coste-beneficio de provectos especificos de reno-
vacion urbana que se han llevado a cabo han mostrado, en general, beneficios

sociales netos negativos v grandes [Schreiber v Clemmer (1982} 1.

La principal razén de ello radica en que se adquieren v derriban edificios con
un valor de mercado positivo, usados para proporcionar bajos niveles de ser-
vicios de vivienda a familias de renta baja. El valor de mercado de estos edifi-
cios se refleja en los costes netos del proyecto en cuestion, v los beneficios no
parecen lo suficientemente grandes como para compensar los costes. Si los
edificios no tuvieran un valor presente positivo, costaria menos adquirir el
suelo a través del funcionamiento del mercado de vivienda, puesto que el
suelo va estaria vacante v los edificios abandonados. La implicacion de esto es
que el uso presente {proporcionar vivienda a individuos de renta baja; del
suelo susceprible de renovacion urbana constituve la respuesta eficiente del
mercado a la demanda de vivienda por parte de las familias de renta baja, v
que la renovacién urbana interfiere con esas fuerzas del mercado, promo-
viendo la ineficiencia.

Desde un punto de vista de equidad, es probable que estos subsidios sean
regresivos v que tengan unos efectos perversos en términos de redistribucién
de la renta [Rothenberg (19671972}, Weicher (1979}, Friedman v Friedman
(1980), Schreiber v Clemmer {1982}]. Dicho de otra manera, si bien la renova-
ciéon urbana es intrinsicamente neutral respecto a la reduccién de la pobreza,
existe acuerdo entre los analistas respecto a que en la practica puede exacer-
barla. Se derriban viviendas para los menos afortunados y en una mayoria de
proyectos se sustituyen por vivienda para individuos de renta alta, instalacio-
nes deportivas y otros provectos cuyos beneficios son principalmente cose-
chados por familias de renta alta. Ademas, es probable que los proyectos de
renovacion urbana en el distrito central de negocios mejoren su apariencia
fisica, incrementando asi el valor del suelo cercano a las localizaciones sujetas
arenovacion. La mayoria de estos beneficios son cosechados por los propieta-
rios en el distrito central de negocios, v resulta probable que esos propietarios
pertenezcan a segmentos elevados de la escala de rentas.

Desde el punto de vista del gobierno local, que tiene la autoridad de decidir el
uso al que se dedicara el suelo asociado a la renovacién urbana, existe un
fuerte incentivo para reducir la cantidad de suelo usado para viviendas dirigi-
das a individuos de renta baja. La conversion de ese suelo a otros usos podria
incrementar los ingresos fiscales locales o reducir el tamafio de la poblacién a
la que debe proporcionarse servicios de bienestar financiados por el gobierno
local.

De esta manera, no resulta sorprendente que la renovaciéon urbana, con un
fuerte elemento de control local, cree un incentivo mas para desplazar a las
economias domésticas de renta baja que para eliminar los barrios degrada-
dos. En realidad, a menos que se tome alguna medida para alterar la distribu-
cion de la renta, es probable que la renovacion de los barrios degradados
comporte la creacién de areas degradadas en otros lugares. Dicho de otra
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forma, s6lo cambiaria su ubicacién, v no habria una reduccién neta de esas
areas o barrios [Davis y Whinston {1966), Olsen (1969)]. Se ha llegado a sefia-
lar para Estados Unidos que, como resultado de los proyectos de renovacion
urbana, en conjunto, ha disminuido con seguridad el bienestar de los resi-
dentes centrales de renta baja de las ciudades [Schreiber y Clemmer (1982)].

12. Comentarios finales

En las secciones anteriores se han discutido las caracteristicas de la mercanda
vivienda asi como sus consecuencias para el comportamiento de los agentes y
su interaccion en el mercado. Se han analizado también algunas ineficiencias
potenciales resultantes de su funcionamiento, y, finalmente, se han evaluado
algunos programas y actuaciones publicos dirigidos al mercado de vivienda o
relacionados con el mismo.

En tanto en cuanto el papel apropiado del sector publico en el mercado de
vivienda depende de forma crucial de su grado de competencia, cosa que
parece dificil de juzgar, podria pensarse que la literatura existente no propor-
ciona apenas guias respecto a la intervencion publica considerada adecuada.
Empero, como hemos podido comprobar, parece haber un acuerdo sustan-
cial entre una mayoria de analistas respecto a los resultados de algunas polit-
cas o programas particulares, y, por tanto, sobre su deseabilidad relativa.

Para finalizar, ha pasado algiin tiempo desde que un analista afirmara que
habia identificado «dos mundos» en las investigaciones referidas a la vivienda,
uno centrado en la construccién y en ocasiones contrastaciéon de modelos de
funcionamiento del mercado de vivienda, y otro dedicado al proceso de for-
mulacion de la politica pablica. Aunque se han dado pasos importantes en la
direccion de aproximar ambos «mundosy, no cabe duda de que deben exten-
derse mas puentes entre ellos.
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Abstract

This paper surveys some aspects of housing economics and policy, with the focus on
the questions associated with the design and the effects of public policy. The programs
discussed are the subsidies to home-ownership implicit in the personal income tax,
the explicit subsidies to low-income families, both supply-based and demand-orien-
ted, rent control, zoning and urban renewal.
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