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Programas de vivienda minima:
ifactor de inclusién social o
reproduccion de la exclusion?
Los programas de vivienda en
El Salvador

Xiomara Beatriz Hernandez e Iris Alberto*

Resumen

La acelerada urbanizacién latinoamericana presenta retos a la gestion urbana que se profundizan en
paises con alta concentracion de la poblacién en una sola drea central. En el Salvador —pais repre-
sentativo de esta situacién—, uno de los retos urbanos mds grandes es reducir el déficit habitacional
cualitativo y eliminar la consecuente exclusién social en la que viven miles de familias en el drea me-
tropolitana de San Salvador. Histéricamente, se han creado programas, proyectos e instituciones para
solventar esta demanda, pero éstos no han abordado el andlisis del mercado de suelo en conjunto con
el mercado de vivienda. Este y otros aspectos han generado una dindmica que no ha logrado cubrir el
déficit existente y ha provocado que los apoyos, disefiados en principio para los grupos de mds bajos
ingresos, hayan sido usados en su mayorfa por familias en condiciones econémicas relativamente me-
jores, vulnerando asf la posibilidad de mejorar la condicién de excluidos de una alta proporcién de la
poblacién de la mentada drea metropolitana.

Palabras clave: mercado de suelo, exclusion, pobreza, ingreso, programas de vivienda, déficit cualitativo.

Abstract

The accelerated urbanization process in Latin America presents challenges to urban management that
deepens in countries with high population concentration in one central area. In El Salvador, which is
a representative example of this situation, one of the largest urban challenges is to reduce the quali-
tative housing deficit and to eliminate the social exclusion in which thousands of families of the San
Salvador’s metropolitan area live. Historically, the government has created programs, projects and ins-
titutions to address this problem, but those interventions have not tackled the analysis of land market
in conjunction with the housing market. This approach and other issues have created a situation that
has prevented the coverage of the existing deficits, moreover it has prevented that low income families
have access to the subsidies and loans created with the programs. Thus, the possibility of reducing the
exclusion of a large portion of the population in the mentioned metropolitan area has been reduced.

Keywords: land market, exclusion, poverty, income, housing programs, qualitative deficit.

Universidad Centroamericana José Simeén Cafas (UCA).
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Introduccién

Al inicio de este nuevo milenio, el Programa de Desarrollo de la Nacio-
nes Unidas estima, en su segundo informe de Desarrollo Humano para
Centroamérica, que en paises como El Salvador el 55% de la poblacién
ya habita en zonas urbanas. En este caso especifico, ademds, ocurre que el
drea metropolitana de San Salvador (AMSS) alberga al 48,1% del total de
la poblacién urbana del pais (PNUD, 2003). Estos datos concuerdan con
las estadisticas presentadas en el VI censo de poblacién y el V de vivienda
de la Direccién General de Estadisticas y Censos (DIGESTYC) para 2007.
Esta situacién muestra la necesidad de un estudio integral en relacién
a las condiciones habitacionales de los pobladores del drea metropolitana
de San Salvador. Se busca vincular el andlisis de las politicas, programas e
instituciones relacionadas al sector vivienda con su capacidad de generar
procesos inclusivos en el drea de mayor poblacién urbana de El Salvador.

Marco de analisis
El mercado de vivienda y suelo

Usualmente, la vivienda se considera como mercancia, y ciertamente no se
podria calificar de otra manera; en primer lugar, porque es resultado del tra-
bajo humano, y en segundo lugar, independientemente del tipo de vivienda,
porque esta llega al mercado para ofrecerse y venderse (Montoya, 1997).
Toda vivienda posee al menos dos componentes que determinan su pre-
cio: la construccién y el suelo. El primero se considera con base en el costo
de produccién. Sin embargo, cuando se analiza la formacién del precio del
suelo, se observa que este no necesariamente tiene un costo de produccién.
Esto es asi porque, para el caso salvadorefio, el suelo no es un suelo servido.
Retomando la definicién de mercancia antes mencionada, nos enfrentamos
a un suelo que no puede considerarse mercancia porque, a pesar de que se
permuta en un mercado por un precio determinado, no es producto de nin-
gun esfuerzo humano, sino, mds bien, un regalo brindado por la naturaleza.
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Lungo (2001) enuncia que la vivienda estd caracterizada por su vinculo
con un bien que no es susceptible de ser reproducido a voluntad: la tie-
rra. Por tanto, es vital retomar el comportamiento y funcionamiento del
mercado del suelo si se pretende analizar cualquier situacién de vivienda.
Partiendo de lo expuesto por el autor, no trataremos inicamente de deter-
minar la cantidad de familias en asentamientos ilegales o informales que
se ven excluidos de los programas y las politicas en El Salvador, ya que un
andlisis de este tipo conllevaria solamente a proponer soluciones de tipo le-
galizacién/regularizacién de asentamientos, sin llegar a una solucién inte-
gral de la problemdtica de la exclusién social manifestada en la precariedad
de las condiciones habitacionales.

En El Salvador, la mayor parte del suelo, tanto el que se intercambia
en el sector formal como aquel que se intercambia en el sector informal,
carece de servicios. El costo de introduccién de estos generalmente es asu-
mido por quien adquiere la vivienda o el suelo. Esto quiere decir que se
puede tener acceso a una vivienda adecuada siempre y cuando se tenga la
capacidad de pago no solo del terreno, sino también de la introduccién de
servicios. Por otra parte, con la desregularizacién de los mercados durante
la década del noventa se inicié un proceso por el cual el acceso a vivienda
digna serfa un nuevo reto para las familias, pero también para el Estado.

Lo anterior es el resultado de, al menos, dos aspectos: en primer lugar,
la eliminacién de las instituciones gubernamentales como el Instituto de
Vivienda Urbana (IVU), con lo que se disminuy6 de manera drastica la
construcciéon de vivienda de interés social; y un segundo aspecto se rela-
ciona con la abolicién del impuesto al patrimonio, accién emprendida a
inicios de la década del noventa. En vista de que con esto se disminufa la
cantidad de ingresos corrientes, se propuso la implementacién del impues-
to predial, pero este no se ha incorporado a la estructura fiscal salvadorena
hasta el dia de hoy. En otras palabras, se ha desregulado también el mer-
cado de suelo, y con ello se ha iniciado un proceso de especulacién que ha
provocado un incremento de precios.

La especulacién se debe a la naturaleza del suelo como bien, que es re-
lativamente escaso, especialmente si tomamos en cuenta la concentracién
de la poblacién en las dreas urbanas (cerca de dos millones de habitantes
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en la AMSS), lo cual da como resultado una demanda ineldstica. Sin un
sustituto cercano, la demanda de este bien es poco sensible a los cambios
en los precios.

Al no existir mecanismos de regulacion en este mercado, los precios se
irdn incrementando, y, por ende, los ingresos de los oferentes se elevardn.
Siguiendo a Topalov (1979), se tiene, entonces, que “el precio del terreno
es el precio de una mercancia sin valor”. Dicho de otra forma, la tierra
tiene un precio, mas no un valor. Por lo tanto, el precio del suelo vendrd
dado por el costo de oportunidad que representa la venta del suelo para
su propietario, quien sopesa la cantidad de renta que dejard de percibir en
el futuro por el inmueble vendido, lo cual quiere decir que el inmueble
es tomado como un activo capitalizable. Esto, ademds, estd influido por
las caracteristicas de ubicacién y territorialidad irreproducibles que dicho
terreno posea.

En este sentido, diversas corrientes de pensamiento econémico han
enunciado que el mercado de tierra no se corresponde con el modelo com-
petitivo de informacién perfecta y de gran cantidad de oferentes que no
tienen incidencia individual sobre el precio del bien que poseen (o ven-
den). Esto se cumple especialmente en el mercado de suelo en general,
pero particularmente en el de suelo urbano.

Diagrama N.° 1
La vivienda y la formacién de su precio

—> Construccién

Mercado

desregularizado
Vivienda

Incremento
del precio

— Suelo

Demanda

ineldstica

Fuente: elaboracién propia
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El mercado de trabajo

Por otra parte, el mercado de trabajo también ha sufrido el proceso de des-
regularizacién, lo que genera un deterioro de las condiciones de vida de los
trabajadores a causa de una disminucién de los salarios reales y la flexibi-
lidad laboral (que conlleva a una nula seguridad social), entre otras cosas.
Al tomar en cuenta la contraccién de los salarios reales, se observa que la
capacidad adquisitiva de los salvadorefios se ha deteriorado de manera cons-
tante, lo que arriesga la capacidad de reproduccién de la fuerza de trabajo.

Cabe mencionar que la fuerza de trabajo, como cualquier mercancia,
posee valor, y que esta se define de forma directa como la suma de las
mercancias necesarias para su produccién y reproduccién. El valor de la
fuerza de trabajo (es decir, sus posibilidades de reproduccién), deberia,
entonces, ser cubierto por su salario, pero en El Salvador se observa un
proceso de sobreexplotacién. En otras palabras, la poblacién trabajadora
de El Salvador es, en términos generales, remunerada por debajo del valor
de su fuerza de trabajo.

Por ejemplo, en el Cédigo de Trabajo vigente en el pais se enuncia que
el salario se determinard de acuerdo al costo de vida, que a su vez es medido
con base en el costo de una canasta de bienes. Por tanto, el salario deberfa
cubrir las necesidades de reproduccién de una familia tipica del drea urba-
na, pues en el cddigo se establece que el salario no solo debe cubrir nece-
sidades alimenticias, sino también las de vestido, vivienda, recreacién, etc.
para una familia promedio (articulos 145 y 146 del Cédigo de Trabajo).

En este sentido, es necesario destacar que el costo de la canasta de mer-
cado ha aumentado de 500 a cerca de 800 délares en la década 1998-2008.
Por su parte, los salarios nominales también han aumentado: para 1998,
el salario nominal promedio del pais era de $224,93, y una década des-
pués era de $266,11; es decir, se incrementd en $41,18 en el transcurso
de una década (DIGESTYC, 2008). Estos datos muestran un deterioro de
las condiciones de vida de los trabajadores promedio, ya que el salario no
cubre el costo de la canasta de mercado en la cual se incluye la vivienda.
De ahi que sea necesaria la intervencion estatal para solventar esta carencia
de los hogares.
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Debe acotarse que gran parte de la poblacién salvadorefa no se en-
cuentra dentro del “sector formal” de la economia, lo que quiere decir que
no se trata de personas asalariadas. Esta parte de la poblacién econdmica-
mente activa (PEA) se ve forzada a integrarse al sector informal, del cual se
afirma que se encuentra subsumido de forma indirecta (Montoya, 1997).
En otras palabras, sin encontrarse ligados al sector capitalista por una rela-
cién salarial, se observa que estas personas mantienen la conexién con este
mediante otros tipos de relaciones no salariales. La no cobertura del valor
de la fuerza de trabajo provoca, entonces, que los trabajadores procedan a
otros mecanismos para solventar sus necesidades, lo cual explica el surgi-
miento del sector informal urbano, que es el que abre las puertas a toda la
poblacién trabajadora incapaz de insertarse en las formas de produccién
capitalista.

El mercado de trabajo en El Salvador, como en muchos paises de Lati-
noamérica, se caracteriza por que alrededor de la mitad de la PEA se inserta
en el sector informal urbano, lo que implica que la gente trabaja a cambio
de remuneraciones que estdn por debajo del salario minimo establecido,
sin las minimas condiciones de seguridad laboral y social, con incapacidad
de mantener ingresos permanentes y, por lo tanto, marginada de posibles
créditos para acceder a una vivienda.

Asi, tenemos a cerca del cincuenta por ciento de la PEA subsumido
directamente al capital, pero con su fuerza de trabajo pagada por debajo
de su valor, y a otra parte subsumida indirectamente al capital. A la vez, el
mercado de suelo desregularizado da lugar al incremento de los precios del
suelo y, por tanto, a un aumento de los precios de la vivienda.
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Diagrama N.° 2
La mercancia fuerza de trabajo y la mercancia vivienda

Suma de las Salario
mercancfas necesarias

Valor de la fuerza para su produccién y

de trabajo reproduccién:

- Alimentacién
- Vivienda

- Educacién

- Recreacién

- Otros

Fuente: elaboracién propia

Dado que las familias (sometidas directa o indirectamente al capital) cuen-
tan con ingresos muy bajos, es evidente que buscardn la forma de solventar
sus diversas necesidades mediante otros mecanismos. Para el caso de la vi-
vienda, buscardn establecerse en espacios cercanos a las fuentes de empleo,
con lo cual se observa un crecimiento exponencial de la poblacién dentro
de las zonas urbanas (donde resulta mds fécil insertarse en alguna actividad
econdmica). Asi, se ocupan espacios en la ciudad o en sus perimetros, don-
de, aunque se esté excluido de la ciudad, se estd habitando en ella.

Se pueden diferenciar tres situaciones al respecto. En primer lugar, el caso
de los trabajadores capaces de adquirir una vivienda en el sector formal. Estas
familias adquieren una mercancia, una vivienda situada, por lo general, den-
tro del limite de la ciudad, construida con materiales adecuados y cercana a
los centros de trabajo, estudio, salud, recreacién y demds; en otras palabras,
en esta situacion existe una cobertura tal del valor de la fuerza de trabajo que
sus beneficiaros pueden solventar su necesidad de vivienda. En segundo lu-
gar, existen las familias subsumidas directamente al capital, remuneradas por
debajo del valor de la fuerza de trabajo, por lo que no son capaces de adquirir
la mercancia vivienda y no tienen mds opcién que asentarse en terrenos bal-
dios o en viviendas inadecuadas. Y en el tercer caso se ubican las familias no
insertas dentro del sector formal de la economia (subempleados y familiares
no remunerados, entre otros), que son incapaces de acceder a una vivienda
digna por la falta de documentacién que respalde sus ingresos.
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Las condiciones iniciales de los asentamientos informales ciertamente
representan menores costos para las familias, pues no se ven forzadas a
asumir todos los gastos iniciales que implicaria la compra de una vivienda
dentro del mercado formal de vivienda. En la informalidad, sin embargo,
ademds de los inconvenientes iniciales derivados de asentarse en un 4rea
nueva, las familias se enfrentan a otros problemas, como el reconocimiento
del sitio como propiedad, la construccién del hébitat y la introduccién
de servicios. Esto quiere decir que, aunque las familias ubicadas en los
asentamientos informales urbanos cubran un menor costo de instalacion,
a lo largo de su permanencia en esos espacios tendrdn que asumir un gasto
mayor en comparacién a los que enfrentan las familias que logran acceder
a una vivienda dentro del mercado formal.

De esta manera se determina que parte de la fuerza de trabajo cubre su
necesidad de alojamiento con la adquisicién de una vivienda en el merca-
do, mientras que otras familias dan cobertura a su necesidad de vivienda al
asentarse en suelos que deberdn adquirir a un precio en el mercado, pero que
ciertamente no son una mercancia, sino bienes brindados por la naturaleza.

Finalmente, se considera oportuno exponer lo que para efectos de este
andlisis se considera exclusién. Esta se define como la imposibilidad de
ejecucién de los derechos de las familias en el dmbito urbano, derechos
que incluyen acceso a vivienda digna, empleo, educacién, etc. y que estdn
presentes en el marco legal del pais, tanto en la Constitucién como en el
Cédigo de Trabajo. Ademds, entendemos por exclusion social la acumula-
cién y combinacién de factores de desventaja vinculados a aspectos de la
vida personal, social, cultural y politica de los individuos (Subirats, 2006,
citado en FUNDASAL — PNUD, 2009). Por tanto, la exclusién social
va mds alld de los indicadores de acceso a servicios, empleo y cobertura
social, e impacta la forma y el nivel al que se vive la ciudad y se ejerce la
ciudadania, con énfasis en la exclusién urbana, que pone de manifiesto la
realidad paradéjica de conformar una ciudad sin estar incluido en ella por
encontrarse en una situacion de invisibilizacién y negacién (FUNDASAL
— PNUD, 2009).

De acuerdo al mapa de pobreza urbana y exclusion social, uno de los
criterios que determinan la situacién de pobreza de una familia urbana es
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la cobertura de las necesidades bésicas, la cual se mide por el método de las
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI). Este indicador amplia la visién de
pobreza medida por ingreso al considerar la adecuacién de la vivienda al
tamano de la familia, los materiales que la conforman (considerando piso,
pared y techo), asi como el acceso a infraestructura doméstica adecuada y
a servicios educativos. La pobreza urbana es entendida como una forma
de exclusién social y, por tanto, supera la carencia de ingresos monetarios
abarcando otras privaciones estimadas por las NBI. Se ha calculado que el
57,2% del total de hogares urbanos presenta al menos una NBI. Ademis,
el 24% obtiene ingresos por debajo de la linea de pobreza, a la vez que
presenta al menos una NBI, con lo cual estas personas se catalogan como
pobres crénicos (FLACSO, MINEC y PNUD, 2010). Con respecto a la
infraestructura doméstica, el 84,9% de los hogares en pobreza crénica ca-
rece de uno o més de los siguientes servicios: alcantarillado, agua potable
y letrina o inodoro. Asimismo, el 13,3% de los hogares en esta misma
categorfa habita en viviendas construidas con materiales inadecuados. En
contraste, se encuentra que el 37% de hogares urbanos cuenta con un in-
greso superior a la linea de pobreza y no se ve afectado por ninguna NBI
(FLACSO, MINEC y PNUD, 2010). Este contraste ha de servir como
punto de partida para mostrar los diferentes niveles de acceso a la ciudad y
de satisfaccién de necesidades en un mismo pafs, centrando la atencién, de
aqui en adelante, en el drea metropolitana de San Salvador.

El rol del Estado

Aunque ya se ha mencionado la intervencién estatal mediante mecanis-
mos de regularizacién del mercado del suelo, existen otras formas de par-
ticipacién del Estado en el sector vivienda. El tipo de intervencién estd
directamente relacionado con el modelo econémico implementado. Como
ejemplo, podemos observar la intervencién del Estado en la economia so-
cial de mercado a través de la construccién de viviendas para las familias
que las habian perdido a causa de la Segunda Guerra Mundial. En este
marco, “en el espacio de seis afios, se construyeron 2,4 millones de vivien-
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das subsidiadas con fondos publicos y se apoyé el programa de vivienda
propia” (Ibisate, 2005). Esto nos permite ver que la intervencién estatal,
en menor o mayor medida, permite cubrir el valor de la fuerza de trabajo
mediante el gasto publico.

Diagnéstico del déficit cuantitativo y cualitativo en el drea metropolitana

de San Salvador (AMSS)

Con base en el VI censo de poblacién y el V de vivienda (DIGESTYC,
2007) se mostré la situacion habitacional en El Salvador, y se identificd
que, para el afio 2007, el niimero de familias residentes dentro del territo-
rio nacional llegaba a 1 406 485, concentrdndose el 40% de esta poblacién
en los departamentos de San Salvador y La Libertad. Ademds se destacan
los departamentos de Santa Ana y San Miguel, con un 9% y 8% de la po-
blacidn, respectivamente. Asi, cuatro de catorce departamentos albergan a
mids del 50% de la poblacién. Debido al porcentaje de la poblacién que
se concentra en los departamentos de San Salvador y La Libertad, y a que
estos concentran la mayor superficie urbana del pais, se ha tomado como
referencia el drea metropolitana de San Salvador (AMSS).

El AMSS es un conjunto de catorce municipios: Antiguo Cuscatldn,
Apopa, Ayutuxtepeque, Cuscatancingo, Ciudad Delgado, Ilopango, Meji-
canos, Nejapa, San Marcos, San Martin, San Salvador, Santa Tecla, Soya-
pango y Tonacatepeque. En ellos se concentra el 30% de los hogares de
El Salvador, siendo, ademds, el drea de mayor supremacia urbana del pais,
pues alberga al 48,1% de la poblacién urbana total (PNUD, 2003).

A pesar de la existencia de programas que promueven la propiedad de
vivienda para todos por medio de diferentes mecanismos, la respuesta al
déficit habitacional cualitativo ain es una demanda social por resolver. El
Cuadro N.° 1 presenta el nimero de familias asentadas en los municipios
del AMSS.

Se inicia la descripcién de la situacién actual en el AMSS con el célculo
del déficit habitacional cuantitativo, es decir, del nimero de familias que
carecen de vivienda. A nivel nacional, se estima que el 4% de las familias
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no la tienen, lo que, en términos cuantitativos, significa 60 888 casos. En
los municipios antes mencionados, 11 115 familias no poseen viviendas, lo
cual representa un 3% del total de hogares residentes en el AMSS.

Por otro lado, es necesario tomar en cuenta, para el diagndstico de la
situacion actual, el déficit habitacional cualitativo, que tiende a ser mds
profundo que el déficit cuantitativo. El primero se define como la carencia
de las condiciones adecuadas tanto en materiales de construccién como en
acceso a servicios. Con respecto a los primeros, se consideran los siguientes
elementos como componentes de una vivienda adecuada:

1. Techo: losa de concreto, ldmina de asbesto o de fibrocemento.
2. Paredes: concreto o mixto, bahareque.
3. Piso: ladrillo cerdmico, losa de cemento, ladrillo de barro o cemento.

En cuanto al acceso a servicios, se han tomado en cuenta los siguientes
aspectos:

1. Servicio sanitario: que posea inodoro privado, ya sea fosa séptica o al-
cantarillado.

2. Servicio de agua: que provenga de una caferia dentro de la vivienda,
de una canerfa de la vivienda ubicada dentro de la propiedad o de la
cafierfa del vecino.

3. Servicio de alumbrado eléctrico.

De esta forma, se han de entender como viviendas inadecuadas todas aque-
llas que no cumplan con al menos uno de los requisitos antes mencionados.

Asi, se tiene que 1 100 429 hogares, a nivel nacional, habitan en vivien-
das inadecuadas, lo cual indica que solo el 22% de los hogares habita en
viviendas en buenas condiciones. En este sentido, el 61% de las viviendas
se encuentra con déficit material, mientras que un 48% presenta una situa-
cién de déficit en el acceso a servicios. Por tanto, el problema primordial
que aqueja a las familias no es la falta de vivienda, sino la carencia de una
vivienda adecuada.
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Cuadro N.° 1
Total de hogares y déficit cualitativo en el AMSS

Municipio Hogares con déficit Eztga:r(:: Porcez;::fzgzgfgares
Antiguo Cuscatlin 3 487 9269 37,62
Apopa 15923 34 320 46,40
Ayutuxtepeque 5135 8965 57,28
Ciudad Delgado 20 618 30717 67,12
Cuscatancingo 8782 17 296 50,77
Ilopango 13158 27707 47,49
Megjicanos 15 658 38 601 40,56
Nejapa 7116 7392 96,27
San Marcos 9422 15 679 60,09
San Martin 13112 18 266 71,78
San Salvador 38 592 87 186 44,26
Santa Tecla 14 337 31 855 45,01
Soyapango 27 417 64 352 42,60
Tonacatepeque 11002 24 555 44,81
TOTAL 203 759 416 160 48,96

Fuente: elaboracién propia con base en datos del VI censo de poblacién y el V de vivienda (DIGESTYC, 2007)

Con respecto al AMSS, del Cuadro N.° 1 se infiere que alli estdn concen-
tradas alrededor del 19% de las viviendas que presentan déficit cualitativo.
Este dato indica que el 48% de las viviendas en el AMSS presenta alguna
carencia en sus materiales o en el acceso a servicios.

En resumen, se puede indicar que si se pretende cubrir el déficit habita-
cional en El Salvador se deberdn atender las carencias de las viviendas. Los
programas habitacionales deberdn orientarse hacia la mejora de viviendas
mds que a la construccién de las mismas. Se hace necesario, por tanto,
retomar los instrumentos de intervencion en el drea de vivienda llevados a
cabo por el Gobierno durante los tltimos afos.
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Otros aspectos relevantes al momento de dar cobertura
al déficit habitacional

De acuerdo a la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, este dltimo es
de caricter colectivo, principalmente cuando se trata de grupos vulnerables,
pues se persigue el objetivo de que dichos grupos puedan ejercer su derecho
a la autodeterminacién y a un nivel de vida adecuado (HIC, 2005). Este
derecho, en el caso de las intervenciones salvadorenas, se ha reducido al de
una vivienda digna, dejando de lado los aspectos cotidianos del habitar en
la ciudad, ya que, como se ha visto, se ha dado apoyos principalmente en
financiamiento y no tanto respecto al ejercicio de ciudadania. En el caso
de los proyectos habitacionales, estos han tendido a ubicarse en zonas con
problemas de transporte publico y de acceso a los servicios bésicos. En este
sentido, se plantea el derecho a la ciudad como interdependiente del resto de
derechos humanos que los paises estdn comprometidos a reconocer (lo cual
incluye aspectos como seguridad social, salud publica, servicios, transporte
publico, alimentacidn, vestido y vivienda adecuada, entre otros).

Siguiendo el planteamiento de Habitat International Coalition (2005),
las politicas publicas han contribuido a la limitacién o privacién de las
personas en las ciudades al generar dindmicas de segregacién que atentan
contra el pleno disfrute de la ciudad. Dicha privacién se evidencia por las
limitantes mismas de las politicas y los programas llevados a cabo en El
Salvador, los cuales, como ya se ha enunciado antes, siguen basindose en
la idea de propiedad para todos como garantia de dignidad habitacional
y ejercicio de ciudadania mediante el acceso al crédito. Esto es asi a pesar
de que la vivienda cuenta con la misma importancia que la educacién y
la salud, como parte de los satisfactores sociales, cosa que no se refleja en
los recursos que el Estado asigna para este sector ni en la estrategia para
solventar problemas de vivienda y ciudadania.

Es necesario considerar que la cobertura del déficit habitacional no corres-
ponde tinicamente a la construccién de viviendas, sino que ademds es necesa-
rio tomar en cuenta, en las politicas estatales, la mejora de las condiciones de
dichas viviendas. Es necesario, en definitiva, considerar la vivienda no como
una unidad aislada, sino como parte de un todo, como elemento de la ciudad.
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El caso de El Salvador

Los programas habitacionales en El Salvador surgieron a partir de la cam-
pana politica por la presidencia de 1930. Durante la dictadura de Martinez
se cred por primera vez en El Salvador un programa habitacional, principal-
mente con el fin de aplacar el descontento producido por la crisis econémica
del momento. Una de las intervenciones fue la distribucién de casas baratas
a pocos beneficiarios (FUNDASAL, 2005). En el transcurso de la década
se cred la Junta Nacional de Defensa Social, con el objeto de contribuir a la
cobertura de necesidades por medio de la construccién de viviendas. Para
lograr este objetivo también se creé el Fondo de Mejoramiento Social, que
durante su existencia construy6 cerca de 500 viviendas. De acuerdo a FUN-
DASAL, las unidades se produjeron a un alto costo, situacién que impidié
el acceso a los segmentos de bajos ingresos, y por lo que se ha afirmado que
el programa no fue encausado hacia las mayorias populares. Sin embargo,
la participacidn estatal significativa se comenzé a dar en la década de 1950,
cuando la economia externa y nacional comenzé a crecer.

Por otro lado, el primer censo de poblacién y vivienda de los afios trein-
ta y las reformas a la Constitucién de la Republica de la década de 1950
dieron lugar a la formacién de la Direccién de Urbanismo y el Instituto
de Vivienda Popular y Colonizacidn, a la vez que se determiné de manera
formal que se habria de “construir vivienda como interés social”. Por otra
parte, en 1950 nacié el Instituto de Vivienda Urbana (IVU), con la fun-
cién especifica de desarrollar y ejecutar proyectos habitacionales de cardc-
ter social (FUNDASAL, 2005). La intervencién de IVU era de caricter de
subsidio, tanto en forma de pago como en intereses. Ademds de viviendas,
el IVU también trabajé con lotes servidos y en proyectos de mejoramiento
y renovacion de tugurios (FUNDASAL, 1992-1993), siendo de mds de
treinta mil el agregado general de construccién de viviendas. EI IVU se
cerr6 en 1992 a raiz del retiro de los recursos destinados a causa de la crisis
econémica y la guerra civil de la década de 1980, ademds de los procesos
de privatizacién que se iniciaron en la década de 1990.

Cabe destacar que ya en 1977 se determind que cerca de la mitad de los
habitantes del AMSS habitaba en colonias ilegales, mesones y tugurios, en-

158

Programas de vivienda minima

tre otras soluciones precarias, y que este estrato de poblacién era el que mds
estaba creciendo (Lungo, 1996). Con lo anterior se confirma que el déficit
habitacional se concentra en el AMSS, asi como en las zonas “marginales”.

De hecho, la mayor cantidad de viviendas deficitarias se ubica en los
departamentos de San Salvador, La Libertad y Santa Ana, que concentran
al 40,8% de las viviendas deficitarias a nivel nacional (DIGESTYC, 2007),
mientras que el drea metropolitana de San Salvador contiene al 68% de las
zonas marginales del pais (FLACSO, MINEC y PNUD, 2010).

Esta informacién deberia ser el punto de partida para focalizar acciones,
intervenciones o programas, ya que la exclusién que viven los habitantes de
las zonas marginales puede observarse desde varios aspectos: acceso a servi-
cios bésicos, vialidad, ubicacién en zonas de riesgo, etc. En otras palabras,
se debe rescatar que la pobreza y la marginacién de la poblacién se viven
independientemente del hecho de estar inmersa, o no, en la ciudad, pues
estas se dan, justamente, siendo parte de la ciudad pero permaneciendo
excluida de ella.

Para comprender el rumbo de las intervenciones del Estado salvadorefio
en el sector de la vivienda es necesario retomar brevemente los programas
que estdn en funcionamiento en el presente, con el objeto de analizar si es-
tos han mejorado o no la situacién habitacional de los ciudadanos de bajos
ingresos. Actualmente, son dos las instituciones financieras que, bajo una
intervencién estatal, ofrecen financiamiento para viviendas de interés social.

Politica Nacional de Vivienda (PNV)

Esta politica, lanzada en junio de 2005, reconoce que la carencia de vi-
vienda apropiada es un reclamo estructural constante y que es deber de los
entes estatales y los liderazgos privados atenderlo. De hecho, el objetivo
explicito de la PNV es “contribuir sustancialmente al desarrollo humano
y econémico del pais, asumiendo la responsabilidad constitucional, so-
cial, politica y moral de que toda familia salvadorena habite y llegue a ser
propietaria de una vivienda adecuada a sus posibilidades, dentro de un
entorno sostenible” (GS — VVDU, 2005).
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Para cumplir con este objetivo, la PNV cuenta con acciones principal-
mente disefiadas para mejorar el acceso al financiamiento y lograr que to-
das las familias salvadorenas sean propietarias de vivienda, de tal forma que
se estipula que “el acceso a la vivienda debe sustentarse primordialmente
sobre la base de la ayuda estatal en la forma de un subsidio habitacional
directo combinado con algtin componente de esfuerzo familiar y de ac-
ceso al crédito” (PNV, 2005). En este sentido, es importante hacer notar
que no se ha cambiado la visién de “pais de propietarios” de la década de
1990, programa con el que se buscaba “contribuir a la legalizacién de los
derechos de propiedad [y] generar condiciones de igual acceso a los secto-
res sociales mds reprimidos, posibilitando el progreso econdémico y social”
(Lungo y Oporto, 1996).

Las lineas de accién de la PNV, al estar primordialmente vinculadas al
crédito y el financiamiento, dejan de lado la vinculacién con el mercado
de suelo, que es indispensable para ofrecer vivienda. De hecho, la interven-
cién que la politica establece con relacién al mercado de suelo se limita a
la regularizacién/legalizacién de parcelas y a un incremento de la oferta de
vivienda/tierra vinculado con aumentos en la densidad y la promocién de
vivienda en altura (condominios y apartamentos), siguiendo con la visién
de “pais de propietarios”.

Otro aspecto importante de la PNV es la falta de un claro acercamiento
a otras entidades de gobierno, lo cual es clave para coordinar acciones de
politicas o programas desde la Secretarfa de la Republica o el Fondo de In-
version Social para el Desarrollo Local, con las acciones del Viceministerio
de Vivienda, que podrian dar resultados mds acertados. Por otra parte, el
pais atin estd a la espera de la Estrategia Nacional de Desarrollo Urbano
planteada en la PNV.

Ademds, esta politica, como esfuerzo de nacidn, a pesar de hacer énfasis
en la necesidad de solventar el déficit habitacional, no estd disefiada con
mecanismos de participacién social que logren un sentido de pertenencia
y autodeterminacién, a no ser los derivados de las familias que, eventual-
mente, tendrdn acceso a crédito o a programas de financiamiento.
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Fondo Nacional de Vivienda Popular (FONAVIPO)

FONAVIPO es el fondo nacional que financia la vivienda minima en El
Salvador. Fue creado en 1992 y tiene como objetivo facilitar el acceso a una
solucién habitacional para las familias salvadorefias que perciben ingresos
por debajo de los cuatro salarios minimos. Para esto, FONAVIPO maneja
una linea para la concesién de créditos y ademds da subsidios comple-
mentarios. El otorgamiento de créditos y subsidios no se realiza de forma
directa, sino a través de una red de 35 instituciones financieras autorizadas.
En otras palabras, FONAVIPO se clasifica como banco de segundo piso.

Mediante las instituciones autorizadas, el FONAVIPO atienden los si-
guientes destinos de crédito:

Crédito/contribucién

Construccion y mejoramiento de vivienda

Compra de vivienda nueva o usada

Compra de lotes

Proyectos habitacionales de interés social

Construccion, mejora de vivienda e instalacidon de servicios basicos
Créditos/contribucién para usuarios del ex IVU

S A A

Linea de crédito rotativo para reestructurar saldos de créditos

En el ano 2008, FONAVIPO concedié créditos para la adquisicién de
vivienda a 7 653 familias, y subsidios a 5 177. Estos tltimos fueron finan-
ciados mediante fondos propios y fideicomisos (en suma, 47,62 millones
de délares entre créditos y subsidios).

Dentro de las lineas de crédito para el afio 2008, el 83,7% se destind a
mejoramiento de vivienda, el 6,7% a la construccién de vivienda y 6,5% a
la adquisicién de vivienda. El resto fue distribuido entre la adquisicién de
lotes y la construccién de viviendas. Como se ha apuntado, FONAVIPO
atiende a personas con ingresos por debajo de los cuatro salarios minimos,
insertos ya sea dentro del sector formal o en el informal de la economia.

Durante el afio 2008, 7 453 familias se beneficiaron con el otorgamien-
to de créditos mediante esta institucién. Del total de familias, un 13%
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alcanza ingresos iguales a un salario minimo, el 33,1% reporta ingresos
iguales a dos salarios minimos, el 30,2% cuenta con ingresos equivalen-
tes a tres salarios minimos y el 26,3% de las familias manifiesta recibir
ingresos iguales a cuatro salarios minimos. Estos datos indican que son las
familias con mayores ingresos las que obtienen un crédito dentro de esta
institucién, lo que refuerza lo expuesto en el marco teérico: las familias que
perciben menores ingresos son las que menos acceden a estas soluciones
financieras.

Por otro lado, el FONAVIPO cuenta con un programa de contribu-
ciones que consiste en subsidios directos para la adquisicién o mejora de
la vivienda. Estos fondos son otorgados mediante un tnico desembolso y
de manera directa a las familias. En este caso, la poblacién que se atiende
se compone de familias que ya han sido reubicadas por parte del Vicemi-
nisterio de Vivienda y Desarrollo Urbano en los denominados “nuevos
asentamientos organizados”, familias que poseen terrenos pero no vivien-
da, y familias que tienen casa pero que no retne los requisitos minimos
para considerarse adecuada para habitacién. Durante 2008, cerca de 1 945
familias se beneficiaron de estos programas. El 66,6% de estas familias re-
portaron ingresos iguales a un salario minimo, el 23,4% alcanzaba los dos
salarios minimos y el 8,7% y 1,3% de las familias captaban los tres y los
cuatro salarios minimos, respectivamente. A pesar de que este programa
abarca principalmente a las familias de mds bajos recursos, sus alcances
no son los necesarios para dar cobertura al déficit habitacional en el corto
plazo.

Si bien el FONAVIPO beneficia a una parte de la poblacién que no
puede acceder a una vivienda adecuada, este alcance se ve limitado por la
dindmica de trabajo de la institucién. De acuerdo a consultas directas al
personal de FUNDASAL, una institucién de segundo piso incrementa el
costo de los créditos otorgados, pues estas entidades, en mayor o menor
cuantia, cobran un porcentaje por el manejo del financiamiento.
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Fondo Social para la Vivienda (FSV)

El FSV es una institucién financiera de cardcter semiauténomo que tiene
el propésito de brindar soluciones habitacionales a las familias salvadore-
fias. Su financiamiento estd orientado a los empleados que se encuentran
laborando en sector formal de la economfa. Durante el ano 2008, el FSV
mantuvo el 58% de los créditos hipotecarios a nivel nacional, de acuerdo a
la Superintendencia del Sistema Financiero (FSV, 2008).

Para el ano 2008, el financiamiento otorgado por el FSV se orient6 de
la siguiente manera: cerca del 64% de los créditos otorgados se destiné a la
adquisicién de una vivienda nueva, un 28,3% fue para financiar la compra
de activos del FSV, y el 7% restante a otras lineas financieras, tales como
reparacién, ampliacién y mejoras, adquisicién de lotes e instalacién de ser-
vicios, construccion, etc. En este punto, se hace necesario recordar que la
mayor necesidad de las familias salvadorefias no consiste en la adquisicién
de una vivienda, sino en la mejora de las condiciones de las que tienen.

Actualmente, el FSV concede créditos hasta por un 100% del valor de
los inmuebles y financia montos de hasta $75 mil, con una tasa de interés
activa que oscila entre el 7,5% y el 9,25%. Sin embargo, es preciso advertir
que, aunque las familias cuyos ingresos dependen del sector informal de la
economia podrian acceder a un crédito hipotecario con esta institucion, la
tasa de interés que deben asumir puede superar el 14%. El plazo en el que
se otorga el crédito es de 25 afos en el caso de una vivienda nueva o usada
para los trabajadores del sector formal, y de 15 anos en el caso de que el
crédito sea otorgado a trabajadores que se desempenan dentro del sector
informal. Es decir, pese a que dentro de los objetivos de la institucién se
encuentra solventar la necesidad habitacional de la poblacién con menores
recursos, la poblacién que es atendida como sector informal es considerada
bajo condiciones desiguales respecto de los trabajadores del sector formal.

Por tanto, al adoptar programas de ajuste estructural y de estabilidad
econdmica, la economia salvadorefa se convierte en un facilitador. Esto se
ve reflejado en la forma de dar cobertura a la necesidad de vivienda. Si bien
los programas de vivienda y financiamiento se concentran en el drea central
del pais, donde se encuentra la mayor parte de la poblacién salvadorefia,
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estos no pueden considerarse programas de vivienda minima que tienen
por objeto ser accesibles a toda la poblacién, pues excluyen a las familias
que obtienen menores ingresos. Por un lado, FONAVIPO lanza su linea
de créditos, de la que son beneficiarias, en mayor proporcién, las familias
que cuentan con ingresos equivalentes a los tres y cuatro salarios minimos;
y por otro, el plan de subsidios no posee los fondos suficientes para con-
siderarse una verdadera medida que dé cobertura al déficit habitacional.

El programa de subsidios también se concentra geograficamente en la
zona central del pafs, donde reside la mayor cantidad de familias. Sin em-
bargo, es necesario aclarar que las condiciones de vivienda en la zona rural
del pais son generalmente deficientes. A pesar de esto, se considera que la
cantidad de familias beneficiadas con este programa no es la necesaria para
solventar un déficit habitacional creciente.

Con relacién al FSV, la exclusién se hace evidente de manera mds expli-
cita, de acuerdo a la memoria de labores de dicha institucién (FSV, 2008),
porque el financiamiento otorgado a los trabajadores del sector informal
es mds caro, es decir, las personas que trabajan en las condiciones més ad-
versas, con bajas remuneraciones, y sin prestaciones de seguridad laboral
y social deben pagar mds por concepto de intereses. Con esto se evidencia
la condicién de exclusion de la clase trabajadora en El Salvador y cémo el
sistema la ubica en un circuito incluso cada vez mds excluyente.

Plan Casa para Todos

Durante el afio 2009, el nuevo Gobierno comenzé el programa Casa para
Todos, el cual prevé construir 25 mil viviendas, tanto en zonas rurales
como urbanas. Este plan surge, principalmente, como una medida de re-
activacién econdmica ante la crisis internacional que ha golpeado la eco-
nomia salvadorena, pero ademds se presenta como una medida de apoyo a
los sectores pobres.

Ademds del déficit, ha de tenerse en cuenta la participacién social, ya
que se estd hablando de autodeterminacién. La participacién brindard, en-
tonces, la apropiacién de procesos de reforma en el sector vivienda. Debe
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reconocerse la importancia de factores como “la identidad y los valores
culturales en torno a los asentamientos humanos y la vivienda, aspectos
rara vez abordados en las politicas de vivienda pero que constituyen una
base fundamental para impulsar procesos de participacién social” (Lungo,
2001).

Por otra parte, con la actual Politica Nacional de Vivienda, al no vis-
lumbrarse un acercamiento a otras entidades de gobierno que no estén
directamente ligadas a este sector, se podrian generar esfuerzos inconexos
con iniciativas como Casa para Todos. Por tanto, como se ha apuntado
arriba, no se observa una coherencia con las politicas econdmicas y sociales
que el Gobierno central busca impulsar, entre las que se encuentra el apo-
yo a comunidades urbanas (que incluye componentes de infraestructura
de barrios, pero no apoyo a mejoras en viviendas) y el de otras entidades
que trabajan directamente con el sector. Asi, parece que el pais sigue en
el rumbo de impulsar programas mds que planes o estrategias de nacién
que solventen el problema basindose en un andlisis que integre vivienda
y suelo, y que supere una solucién basada tinicamente en financiamiento.
Finalmente, se trata de programas no participativos, que tienden a ser de
emergencia, principalmente ante un desastre natural.

Por dltimo, es importante destacar que los programas de vivienda de-
sarrollados en el pais dependen de financiamiento externo. De hecho, el
plan Casa para Todos no se encuentra reflejado en el presupuesto ordina-
rio del Estado. Algunos investigadores (Martinez, 1999) han encontrado
que, dentro del presupuesto nacional, la parte que se destina a vivienda se
contrajo en 22% durante la segunda parte de la década del noventa, lo que
refuerza la idea de que la solucién a la vivienda no se ha construido como
un plan de nacién, sino como una medida paliativa.

Conclusiones
La dindmica que genera el mercado imperfecto de suelo (derivado de la

demanda por vivienda), al carecer de intervencién o regulacién, pasa por
“la insatisfaccién por las contradicciones crecientes entre el potencial de
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las ciudades y la satisfaccion de las necesidades de sus habitantes [que] ha
reactivado la reflexién sobre las ciudades reales de hoy” (Sdnchez, 20006).

Se trata de un llamado a un anlisis integral que, como punto de parti-
da, busque comprender la formacién del precio de la mercancia vivienda y
que analice la cobertura del valor de la fuerza de trabajo mediante el acceso
a una vivienda digna. Serd con el esclarecimiento de estas dindmicas que las
politicas estatales se podrdn orientar de una mejor manera hacia la solven-
cia del déficit habitacional. Exponer el mecanismo de financiamiento de la
vivienda minima mediante instituciones estatales permite dar una visién
panordmica de las formas en las que la clase trabajadora de El Salvador es
excluida de un derecho bdsico para su desarrollo.

En este punto se debe senalar que la intervencién estatal debe no solo
integrar aspectos como la construccién de la vivienda, sino, ademds, y por
encima de lo anterior, invertir en mejoras de la infraestructura y el acceso
a servicios de la vivienda. Asimismo, la intervencién estatal debe ir mds
alld de la vivienda, focalizando politicas que permitan la regulacién del
mercado del suelo urbano.

Por otro lado, debe sefialarse que es importante dejar de lado la cultura
de programas de vivienda y se debe empezar a gestionar politicas que no
vayan de la mano de los cambios de gobierno, sino que se planteen como
estrategias a largo plazo. También es necesario mencionar la importancia
de la participacién ciudadana en dichos planes, para que las familias sean
coparticipes de las soluciones y que, por lo tanto, adopten las estrategias
como parte de sus objetivos personales. Esto, ademds de incluir a las fami-
lias, permitird que las intervenciones estatales sean mds eficientes.
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