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RESUMEN

Los terremotos ocurridos en El Salvador a principios de 2001 ' destruyeron 13.4% de las
viviendas, lo que agravé el enorme déficit habitacional ya existente. La poblacién de menores
recursos fue la mas afectada: 60% de los hogares mas pobres perdio la quinta parte de sus casas.

De manera inmediata, las autoridades implementaron un plan de emergencia para
proporcionar una solucion habitacional provisoria, antes del inicio de la temporada de lluvias, a
las 215 000 familias que perdieron sus viviendas. La decidida participacién del gobierno central y
de las comunidades locales, con el apoyo de las organizaciones nacionales e internacionales de la
sociedad civil y de los propios afectados, posibilito el logro de este objetivo.

Si bien esta campafia masiva de construccién de viviendas temporales no resulto
suficiente para satisfacer el déficit habitacional cualitativo, estimado en 600 000 casas, se
constituyd en un ejemplo de como un esfuerzo conjunto de los agentes sociales puede ser
fructifero y exitoso en paises con grandes carencias de vivienda y donde este sector,
tradicionalmente desatendido, recibe una minima parte del gasto publico social, la intervencion
del sector privado es practicamente nula y solo se registra la ayuda de organizaciones no
gubernamentales (ONG) especializadas. Asi, la experiencia salvadorefia muestra que la voluntad
politica sustentada en razones humanitarias —o bien de equidad— es un factor clave para recabar
y coordinar recursos extraordinarios a fin de atender una de las necesidades basicas de la
poblacion.

Una vez superada la emergencia, frente a las carencias mas persistentes y a la necesidad de
soluciones de largo plazo, se requerira una mayor intervencion gubernamental para propiciar una
politica de atencion a este sector que efectivamente permita un acceso de la poblacion de menores
ingresos a soluciones habitacionales integradas y permanentes. En este sentido, el Estado deberia
de asumir una mayor participacion en la adopcion de medidas financieras y de garantia que
promuevan la oferta del sector de la construccion en viviendas de interés social, al tiempo que se
reactiven politicas de subsidio parcial y focalizado que beneficien a los grupos mas postergados.
En este renglon es imperativo atender a las familias que, junto con su vivienda, perdieron su local
y herramientas de trabajo, por lo que se podrian implantar soluciones de crédito habitacional
vinculadas con la reactivacion productiva de microempresas.

Pese al buen desempefio logrado, queda pendiente una amplia labor por realizar en el
ambito de la cultura de prevencion y administracion de riesgos y desastres, en la que la
participacion de las organizaciones no gubernamentales, en un ambiente de promocion y
cooperacion por parte del gobierno, puede ser fundamental. En este aspecto, las tareas del
programa de reordenamiento territorial cobran mayor sentido.

Los sismos se registraron el 13 de enero y el 13 de febrero.



INTRODUCCION

Se realiz6 una investigacion sobre el proceso de reconstruccidn de viviendas en El Salvador a raiz
de los terremotos del 13 de enero y 13 de febrero de 2001, que causaron dafios masivos, sobre
todo entre los estratos mas pobres de la poblacion. Los informes sobre la evaluacion de dafios
elaborados por la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) 2
inmediatamente después de ocurridos los desastres constituyen una referencia significativa del
impacto de estos hechos sobre la evolucion econdémica del pais y las vias de desarrollo en el
mediano plazo. Asi, se calcula que poco més de 18% de la poblacion sufrid dafios directos con
destruccion total o parcial de activos, aunque todos los habitantes del pais, por efecto de estos
sismos, sufrieron alteraciones en su vida regular y perjuicios de distinto grado.

Con miras a prevenir y mitigar desastres que afecten a los hogares mas pobres de la region
centroamericana, es importante conocer la experiencia salvadorefia en un proceso que
contemplaba, en principio, el asentamiento y la reubicacidn habitacional de muchas familias que
perdieron sus viviendas, su espacio laboral y herramientas de trabajo, la disposicién de servicios
basicos, comunales y familiares, e incluso, a miembros del grupo que hacian una contribucién
importante al sustento del hogar. Cabe resaltar que la magnitud del desastre convoco una amplia
solidaridad internacional, tanto de gobiernos y organismos multilaterales como de organizaciones
no gubernamentales, > dispuestas a brindar apoyo y enfrentar el problema en las necesidades de
recomposicion mas urgentes, como la reconstruccion habitacional y la reposicién de las
condiciones de salud. Las entidades participantes enfocaron labores de establecimiento en la
emergencia de manera integral, procurando complementar el trabajo de las municipalidades en
las regiones mas afectadas. A raiz de esta experiencia, se intentd derivar ensefianzas y
conocimiento practico sobre el manejo de situaciones de desastre y sobre las tareas de
organizacion y reconstruccion en condiciones de extrema vulnerabilidad, lo que abri6 un espacio
para la reflexion y la discusion metodoldgica acerca de aspectos estructurales vinculados con la
administracion del riesgo y la atenuacion de la vulnerabilidad, incluida la ambiental.

Aunque la solucion del problema se formula de manera sencilla —la reconstruccion de
espacios habitacionales—, tanto los recursos involucrados como su administracion pusieron de
relieve un conjunto de deficiencias estructurales subyacentes a la situacion de la vivienda en la
poblacion salvadorefia de menores ingresos. Entre los factores de mas dificil control y solucién se
cuenta el del ordenamiento territorial y la regularizacion de los asentamientos. Desde esta
perspectiva, y ante la premura de responder a la urgencia de las familias directamente afectadas,
el proceso de reconstruccion se planted en términos de una solucidn perentoria que no incluyera
la clasificacion, la delimitacion, la asignacion legal y la apropiacion de los territorios definidos

* Véanse los documentos CEPAL (2001 a, b y ¢), donde se evalian los dafios ocasionados por

los dos terremotos y se presentan los perfiles de proyectos por sectores.

> Entre las organizaciones civiles internacionales presentes, se destaca la diversidad de las
contribuciones segun especialidades de cada una de las instituciones —por e¢jemplo, de CARE, de la
Iglesia Luterana o de Médicos sin Fronteras—, ademas de otras menos conocidas, las cuales han
procurado otorgar a los damnificados un entrenamiento basico para que éstos adquieran un mejor manejo
de su situacidn de vulnerabilidad y riesgos.



para propositos habitacionales. Asi, los criterios evaluatorios para ejecutar los proyectos de
reconstruccion después de los terremotos se pueden juzgar desde dos perspectivas: por una parte,
el grado de solucion de una necesidad surgida de la emergencia y, por otra, la satisfaccion de una
necesidad basica postergada y agravada por los acontecimientos y la consiguiente
descapitalizacion de la poblacion afectada.

Entre los mayores activos de la poblacién salvadorefia de menores ingresos se cuenta su
capital social, esto es, la capacidad de organizacion de base y de respuestas mancomunadas ante
las dificultades y problemas de subsistencia, lo que ha sido conveniente y oportunamente
evaluado por las organizaciones de la sociedad civil participantes en el proceso de
reconstruccion. Sin embargo, mas alla de los esfuerzos y valores sociales vinculados con la
solidaridad, en el periodo transitorio de permanencia en los albergues, antes de la reubicacion,
brotaron distintas manifestaciones de un acentuado deterioro de las condiciones de vida. Factores
como el hacinamiento, la malnutricion y las carencias elementales de salubridad han dado paso a
la proliferacion de enfermedades infecciosas, condiciones de inestabilidad mental, violencia
interpersonal y otras, en un marco de gran incertidumbre con respecto al futuro.

Asimismo, a causa de los desastres se suscito la discusion en cuanto a la baja calidad de los
materiales de construccion de las viviendas populares —adobe y bahareque—, la escasa
capacitacion en tecnologias de autoconstruccion y la minimizacion del desperdicio de materiales,
asi como las carencias de la poblacién de menores ingresos en cuanto a los servicios sanitarios,
de educacion y transporte. Ahora bien, la urgencia de proporcionar un techo para protegerse de
las lluvias inminentes obligd a postergar los intentos gubernamentales para impulsar el
ordenamiento territorial, que deberia preceder a las acciones de nueva localizacion y
asentamiento de las comunidades afectadas.

Entre los objetivos mas generales de la politica social, como el abatimiento de la pobreza y
la promocion de la equidad, la politica de reconstruccion habitacional debera evaluarse por su
impacto de mediano y largo plazo. Aun es prematuro pretender disponer de datos al respecto para
inferir consecuencias sobre las condiciones de vida de la poblacion, y sobre repercusiones en el
desempefio macroecondmico del pais. Con todo, en el marco de las limitaciones que impone el
tipo de dafio, sobre todo en el capital fisico y social, y las dificultades de su recomposicion, ya es
posible extraer algunas ensefianzas que puedan expresarse en formulaciones mas acabadas de
politicas de vivienda y construccion popular, asi como una focalizacion més eficiente de los
restringidos recursos disponibles.

El primer capitulo de este documento se refiere a la situacion de la vivienda en el pais; se
sefialan someramente, de acuerdo con la escasa informacion estadistica disponible, los tipos de
carencias habitacionales y las medidas de politica adoptadas por los gobiernos para afrontar esta
situacién. En el segundo capitulo se recoge la experiencia particular de las instituciones y
habitantes salvadorefios para encarar el desastre y la reconstruccion desde los diferentes tipos de
organizaciones locales. En el ultimo capitulo, a manera de conclusiones, se trata de sintetizar esta
experiencia para derivar lecciones apropiadas aplicables en otros paises con problemas de
vivienda y de vulnerabilidad en cuanto a las condiciones habitacionales. A pesar de las
restricciones que enmarcaron este proceso, la experiencia salvadorefia puede ilustrar respecto de
la conveniencia de mantener y desarrollar algunas funciones gubernamentales relacionadas con la



facilitacion y el apoyo a los sectores de menores ingresos para la adquisicion de una solucion
habitacional basica y permanente.



I. LOS DEFICIT DE VIVIENDA Y LA INSUFICIENCIA DE LOS
PROGRAMAS GUBERNAMENTALES

1. La situacion de la vivienda

Durante la década de los noventa, El Salvador experimentd6 cambios politicos radicales y
transformaciones de la evolucidén econdmica que incluyeron la redefinicidon de los objetivos y la
naturaleza de las instituciones publicas y privadas. Béasicamente, el primer periodo, posterior al
conflicto bélico, se caracterizé por la firma de los acuerdos de paz y la reactivacion econdmica.
Esta etapa durd hasta 1996, y en su transcurso se lograron notables avances en cuanto a
recuperacion econdémica —con un crecimiento promedio anual del producto interno bruto (PIB)
de 6.2%— y las reformas del sector gubernamental, principalmente en las areas sociales y
econdmico-financieras. En la segunda fase, la estructura economica del pais comenzo a dar
sefiales de insuficiencia dinamica y la tasa de crecimiento del PIB se moderd a un promedio anual
de poco menos de 3%. Esta desaceleracion productiva se reflejo en el decaimiento de la actividad
de la construccién (véase el cuadro 1) y la consecuente involucion del mercado laboral, evidente
hacia 1999, lo que trajo aparejado el resurgimiento del sector informal como fuente de
subsistencia y una mayor vulnerabilidad econdémica de muchos hogares. Entre 1996 y 2000, la
industria de la construccion crecio en promedio 3.1% por afio, mientras que en el quinquenio
anterior lo habia hecho al 7.5%. Asimismo, comenzé a vislumbrarse la incompatibilidad entre las
necesidades de reconstitucion del mercado interno y el proyecto modernizador, que ha relegado
los sectores tradicionales agropecuario y manufacturero.

Buena parte del impulso de la construccion se habia mantenido en el periodo posterior al
conflicto, gracias a la edificacion residencial y de centros comerciales para los sectores de mas
altos ingresos de la sociedad salvadorefia. La construccion de viviendas populares —pese a que
comenzo la normalizacion del funcionamiento de las instituciones y los mecanismos tradicionales
de financiamiento— se siguid postergando, con carencias que se arrastraban del pasado y
deficiencias soslayadas o que especificamente aun no habian sido detectadas. Asi, la evaluacion
de las condiciones de vivienda —como luego vinieron a demostrarlo los sucesivos terremotos—
sobreestimaba las condiciones habitacionales de los salvadorefios mas pobres, ya que como
algunos diagnoésticos lo indicaban, solo se admitia que entre 2% y 3% de las viviendas debian
reemplazarse (VIMIVDU, 2000). La catastrofe de comienzos de 2001 puso en evidencia que
cerca de 185 000 viviendas (13.5% del total) se encontraban en condiciones precarias o no podian
proporcionar seguridad y proteccion a sus moradores sin un alto riesgo de sucumbir. Entre las
principales causas, se menciond de manera oficial el tipo de materiales —principalmente
bahareque y adobe— como la razén de esta vulnerabilidad habitacional, aunado al hecho de que
el movimiento telurico repercutio en el area de mayor concentracidén de habitantes en el pais.



Cuadro 1

EL SALVADOR: EVOLUCION DE ALGUNOS INDICADORES ECONOMICOS Y DE LA ACTIVIDAD DE LA CONSTRUCCION, 1990-2000

(Tasas de crecimiento anual)

Producto interno bruto
PIB por habitante

Producto del sector de la construccion
Servicios basicos de electricidad, gas v agua
Servicios vinculados a la propiedad de la vivienda

Inversion bruta fija
Inversién en construccion

Consumo privado

Importacién total
De bienes de consumo
De bienes materiales de construccién

De bienes de capital para la construccién

Produccion de cemento b/

Consumo aparente de cemento b/

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 a/
4.8 36 75 7.4 6.1 6.4 1.7 42 35 3.4 2.0
2.9 1.6 53 5.1 38 42 0.4 2.1 1.4 1.4 0.1
128 103 6.4 36 115 6.1 2.7 6.2 7.1 2.2 2.3
56 -50.6 52 9.4 4.7 50 17.1 42 6.1 1.7 1.2
25 2.7 35 L5 1.8 1.8 1.7 1.8 2.0 05 L5
292 162 18.1 14.7 12.6 145  -12.8 8.1 8.7 0.2 6.6
129 8.2 6.4 115 11.0 4.1 2.8 6.8 6.1 0.3 22
45 3.4 9.1 8.5 8.0 93 L5 2.0 1.7 3.9 2.8
2.9 114 208 13.3 200 293 3.2 16.1 59 3.4 20.9
21.0 6.5 31.2 6.7 14.5 34.2 -1.3 15.9 1.2 8.2 212
294 9.7 5.4 225 11.6 464 210 133 11.2 7.5 15.0
563 386 93.1 93.1 22.1 307 -144 726 123 324 264
0.6 8.3 9.1 13.6 6.4 0.1 2.6 9.7 46 42 3.1
1.4 93 10.0 13.2 9.9 4.0 1.4 4.9 57 L5 2.5

Fuente: CEPAL, El Salvador: Evolucion econdmica, 2000, 1999, 1998, 1997, 1996 1995, 1994, 1993 y 1992.

a/ Cifras preliminares.

b/ Calculado con base en el volumen en miles de toneladas.




Antes del terremoto, el déficit de viviendas * se estimaba en 42 700 unidades (3% del total)
que debian reconstruirse porque ninguno de sus materiales cumplia con los requisitos de salud y
seguridad; ademas, carecian de los servicios basicos. En cambio, si se considera la falta de uno de
los seis factores de calidad —techo, pared, piso, agua, eliminacioén de excretas y electricidad— el
déficit superaba el medio millén de casas habitacidn, es decir, en términos globales la carencia
llegaba a 550 000 viviendas (40.3% del total). Frente a las limitaciones de ejecucion, el gobierno
nunca se plante6 solucionar un problema de esta magnitud; s6lo se habia disefiado un programa
llamado “Mejoramiento de barrios”, cuyo objetivo principal era subsanar deficiencias de
infraestructura en servicios basicos. Este programa se comenz6 a aplicar a partir de octubre de
2001. En perspectiva, la reconstruccion de viviendas definitivas no se avizora en los planes
gubernamentales de corto plazo.

A fines de 2000, precisamente el mes anterior al primer terremoto, un informe oficial sobre
vivienda estimaba que el déficit habitacional afectaba al 40% de la poblacidn, que carecia de una
morada en condiciones habitables y seguras. Sin embargo, en término de recomendaciones, solo
se mencionaba la necesidad de suplir la vigésima parte de ese déficit (VIMIVDU, 2000). Este
diagnostico quedo ampliamente rebasado en el momento de sobrevenir el desastre.

A lo anterior se suma el nivel de vulnerabilidad real de las viviendas, frecuentemente
subestimado por el escaso énfasis de la informacién oficial y el desconocimiento que prevalece
sobre esta materia en los sectores mas humildes. Segun las lineas de investigacion mas recientes
en cuanto a la gestion del riesgo, la amenaza que representan algunos fenomenos naturales
susceptibles de transformarse en desastres solo puede mitigarse controlando los factores que
determinan la mayor vulnerabilidad (PNUD, 2001). La atencion a este tipo de diagndstico
involucra también una mayor responsabilidad y participacion de las instancias gubernamentales
para promover acciones de distintos sectores sociales y soluciones permanentes al problema.

En la segunda mitad del decenio de los noventa comenzaron a crearse instituciones
enfocadas a la prevencion de riesgos y mitigacion de desastres, tanto de nivel nacional como
regional, en parte por el influjo de las calamidades provocadas por el fenomeno El Nifio y
acentuadas por el huracan Mitch. Sin embargo, los tragicos sucesos del 13 de enero y 13 de
febrero reavivaron la discusidn en torno a los mecanismos reales de control de dafios y perjuicios
multiples sobre la poblacion. Asi, las mejoras en la organizacidn institucional permitieron una
movilizacion oportuna y eficaz tras la emergencia, aunque en poco tiempo quedo al descubierto
la inadecuacion de los mecanismos de vinculacion con la comunidad y de acceso directo a los
damnificados. De mayor trascendencia fue el reconocimiento de la falta de una verdadera cultura
para manejar situaciones de riesgo, debido en parte a la escasa difusion de las medidas
preventivas y, como condicidn previa, a la carencia de una estrategia general de disminucion de
la vulnerabilidad fisica, econdmica y social de la poblacion (PNUD, 2001).

Los diagnésticos anteriores al fendémeno teltrico y al paso del huracan Mitch, a fines de
octubre de 1998, sobrevaloraban las condiciones habitacionales, y por ende se minimizaba la
situacion de riesgo de las familias de menores recursos (CEPAL, 1999). Tras el paso del huracan
se deteriord aun mas la capacidad de remontar las emergencias en el corto plazo. Asi, crecieron
los niveles de pobreza y desempleo, de la ocupacion espontanea de territorio inadecuado, del

* Seglin la Encuesta de Hogares y Propésitos Multiples.
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hacinamiento habitacional y la falta de servicios, y otros indicadores relativos a la degradacion de
las condiciones de vida de la poblacion. Lo mas dramatico de esta coyuntura es que se incurrid en
pérdidas de acervo fisico que afectan directamente las condiciones productivas y de reproduccion
econdmica y social en el mediano y largo plazo. La emergencia y las necesidades determinadas
por ésta son siempre inmediatas, pero las consecuencias sobre la disminucion del capital de las
familias repercuten en su empobrecimiento y en la pérdida de capacidades para afrontar y superar
esta situacion en el largo plazo.

Precisamente, los analisis realizados en el segundo trimestre de 2000 reportaban un déficit
cualitativo de viviendas, superior al 71% en el sector rural, en el sentido de que éstas carecen de
los servicios sociales basicos. En este mismo rubro de viviendas se incluian aquéllas consideradas
irrecuperables, que sumaban 34% respecto del total de las existentes (FONAVIPO, 2000a).
Aunque con formas particulares de medir el alcance de las necesidades en materia de vivienda,
los distintos organismos gubernamentales responsables otorgaban diferente proyeccion y
prioridad al problema. Desde 1992, en que se comenzé a implementar un nuevo plan de vivienda,
hasta 1997, el déficit habitacional se redujo continuamente de 595 000 a 555 000 unidades, a raiz
de la atencion especial que se otorgd a la ejecucion de viviendas en el departamento de
San Salvador, que constituye el area urbana mas poblada del pais. > De hecho, uno de los
factores a los que se atribuye el alto impacto destructivo provocado por los terremotos de
principios de 2001 es la concentracion extremadamente alta de habitantes en la zona por donde
atraveso la onda sismica. Al respecto, los asuntos de ordenamiento territorial integran la agenda
pendiente que lentamente se ha comenzado a atender.

2. Lineas generales de los programas gubernamentales de vivienda

Antes de estos terremotos, el financiamiento para la construccion de vivienda se encontraba
disminuido a causa de la reestructuracion institucional del sector y de la politica crediticia, que
favorecia a los constructores del area comercial y de turismo. Desde 1997, las financieras que
operaban en el pais habian establecido lineas de crédito para residentes en el exterior, pero al afio
siguiente varias de estas entidades colapsaron, y en los bancos tradicionales se empezaron a
establecer gerencias de vivienda para operar como banca de segundo piso. Esta coyuntura
provoco la restriccion del crédito hipotecario, frente a lo que habia sido su oferta para sectores
medios de la sociedad entre 1992 y 1995. La poblacion de menores ingresos —con menos de
cuatro salarios minimos o con un maximo de hasta dos salarios minimos— tradicionalmente
habia sido atendida por instituciones como el Fondo Social de la Vivienda y el Fondo Nacional
de la Vivienda Popular (FONAVIPO), respectivamente. La disponibilidad efectiva de crédito en
estos sectores ha privilegiado las necesidades de mejoramiento de vivienda, por encima de la
construccion de nuevas unidades. Asi, los terremotos reactivaron un conjunto de desafios
relacionados con la disponibilidad de financiamiento en las areas rurales y ciudades pequeiias,
con los mecanismos de afianzamiento del sistema financiero formal en las zonas devastadas que
requieren reconstruir su medio habitacional y con la ampliacién de instituciones comerciales
hacia sectores atendidos por ONG y de cooperacion mutua.

> Se calcula que aproximadamente 75% de la poblacion total del pais se ha establecido en este

departamento.
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El programa de asentamientos humanos, impulsado desde el Ministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano, tiene mas de 10 afios en operacion y pretende garantizar seguridad
habitacional a cerca de 40000 familias, mediante el otorgamiento de nuevos terrenos
debidamente legalizados. Este programa opera con la posibilidad de acceso a fondos del
FONAVIPO, de manera que por asentamiento se concede al beneficiario poco menos de 15% del
financiamiento total que requiere para su nueva casa de casi 30 m?, aunque la adecuacion del
terreno la hace el propio interesado y posteriormente contrata a quienes la construiran. Entre el
periodo transcurrido después del terremoto de 1986 hasta los recientes de 2001 se habia
alcanzado cierta experiencia en traslado de comunidades, que sumaron 28, con un total de mas de
1 200 familias.

La Fundacién Salvadorefia de Apoyo Integral (FUSAI), que desde los afios ochenta se ha
enfocado al restablecimiento de los refugiados de la guerra, se orientd durante los afios noventa a
distintas lineas de trabajo para atender a la poblacién civil mas afectada por el conflicto y con
menores recursos para afrontar su situacion. Basicamente, la institucion sostiene un programa de
vivienda de interés social, otro de crédito vinculado con sectores microempresariales, y otro mas
de capacitacion y desarrollo local dirigido a reforzar las nuevas funciones del Fondo de
Investigacion Social para el Desarrollo Local (FISDL) y las alcaldias. La labor de FUSAI y su
capacidad operativa estdn muy vinculadas a programas estatales como el de “Asentamientos
Humanos” del Ministerio de la Vivienda y Desarrollo Urbano (MVDU) y el de “Contribuciones”
del FONAVIPO, dirigidos a las familias pobres en situacidon vulnerable. Desastres previos, como
el huracan Mitch, ya habian inducido una reasignacién de fondos en el bienio anterior a los
terremotos de 2001; ademads, la falta de liquidez de FONAVIPO para financiar los objetivos
establecidos obligd a desarrollar otras soluciones. En areas recientemente incorporadas, como la
rehabilitacion de tugurios, la institucion aumentd su radio de accion en funciones asumidas
conjuntamente con alcaldias, a la vez que amplio y diversifico sus fuentes de financiamiento con
la cooperacion externa.

Desde 1993 hasta la fecha, el FUSAI ha beneficiado aproximadamente a 5 000 familias,
mediante 38 proyectos con el enfoque de asentamientos humanos. Se ha procurado construir
viviendas de desarrollo progresivo en zonas semiurbanas, buscando abaratar el costo del terreno,
cuyo préstamo cubre esta institucion, ademas de contar con el trabajo voluntario de los
beneficiados, desde la seleccion del terreno. También se ha tratado de aminorar la contribucion
gubernamental mediante la introduccion de servicios habitacionales en los lotes (agua,
alcantarillado, electrificacion), como acondicionamiento previo al proyecto de edificacion. Sin
embargo, los terremotos de 2001 obligaron a posponer 1 200 soluciones de lotes con servicios, ya
que debieron reconvertirse los proyectos por la prioridad estatal de invertir en construccidén de
viviendas. En los ultimos meses, la tremenda presidén sobre una oferta menguada de viviendas
quizas haya incidido en la disminucion de la mora en los créditos de vivienda de 17% a 12%. Se
ha programado construir 2 000 viviendas durante 2001, que incluyen los proyectos iniciados a
principios del afio (1 200 viviendas) y otros adicionales en Santa Tecla, Tepecoyo y Verapaz, que
cuentan con trabajo eventual de ejecutores de la cooperacidén externa. El campo de accion del
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FUSALI se halla en expansion y constituye desde 1999 el fondo revolvente para vivienda més
grande del pais, ® pero la demanda social rebasa ampliamente la capacidad de la institucion.

Estos programas dirigidos a los sectores de menores ingresos tienen un importante
contenido de apoyo municipal, proporcionado por convenio tripartita que suscriben las alcaldias,
la comunidad beneficiaria y el Viceministerio de la Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU). La
Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salvador (COMURES) constituye una
organizacion clave para la implementacion y desarrollo de cualquier programa local, ya que entre
sus fines se incluye la promocion de las competencias municipales por medio de la democracia
participativa. Asi, esta institucion proporciona soporte gremial, politico y legal en las actividades
que incidan en el fortalecimiento de las estructuras democraticas y el asociacionismo municipal
como estrategia de desarrollo. En la coyuntura de los desastres teluricos, la COMURES asumi6
un papel de mediacion entre los organismos publicos y multilaterales y las organizaciones
privadas y de la sociedad civil, tarea que ha resultado trascendental en términos de las propuestas.
A titulo ilustrativo, el tema de los planes de desarrollo local y la calidad de los asentamientos y
del habitat como eje de las medidas que se han de adoptar en funcion de la reconstruccion, es
producto de los esfuerzos de esta institucion. De igual manera, corresponde a esta instancia la
consideracion prioritaria y estratégica del ordenamiento territorial para aprovechar el proceso de
reconstruccion como un eslabon del desarrollo. En suma, la labor de COMURES,
especificamente en la reconstruccion, ha sido importante para mantener criterios de equidad
distributiva y la participacion de los beneficiados en determinadas decisiones previas del proceso.

®  En julio de 1998, la Fundacién firmé un convenio con la Agencia Sueca para ¢l Desarrollo

Internacional (ASDI) que contribuyo a incrementar el fondo revolvente de vivienda a un monto de 7
millones de dolares para los proximos 7 afios, con lo que se habia programado financiar mas de 11 000
soluciones habitacionales para poblacidn con ingresos inferiores a 2 salarios minimos.
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II. LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA TEMPORAL Y DE RECONSTRUCCION
URGENTE EN EL SALVADOR A RAIZ DE LOS TERREMOTOS

1. Evaluacion de la pérdida parcial y total de vivienda

La evaluacion de dafios realizada por la CEPAL, 7 basandose en la informacion proporcionada por
el Comité de Emergencia Nacional (COEN), mostr6 que la vivienda y los asentamientos humanos
sufrieron los mayores dafios entre todos los sectores. Como se afirma en el primer informe,
practicamente todos los departamentos del pais padecieron estragos de distinta gravedad. En
Usulutan se registro el mayor desastre de viviendas (74% afectadas), y en La Paz y San Vicente
mas del 60%. En esa ocasion se estimo la destruccion de 92 770 viviendas en todo el pais, en tanto
que 130 000 sufrieron dafios de distinta magnitud, lo que representa 8% y 10%, respectivamente de
las viviendas existentes. Este déficit se agrega al acumulado en afios anteriores (40.3% en términos
cualitativos y 3.5% en términos cuantitativos, segun la misma fuente), lo que configura una severa
vulnerabilidad habitacional. La actualizacion de los dafios provocados, dados a conocer un dia antes
del segundo sismo de consideracion, elevo a 108 230 las viviendas destruidas y a 169 630 las
dafiadas (8.6% y 13.5%, respectivamente, del total de viviendas del pais).

Gran parte de la magnitud del dafio se atribuyd en las evaluaciones oficiales a la baja
calidad de los materiales de construcciéon —bahareque y adobe— utilizados por los habitantes de
esas regiones. Sin embargo, céalculos realizados con base en la informacién disponible,
proporcionada por el COEN vy la Encuesta de Hogares de Propositos Multiples de 1999, en un
primer momento de evaluacidn, y por el FISDL posteriormente, no apoyan esa aseveracion.

En general, el mayor perjuicio habria sido para el estrato de ingresos medios, con 22.6% de
las viviendas destruidas, mientras que los dos quintiles de menores ingresos perdieron casi 20%
de sus moradas; entre los dos de mayores ingresos, la pérdida no sobrepasé 6% en promedio
(véase el cuadro 2). A excepcion de San Salvador y La Libertad, que ubican al 87% y 42% de su
poblacion, respectivamente, en los estratos de ingresos mas altos, en los demas departamentos la
pobreza estd bastante extendida, por lo que fueron mas proclives a ser afectados por los sismos.
Asi, en Usulutan, donde se destruyeron poco mas de 18% del total de viviendas afectadas en todo
el territorio, mas de la mitad de la poblacién vive en condiciones de pobreza. De acuerdo con
testimonios de quienes colaboraron en el proceso de reconstruccion, predominan entre los
damnificados los hogares con jefatura femenina, lo que contribuye a ahondar las condiciones de
vulnerabilidad social de los grupos de menores recursos. También las estadisticas revelan que en
los departamentos mas dafiados (La Paz, Usulutan y La Libertad) en cuanto a pérdida de
viviendas (53% del total), la gente que en términos relativos mas perdid no se ubica en el quintil
mas pobre de la comunidad, sino en el inmediatamente superior, mas cercano a los estratos

7 .y .. . ~
La CEPAL realizo dos misiones de evaluacion de dafios, de las cuales resultaron tres

documentos. En dos de ellos se analizan exhaustivamente las pérdidas ocurridas, en general v por sectores
econémicos, y en ¢l tercero se ofrecen 81 perfiles de proyectos, de los cuales 25 estan especificados para
¢l area de la vivienda, con lo que alcanza al 45% del presupuesto total estipulado (CEPAL 2001a,b y ¢).
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medios de ingresos. En consecuencia, no es valida la idea de que la magnitud del dafio esta

asociada unicamente al factor de pobreza y la calidad de la construccion.

EL SALVADOR: POBLACION AFECTADA Y VIVIENDAS DESTRUIDAS EN LOS

Cuadro 2

TERREMOTOS DE 2001, POR MUNICIPIOS Y ESTRATOS DE INGRESO

% de Distribucidén % de poblacién

Departamento  Quintilesde  Viviendas Total de Poblacion  viviendas de viviendas local en ese
ingresos destruidas  viviendas a/ estimada a/  destruidas destruidas estrato
Total pais 189 264 1416 167 6 396 890 13.4 100.0 100.0
1 48 509 244 020 1191 840 19.9 25.6 18.6
2 53 981 276 210 1259036 19.5 28.5 19.7
3 63 693 282 337 1255309 22.6 337 19.6
4 17 574 295 760 1376 356 59 9.3 21.5
5 5507 317 840 1314 349 1.7 29 20.5
Ahuachapan 10 718 64 349 326 430 16.7 5.7 100.0
1 4187 24 964 136 113 16.8 22 41.7
2 914 6 854 33 847 13.3 0.5 104
3 5617 32 531 156 470 17.3 3.0 47.9
Santa Ana 4135 128 518 561 752 3.2 2.2 100.0
1 0 2 355 12 560 - - 22
2 1770 44 188 192 282 4.0 0.9 342
3 1548 22121 103 873 7.0 0.8 18.5
4 817 59 854 253 037 14 0.4 45.0
Sonsonate 11 809 91 954 460 894 12.8 6.2 100.0
1 3624 14 671 77523 247 1.9 16.8
2 3944 34 462 177 237 114 2.1 385
3 4001 38 047 183 313 10.5 2.1 39.8
4 240 4774 22 821 5.0 0.1 5.0
Chalatenango 0 44 067 197 920 - - 100.0
1 0 19 731 93 866 - - 474
2 0 16 597 69 466 - - 35.1
3 0 411 2 666 - - 1.3
4 0 7328 31922 - - 16.1
La Libertad 28 384 146 633 702 341 19.4 15.0 100.0
1 4 867 19 157 96 943 254 2.6 13.8
2 13 521 38 597 176 386 35.0 7.1 25.1
3 5445 31629 134 552 17.2 29 19.2
4 1841 14 408 83 088 12.8 1.0 11.8
5 2710 42 842 211372 6.3 1.4 30.1

/Continua
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Cuadro 2 (Conclusion)

% de Distribucidén % de poblacién

Departamento  Quintiles de  Viviendas Total de Poblacion viviendas de viviendas Local enese
ingresos destruidas  viviendas a/ estimada a/  destruidas destruidas estrato
San Salvador 16 607 449 322 2031792 3.7 8.8 100.0
1 4 426 10 396 61208 426 23 3.0
2 572 9167 49 369 6.2 03 2.4
3 2761 29 476 158 167 94 1.5 7.8
4 6 051 125 285 660 071 438 3.2 325
5 2797 274 998 1102977 1.0 1.5 543
Cuscatlan 18 706 45176 204 939 414 2.9 100.0
1 11 184 22 645 99 281 494 5.9 48.4
2 2755 6 936 31 606 39.7 1.5 154
3 1333 4280 20176 31.1 0.7 9.8
4 3434 11 315 53 876 30.3 1.8 26.3
LaPaz 37 909 72 126 297 806 52.6 20.0 100.0
1 1511 5238 30599 28.8 0.8 10.3
2 15291 20715 89 850 73.8 8.1 30.2
3 21107 46 173 177 357 457 11.2 59.6
Cabaiias 1104 31145 153 696 35 0.6 100.0
1 685 10610 49 620 6.5 0.4 323
2 419 20 535 104 076 2.0 0.2 67.7
San Vicente 18 108 34 383 163 009 52.7 9.6 100.0
1 6 499 12 621 60 563 515 34 372
2 3081 3979 17 139 774 1.6 10.5
3 8528 17 783 85307 48.0 4.5 523
Usulutan 34 264 86 935 340173 394 18.1 100.0
1 9 403 26 169 107 016 359 5.0 315
2 9732 21 393 85 855 455 5.1 252
3 10 898 34 395 128 914 31.7 5.8 37.9
4 4231 4978 18 388 85.0 2.2 54
San Miguel 7247 118 473 489 887 6.1 3.8 100.0
1 1910 24 317 117 489 7.9 1.0 24.0
2 1922 19 786 92 608 9.7 1.0 18.9
3 2455 6 552 26 637 375 13 54
4 960 67 818 253153 14 0.5 51.7
Morazan 159 38172 174 493 0.4 0.1 100.0
1 159 26 450 125917 0.6 0.1 722
2 0 4154 16 711 - - 9.6
3 0 7 568 31 865 - - 18.3
La Union 114 64 914 291 758 0.2 0.1 100.0
1 54 24 696 123 142 0.2 - 422
2 60 28 847 122 604 0.2 - 42.0
3 0 11 371 46 012 - - 158

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Fondo de Inversion para el Desarrollo Local (FISDL), mayo de 2001.
a/ Datos y proyecciones de la Direccion General de Estadisticas y Censo (DIGESTYC) de El Salvador.
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El porcentaje de viviendas dafladas construidas con paredes de concreto supero al de las
que tenian paredes de bahareque, y en algunos casos también a las que estaban hechas con
paredes de adobe. Esto podria indicar que los materiales por si solos no son determinantes del
grado de afectacion de las viviendas, a la vez que obliga a reconsiderar la opinion de algunos
expertos de ONG con larga tradicion en construccion para poblacidén de menores ingresos, como
la Fundacion Salvadorefia de la Vivienda Popular (FUNDASAL), que han tenido buena
experiencia con viviendas construidas con adobe. La mayor fuente de controversia para afrontar
el problema de la vivienda popular habria que centrarla en la cuestién de la vulnerabilidad por la
situacidn social y econdmica de las familias afectadas y su escasa capacidad de remediarla, asi
como por la localizacion de las viviendas en lugares riesgosos y carentes de servicios basicos.

En el terremoto del 13 de febrero, también de gran magnitud, nuevamente uno de los
sectores mas afectados fue el de vivienda y asentamientos humanos, superado en cuanto a dafios
solo por el de transporte. Segun las estimaciones de la CEPAL, este segundo desastre aumento en
28% los dafios provocados por el anterior, y su recuperacidn requerira inversiones anuales de 400
millones de dolares, en promedio, durante los siguientes cinco afios. En esta ocasion, resulto
afectada sobre todo la poblaciéon semiurbana ubicada en el sector informal de la economia que
utiliza parcialmente su vivienda como taller o lugar de trabajo, por lo que la recuperacion puede
involucrar un esfuerzo mas costoso, en cuanto a la reposicion del capital, pero también a las
condiciones en que este proceso podria despegar. Cabe aclarar que el impacto es todavia mayor
sobre las mujeres que suelen adoptar con mayor frecuencia este tipo de estrategias de
supervivencia, basado en la disposicion de su vivienda para fines productivos. Ademas, este
segundo sismo destrozo y profundizé dafios en estructuras que habian soportado el primer
terremoto, por lo que cualquier recuperacion se torna mas complicada por estos dos factores.

En conclusion, al adicionar el efecto de los dos sismos, se puede afirmar que 11.9% de las
viviendas fueron destruidas y 14.8% sufrieron dafios de diverso grado. En el segundo terremoto
predominaron las viviendas destruidas, y entre éstas las que tenian sus paredes hechas de adobe.
Las conclusiones derivadas de la segunda evaluacion ratificaron que aquellas casas que, pese a
estar construidas de bahareque y adobe, habian respetado los lineamientos de construccion
estructural, soportaron adecuadamente ambos terremotos. No obstante, después de tomar en
cuenta la ubicacion de las moradas en las zonas més afectadas y la proximidad de la temporada
de lluvias, se recomendo la reubicacion de unas 15 000 viviendas, lo cual implica reinstalacién
adicional de los servicios necesarios en los nuevos espacios habitacionales, por lo que el costo
directo de la reconstruccion se incrementara 25%.

Pese a que entre los dafios se incluye también el del lucro cesante, que trata de calcular la
pérdida registrada en la calidad de vida de las familias afectadas, la estimacion se realiza con base
en el valor promedio de los alquileres segun la zona econdmica de la vivienda. En realidad, el
impacto por este concepto podria ser mayor al de una renta, sobre todo en los hogares con
jefatura femenina. Recuérdense los casos en que la casa constituye también el establecimiento
econdmico, taller o negocio, que proporciona la principal fuente de ingresos del grupo. A la
estimacion de las pérdidas en valor provocadas por el terremoto del 13 de enero —197
millones de dolares en dafios directos y 60.2 millones en pérdidas indirectas— y corregida
posteriormente a un monto total de 299 millones de ddlares, se agregd un valor estimado de 76.6
millones de dolares adicionales por efectos directos e indirectos. En total, la pérdida estimada en
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375.6 millones de dolares, solamente en el sector de vivienda y asentamientos humanos, que
fueron los mas dafiados, representa aproximadamente 2.8% del PIB del afio 2000.

2. Caracteristicas de los programas de reconstruccion de emergencia

La economia salvadorefia se encontraba en un proceso de recuperacion, mas pausado que el de la
década anterior, pero con grandes perspectivas de continuidad y estabilidad en el crecimiento,
proceso acompafiado de la integracién monetaria con el dolar estadounidense. En este sentido, los
acontecimientos desencadenados por los sismos afiadieron una fuerte presion sobre las
disponibilidades de capital para la reconstruccidén, ya que no existian mas que los programas
regulares de construccion o fomento de la vivienda popular ya mencionados. El gobierno tuvo
que implementar un proyecto de reconstruccion emergente, sobre la base de la devastacion
ocurrida en la coyuntura. El proposito Unico y prioritario en la movilizacion de grandes
contingentes de miembros del ejército y de organizaciones no gubernamentales que participaron
en la realizacion de soluciones habitacionales para los damnificados, fue el de solucionar los
problemas mas apremiantes de la situacién. Se busco proporcionar un espacio minimo donde
cada familia pudiera pernoctar a resguardo de las inclemencias del tiempo, sin siquiera considerar
las necesidades biologicas mas elementales —como sanitario y cocina— o el espacio utilizable
para cada miembro del grupo familiar. Asi, en la misma respuesta a la emergencia se incubaron, y
de manera condensada, otros problemas que atafien a las condiciones de salud y convivencia en la
comunidad. Sumada a la situacion de desamparo en que los terremotos dejaron a cerca de 27 500
damnificados,® quedé de manifiesto la postergacion de las necesidades vinculadas a la vivienda,
entre todas las demas demandas sociales de la poblacion afectada.

Entre los desafios no resueltos para afrontar el problema de la vivienda se cuenta la
creacion de un sistema de amplia cobertura que pudiera aprovechar la tecnologia y los recursos
materiales y financieros disponibles para las personas de menores ingresos. Sabido es que, de
todas maneras, pese a la precariedad de la construccion, a la insalubridad de los materiales y otros
problemas asociados, la poblacion afectada va a tratar de reconstruir su entorno, con los medios a
su alcance, como lo ha hecho en circunstancias similares en el pasado. ° La escasa posibilidad
del gobierno de participar méas ampliamente en las soluciones de reconstruccion o de promover
instituciones financieras que pudieran contribuir con programas de mediano y largo plazo, en
alguna medida significa mantener latente la emergencia y reproducir la vulnerabilidad
habitacional de extensos sectores de poblacion.

De acuerdo con el censo realizado por el gobierno, el nimero de viviendas destruidas
alcanzaria a 167 000, que a su vez habrian albergado a un mayor nimero de familias, por lo que
durante el proceso de reconstruccion se levantaron cerca de 214 000 moradas temporales.
Oficialmente, las autoridades encargadas de la vivienda en el pais han aseverado que por las
caracteristicas de instalacion y uso mancomunado de algunos servicios, como el agua y las
letrinas, no se habia considerado la posibilidad de incluirlos en las soluciones habitacionales

De acuerdo con el segundo informe de evaluacion de dafios realizado por la CEPAL, op. cit.

Especificamente, la reconstruccidn de los mesones en la zona del centro de la capital, después
del terremoto de octubre de 1986, y la reconstruccion de viviendas rurales después del paso del huracan
Mitch en octubre de 1998.
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construidas, lo que habia contribuido a reducir significativamente su costo individual. Por otra
parte, el hecho de que servicios como la provisidén de electricidad se habian privatizado desde
hace algunos afios, habria coadyuvado a que no se resintieran interrupciones en su prestacion.
Segun las mismas autoridades, los dafios experimentados en los servicios de agua y alcantarillado
serian minimos, por lo que su atencion en los proyectos propuestos no representa ni 7% del total.

En la emergencia de los recientes terremotos comenzé un programa de Nuevos
Asentamientos Organizados (NAOS), en virtud del cual los damnificados fueron trasladados a
propiedades nuevas que negociaron las alcaldias y que se rigen por un marco regulatorio para
determinar la calidad de los asentamientos proyectados y la minimizacion de riesgos. En el
programa de reconstruccién se contd con terrenos estatales que se repartieron por medio de
FONAVIPO. Dado que las familias beneficiadas cuentan con ingresos de entre uno y dos salarios
minimos en promedio (entre 128 y 250 dolares por mes), las transferencias no incluyeron mas
costo que el de la escrituracion. Como ayuda en la emergencia, el VIMIVDYV recibié del Banco
Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE) un préstamo por 30 millones de dolares, a
través de los programas del FONAVIPO, para dotar de infraestructura (con agua y letrinas
comunitarias) y calidad perenne a las viviendas, de las que se beneficiaran 875 familias.

Entre las propuestas mas novedosas, pero cuya implementacion estd en proyecto, se
cuentan la vinculacion del microcrédito de vivienda al ambito productivo del solicitante y el
establecimiento de un leasing '® habitacional, lo que requiere la participaciéon de las empresas
lotificadoras en proyectos de construccion permanente. Los esfuerzos que realizan instituciones
como el Banco Multisectorial de Inversiones (BMI), tnico banco de desarrollo en el pais, para
promover el mercado hipotecario, necesitan un fortalecimiento de los mecanismos de acceso a las
fuentes crediticias y de su capitalizacion. Si bien El Salvador constituye uno de los mayores
prestamistas hipotecarios de la regidn, los terremotos pusieron al descubierto un conjunto de
situaciones que requieren atencion y resolucion en cuanto a la propiedad territorial, el acceso al
crédito comercial y a los subsidios estatales, y la incidencia municipal en asuntos de vivienda. La
figura del arrendamiento territorial, con participacion de las entidades municipales y la
incorporacién del financiamiento de instituciones no bancarias, como las cajas de crédito que
agrupan a 10% de la poblacion, no parecen representar mecanismos accesibles para los sectores
mas depauperados, sobre todo si se considera que con el proceso de dolarizacion el crédito se ha
encarecido en términos absolutos, aunque las tasas nominales de interés hayan disminuido.

Como una forma de vincular los programas de fomento a la micro y pequefia empresa con
el problema de la vivienda, agravado después de los terremotos, el ministerio de Economia ha
impulsado a través del BMI el “Programa de financiamiento para la reconstruccion de los
sectores productivos”, que brinda diferentes lineas de crédito, segun se trate de reconstruccion de
vivienda, de infraestructura dafiada, de capacidad de pago anulada, de sustitucion de inventario y,
en general, de la recuperacion de las fuentes de ingresos de las unidades microempresariales.
Cada una estas lineas de crédito cuenta con recursos por un monto de 30 millones de dolares, que
se gestionaran a través de intermediarias como Financiera Calpid, Fedecrédito y bancos con
unidades especializadas en microcréditos.

""" El Jeasing habitacional, de acuerdo con el BMI, se plantea como una posibilidad de

arrendamiento por un periodo de 7 a 15 afios de los lotes sobre los cuales se erige la nueva vivienda. Al
finalizar el periodo, se realiza la escrituracion del terreno y la cesidon de propiedad al duefio de la vivienda.
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Asimismo, la banca de desarrollo ha impulsado desde abril de 2001 un “Programa de
ampliacion de cobertura de microcrédito de vivienda y microempresa”, conducido por el BMI y
la asistencia técnica de la Fundacion para la Microempresa (FUNDAMICRO) y la Agencia
Internacional de Desarrollo de los Estados Unidos (USAID), con fondos administrados a través
de un fideicomiso y canalizados a instituciones financieras intermedias. Segun la investigacidn
desarrollada después del primer terremoto a fines de enero por la Comision Nacional de la Micro
y Pequefia Empresa (CONAMYPE), en este tipo de negocios las empresas afectadas con local
propio superan los 32 000 establecimientos; a su vez, las afectadas que no disponen de local se
acercan a 25 000. De estas empresas, cerca de 90% son de subsistencia, en consecuencia, se
estima que 46 000 necesitan crédito productivo que, establecido en un monto promedio de 500
dolares, alcanzaria una suma de 23 millones de dolares. En este programa, la reconstruccién de
vivienda cuadriplicaria estos montos en términos individuales y totalizaria 92 millones de
dolares. Con este programa se espera, por una parte, contribuir a la estructura permanente de
servicios microfinancieros mediante la creacion del mecanismo y la capacitacion de los
prestamistas, por otra, se consolidarian 46 000 empleos y se generaria un encadenamiento
productivo que aportaria 15 000 empleos adicionales.

3. Modalidades de financiamiento y entrega de materiales

Inmediatamente después del terremoto del 13 de enero de 2001, las primeras acciones enfocadas
a la reconstruccion, se abocaron a la remocion de escombros, 1o que gener6 un pequefio flujo de
ingresos a las familias mas afectadas y una demanda a los proveedores de instrumentos y
transporte. En este caso, el gobierno destiné un monto aproximado de 160 ddlares por familia
damnificada, de los cuales s6lo 40% fueron aprovechados directamente por los afectados,
mientras que el resto se canalizo al gobierno local para remover los desechos de las calles. Este
programa urgente abarcé a cerca de 200 000 familias, muchas de las cuales permanecieron en su
entorno acostumbrado, una vez solucionadas las necesidades prioritarias.

Para enfrentar el problema méas urgente de viviendas proyectadas con caracter temporal, el
gobierno calcul6 la provision de un “paquete de elementos para reconstruccion” ™ con un costo
individual de 213 ddlares, esto es, casi un tercio del costo tradicional de los mismos elementos, 2
gracias en parte a la eliminacion de la intermediacion de agentes comerciales y con base en
precios preferenciales concedidos por los proveedores, debido a la misma situacion de
emergencia. El paquete de materiales y herramientas incluia laminas, maderas, martillo y clavos,
destinados a construir unidades habitacionales de ensamblaje rapido. En el programa de
construccion de viviendas temporales participaron el Fondo de Inversion Social para el
Desarrollo Local (FISDL), la USAID, la Iglesia Catdlica y las Fuerzas Armadas. Estas ultimas
impulsaron la llamada “Operacion Tanesi”, por la cual asumieron la tarea de construir 75 000
viviendas, poco mas de un tercio del total de las requeridas, en un lapso no mayor de 60 dias (del
12 de marzo al 7 de mayo), antes del comienzo de la temporada de lluvias. Esta mision se ejecuto

11 . . . , L.
Estos paquetes, denominados popularmente “kits”, incluian laminas, maderas, clavos y

martillos, entre otros elementos indispensables para levantar estas viviendas basicas.

> Instituciones del sector no gubernamental como la Fundacién Salvadoreiia para la Vivienda
Minima (FUNDASAL), con una tradicion de construccion de conjuntos habitacionales populares, calculan
el costo de una vivienda basica temporal de 24 m” en 2 500 délares.
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en 92 municipios localizados en 14 departamentos, y se involucro6 a la industria proveedora, los
gobiernos locales y la poblacion civil beneficiada, con una participacion de 600 efectivos
distribuidos en tres turnos de produccion y 2 500 efectivos como parte de los equipos de
instalacion. En promedio, durante el periodo estipulado se entregaron diariamente 1 316 unidades
habitacionales, consistentes en viviendas de lamina en los cuatro costados (de 4 por 3 metros) y el
techo, con una separacion intermedia, destinadas a guarecer a las familias, pero carentes de
instalaciones sanitarias y de agua.

El FISDL ha impulsado la primera etapa del programa de reconstruccion, que consistio en
la entrega de herramientas para remover escombros y, posteriormente, de materiales para
construir una casa de emergencia de casi 12 m”, todo lo cual se proporciond a través de las
alcaldias, no sin fuertes criticas debido al caracter subsidiado de la ayuda y a la insuficiente
capacidad de las municipalidades para gestionar la ayuda. En la siguiente etapa, se presentaron
coincidencias fuertes entre el FISDL y los sectores mas comprometidos con soluciones perennes;
tanto el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) como la USAID y el mismo FISDL
privilegian la necesidad de trabajar en la creacion y reposicion de infraestructura basica, para lo
cual se destinarian los 70 millones de dolares proporcionados por el BID como financiamiento en
la emergencia. En los aspectos de organizacion en que el FISDL puede intervenir, ha seguido
lineamientos de apoyo a la politica de descentralizacion de los municipios y fortalecimiento
institucional, y ha incorporado el enfoque de género para supervisar los proyectos de educacion y
salud, donde se ha visto mayor presencia de mujeres. Para los proyectos de naturaleza fisica se ha
tratado de impulsar la participacion del maximo niumero de miembros de la sociedad civil, y
aprovechar la organizacion lograda durante la guerra.

El marco territorial para el levantamiento de viviendas temporales fue proporcionado por
los gobiernos locales, los que conjuntamente con el Ministerio de la Vivienda coordinaron la
formulacion de las politicas y su implementacion. El Ministerio de Obras Publicas y Medio
Ambiente trabajo en conjunto con las Fuerzas Armadas para determinar las areas de mayor riesgo
y vulnerabilidad, donde se evitd construir. La distribucién del presupuesto se hizo de acuerdo con
la ley del FODES (Fondo para el Desarrollo Econdmico y Social de los municipios), por lo que
alcanzo 8% del presupuesto global. Adicionalmente, se pondrd en marcha el programa de
mejoramiento de la infraestructura de barrios, que tendrd un caracter complementario. Los
criterios para la seleccion de los municipios favorecidos y las cantidades asignadas se definen de
acuerdo con el nivel de pobreza, el nimero de habitantes y la equidad territorial, segun la
concentracion por superficie.

Merced a los esfuerzos desplegados para impulsar la reforma econdmica, administrativa y
de modernizacion de los servicios, el pais pudo contar con ayuda, en donaciones y créditos, de
manera mas rapida que cuando ocurri6 el desastre del Mitch, y en términos mas favorables por
ser el unico afectado. Pese a esta imagen de economia mas consolidada entre las naciones
centroamericanas, la ayuda externa no alcanzé los niveles deseables para emprender programas
de mayor trascendencia e impacto en el desarrollo de mediano y largo plazo. En la Reunién de
Madrid de 2001, el gobierno salvadorefio present6 ante la comunidad de donantes y cooperantes
externos los proyectos para la reconstruccidon de largo y mediano plazo, por un monto global de
1 500 millones de dolares, pero sélo obtuvo una quinta parte de lo solicitado (300 millones),
debido en parte a los problemas de antagonismo politico entre los grupos, que enturbiaron la
necesidad de concertacion y coordinacion que la emergencia requeria. También fue evidente la
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reticencia de los organismos cooperantes para otorgar fondos de gestién autonoma; por ende, la
mayor parte de la ayuda se ha vinculado a programas con un contenido y enfoque definidos
previamente por la organizacion donante.

La tradicion de ayuda y participacion de la cooperacion externa, por medio de las
organizaciones no gubernamentales que operan en el pais desde la pasada guerra civil y con
mayor continuidad desde su término, se manifestd ampliamente en la primera etapa de la
emergencia, que durd hasta fines de mayo en coincidencia con el inicio de la temporada de
lluvias. Asi, al comenzar la Gltima semana de mayo se habian entregado 213 519 viviendas
temporales a las familias damnificadas, de las cuales casi la mitad (106 330 moradas) se
levantaron con financiamiento del FISDL. Las Fuerzas Armadas entregaron alrededor del 35% de
estas casas de emergencia (74 500); de las restantes 32 690, gran parte provino de la contribucién
de CARE (7600) y de la Iglesia Catolica (6 730). Al respecto, destaca la labor de CARE
Internacional de El Salvador, que se ha comprometido, junto con las otras oficinas que operan en
la region, en un proyecto global de reduccidén de 50% de la pobreza en los proximos 15 afios.
Aunque con este aporte CARE no cubre ni el 4% de la demanda de techo permanente, el proyecto
reviste caracter progresivo para dotar a las viviendas provisionales de los servicios basicos
necesarios para solucionar la emergencia de una manera integral.

4. Disponibilidad de mano de obra de la poblacion afectada

Las estadisticas oficiales revelan que el sector de poblacién mas afectado por los terremotos fue
el correspondiente al tercer quintil de ingresos (casi 23% de viviendas destruidas) en el contexto
nacional, mientras que en 40% de la poblacién de menores ingresos resultaron destruidas poco
menos de la quinta parte de las moradas (véase de nuevo el cuadro 2). En el conjunto del pais,
88% de las viviendas que colapsaron pertenecian a estos sectores de ingresos; poco mas de la
tercera parte de éstas eran propiedad del sector de ingresos medios, el més perjudicado en este
caso. Al examinar los efectos del desastre por departamentos, sélo Cuscatlan registr6 el mayor
perjuicio en el sector de poblacién mas pobre, que perdio casi la mitad de sus casas, mientras que
en La Paz y San Vicente, los dos departamentos donde colapsaron mas de la mitad de las casas,
entre 74% vy 77% de las viviendas del segundo quintil fueron destruidas por los sismos. De
manera que con respecto a los materiales de construccion y otros recursos que dependen del nivel
de ingresos, no se los puede descartar de forma concluyente. ™

Desde las primeras acciones de emergencia, el personal del gobierno y la sociedad civil
asumieron la responsabilidad para la que ya estaban entrenados. Incluso, coincidiendo con la
planificacion de la reconstruccion, se proporciond capacitacion a quienes iban a participar en el
proceso, aunque las personas afectadas mas directamente no tuvieron injerencia en los
preparativos con respecto a la forma y los medios para afrontar y realizar la reconstruccion. La
poblacion beneficiada participd de manera puntual, segun sus particulares capacidades, en la
limpieza del terreno y la dotacion del entorno con infraestructura bésica, como la construccidn de
pozos y letrinas. Sin embargo, la mayor participacion de poblacion civil en el proceso de

" FONAVIPO considera, en las soluciones que ofrece a los donantes a través de su vitrina de

posibilidades, la utilizacion del adobe mejorado como una forma de incorporar materiales tradicionales en
la construccion de casas permanentes.
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reconstruccion de emergencia, impulsada desde el gobierno central, correspondié a trabajadores
no locales, contratados para tareas especificas desde el inicio del proyecto. Por las caracteristicas
del proceso, podria afirmarse que los sectores inmediatamente beneficiados con los programas de
ayuda y atencion fueron los de menores ingresos, localizados principalmente en zonas rurales,
mientras que el sector de nivel medio seria el mas favorecido en la segunda etapa con la
implementacion de programas de financiamiento de la reconstruccion.

Al inicio de las acciones de reconstruccién emprendidas por distintas organizaciones
religiosas y de la sociedad civil se llevd a cabo la discusion sobre la validez de la participacidon
institucional en un proceso cuya ejecucion de calidad temporal iba a convertirse en permanente,
como ocurrid en el pasado con la reconstruccidon posterior al terremoto de 1986, y mas
recientemente con el desastre del huracan Mitch en 1998. Asi, instituciones como la Iglesia
Luterana —que al final del proceso habia entregado casi la vigésima parte del total de soluciones
habitacionales— decidieron desde un comienzo construir con materiales que pudieran ser
permanentes y movibles, a raiz de que muchos beneficiarios no son propietarios de los terrenos
donde se localizan las nuevas moradas. Asimismo, en la primera fase de atencion inmediata que
culminaba con el levantamiento de las viviendas provisionales, se contemplaba la entrega de agua
potable, alimentos, ropa y abrigo, ademdas de la organizacion de las personas damnificadas en
distintos aspectos de la emergencia. En consecuencia, las personas afectadas recibieron
adiestramiento y soporte técnico para el diagnostico en las condiciones de hacinamiento y mayor
vulnerabilidad.

En las etapas siguientes, de rehabilitacion y reconstruccion con desarrollo, se tratd de
completar los servicios basicos de las viviendas erigidas como temporales, dotdndolas de acceso
a agua y servicios sanitarios, a fin de prevenir la trasmision de enfermedades contagiosas como el
dengue. De acuerdo con un convenio suscrito con el Programa Mundial de Alimentos (PMA) y el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se generaron proyectos que
proporcionaran ingresos a las mujeres jefas de hogar. El proceso de habilitacion de las
comunidades esta contemplado en una evolucion de largo plazo, como una forma efectiva de que
las personas participen en su desarrollo y en tareas de base para la administracidén de riesgos y su
preservacion en condiciones cada vez menos expuestas. En este aspecto, las organizaciones
civiles han tratado de rescatar el papel preponderante que tuvieron las mujeres a cargo de sus
hogares, sobre todo en las zonas rurales durante el pasado conflicto bélico, como fuente de
proteccion y preservacion de sus familias.

A lo largo de la fase de emergencia, la organizacion de base se fue fortaleciendo, como
resultado del proceso natural de aprendizaje en la administracién del desastre y de la
recuperacion fincada en el trabajo voluntario. Si bien el levantamiento de las viviendas se hizo
con promotores capacitados, hubo que entrenar a los beneficiarios, en virtud de que los plasticos
empleados como materia basica de estas moradas han de ser devueltos en un plazo no mayor de
tres afios para que las municipalidades los utilicen como relleno sanitario de basura no organica.
De igual manera, se tratdo de dar entrenamiento para prevencion del dengue y una coordinacion
por encima de los partidos politicos, para propiciar la reconstruccion de procesos democraticos y
sustentables apoyados en las organizaciones locales y el tejido social de base.

La organizacion internacional CARE, que mantiene un compromiso de largo plazo con
respecto al fortalecimiento de las capacidades locales y el aprendizaje continuo de la poblacion
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mas empobrecida, reactivo su red de trabajo para orientarla hacia las tareas de construccion de
techos provisionales. Esta organizacidn se ocup6 de la distribucién y capacitacion de la poblacion
en el manejo del agua, la donacion de alimentos y de articulos domésticos y la entrega de
medicamentos para asegurar un minimo control sobre las condiciones de salud. También se
formaron lideres para manejar la depresion postraumaética, organizar la instalacion de letrinas y
de aulas provisionales, tareas comprendidas en un plan estratégico de fortalecimiento de las
capacidades de la poblacion local. En muchas de estas iniciativas, CARE cont6 con el apoyo y la
participacion de organizaciones regionales como médicos de Guatemala, voluntarios de los
cuerpos de paz y otras de alcance internacional. En la distribucion de los paquetes de alimentos se
beneficio a casi 38 000 familias, y con la construccion de letrinas se logro atender a 25 000
familias, que representan cerca de 18% y 12%, respectivamente, del total de hogares
damnificados.

Con todo, en la memoria y en las estadisticas conocidas posteriormente permanece la
evidencia de un amplio sector de poblacién con ingresos medios afectada, que por las
caracteristicas de precariedad y focalizacion en los sectores mas desprotegidos, ha quedado al
margen de los beneficios de la reconstruccion, y que deberd esperar que se pongan a operar
programas de mayor selectividad y financiamiento parcialmente subsidiado.

S. Algunas limitaciones de los programas de emergencia

Ante la impresionante destruccion y devastacion producidas por los dos terremotos, la pronta
respuesta de las organizaciones no gubernamentales conocié y favorecié una movilizacion,
también urgente, del gobierno y sus cuerpos operativos como las Fuerzas Armadas, asi como de
los promotores sociales entrenados para estas situaciones. En este sentido, como respuesta al
desastre y por la movilizacion de amplios sectores de personal especializado y comprometido con
el desarrollo del pais, la experiencia salvadorefia ha sido ejemplar, en cuanto a la rapidez con que
se implantaron las soluciones de emergencia ' y la organizacion civil para canalizar la ayuda de
fuentes locales y externas.

No obstante, la misma efervescencia de participacion, en parte sustentada en los efectos
politicos de estas acciones, tuvo consecuencias no deseadas en el mediano plazo, por los criterios
de distribucion y otorgamiento de la ayuda hecha a través de la Coordinacion de Municipalidades
de la Republica de El Salvador (COMURES). En este punto del proceso de reconstruccion, los
problemas alcanzaron cierta complejidad debido a que no habia concordancia en los criterios de
temporalidad de las soluciones disponibles, la propiedad de los terrenos para los nuevos
asentamientos no siempre estaba definida y, por ultimo, la filiacion partidista pesaba en las
demandas de la poblacion hacia los cooperantes. En las soluciones realizadas por los distintos
contingentes —tanto gubernamentales como de la sociedad civil— faltd considerar las
posibilidades, por sus recursos materiales y por sus habilidades, de la poblacion habitante de cada
lugar y sus métodos tradicionales de construir y solucionar un sinnumero de dificultades
relacionadas. Se benefici6 a méas de un millén de personas de acuerdo con el criterio de los
hogares mas vulnerados, para los cuales se construyeron 215000 moradas, pero las

" Segun la informacién periodistica, 213 000 casas de emergencia entregadas antes de

comenzar ¢l periodo de lluvias hacia la tercera semana de mayo.
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caracteristicas materiales de éstas originaron un nuevo conjunto de necesidades y problemas
vinculados con la salud.

Con la intervencidn de asistencia especializada en salud fisica y mental de la organizacion
“Médicos sin fronteras”, se pudo complementar la labor de emergencia realizada por instituciones
religiosas, efectivos militares y todos los que se abocaron a levantar viviendas en la primera etapa
de la emergencia. En las condiciones de insuficiencia sanitaria en que se entregaron estas casas,
se hacia imprescindible su acabado con la instalacion de letrinas, depositos para recuperacion de
agua, corredores donde poder cocinar, y sobre todo, la capacitacion en el manejo del agua,
requisitos esenciales para mantener condiciones basicas de salud y supervivencia, sobre todo para
los miembros mas jovenes de las familias. Antes del terremoto, el Ministerio de Salud habia
comenzado el proceso de redimensionamiento y privatizacion de algunas actividades y servicios
complementarios a la procuracion de salud, por lo que habia decidido ocuparse solo de
situaciones epidemiologicas de emergencia (como dengue y rotavirus). Asi, la labor de la
mencionada ONG especializada en salud resultd ser importante para contrapesar la precariedad
de las moradas entregadas y apresurar la incorporacion de condiciones sanitarias contempladas en
el cardcter progresivo de las soluciones habitacionales.

Por ultimo, apoyandose en experiencias acumuladas durante el pasado conflicto bélico,
algunas organizaciones de la sociedad civil han propuesto tomar el modelo del programa
“Proseguir”, que proporcionaba seguridad juridica a los excombatientes a través de formas no
tradicionales de legalizacion de la tenencia de la tierra. En la actualidad, el reconocimiento legal
de la propiedad territorial representa una dificultad de primer orden. Cualquier programa que
intente enfocar la reconstruccidén desde el punto de vista de la vivienda permanente, tiene que
replantearse las condiciones de sustentabilidad para propiciar el desarrollo humano, por lo que no
resulta ociosa la reflexion sobre la seguridad de la propiedad, la estabilidad en las condiciones de
adquisicion, la durabilidad de los materiales y una serie de factores que propicien un ambiente
habitacional digno. Apenas finalizada la etapa de la emergencia, surgieron infinidad de
propuestas de reconstruccion definitiva, pero muchas veces carentes del sustento legal e
institucional para impulsarlas. El problema habitacional persiste en toda su enorme dimension,
debido a que la meta de la etapa primera era construir 215 000 soluciones provisionales, aunque
agencias especializadas sitian en 600 000 el nimero de viviendas que seria necesario reemplazar.
Se espera que a partir de septiembre de 2001 recobre su empuje el proceso de construccion,
aunque con un caracter definitivo y con arreglo a las necesidades de las personas que resultaron
damnificadas.
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III. ALGUNAS ENSENANZAS DE LA EXPERIENCIA SALVADORENA

Los terremotos ocurridos en El Salvador volvieron a poner en evidencia la vulnerabilidad
geografica de la region, que ha sido un problema recurrente. ' Sin embargo, a diferencia de los
desastres naturales por causas meteorologicas, de extension impredecible, los de origen telurico
se relacionan de manera directa con la localizacion o asentamiento de la vivienda. En este
sentido, es prioritaria la necesidad de avanzar en el levantamiento de datos para proceder a la
elaboracidén de estimaciones confiables y a sentar las bases de un efectivo reordenamiento
territorial, apoyandose en criterios de una prevencion efectiva.

Aunado a lo anterior, aunque su resolucién es un asunto de largo plazo, el reordenamiento
territorial constituye un factor que condiciona la posibilidad de establecer controles en
situaciones de calamidades previsibles. En todos los sentidos, el diagnostico y la configuracién
global de la situacion de los asentamientos humanos representa una condicién basica para
avanzar hacia una gestiéon mas racional y menos vulnerable de los problemas habitacionales. Por
ello mismo, convendria establecer los mecanismos institucionales para asegurar la continuidad
del proceso de reordenamiento territorial, que en El Salvador ya habia comenzado antes de los
terremotos, pero que la situacion de emergencia ha detenido. Es un proyecto que no puede
interrumpirse ni suplantarse por iniciativas coyunturales, debido a su trascendencia para
administrar los riesgos naturales en la region.

Por otra parte, para avanzar en la determinacion de politicas orientadas a la equidad en el
ambito de la vivienda y los asentamientos humanos, es imprescindible atender previamente las
dificultades de medicion que las condiciones y situacién habitacional ofrecen, asi como la
subvaluacion de las carencias que este sector presenta. Casi en todos los paises de la Subregion
Norte de América Latina, los déficit habitacionales, cuantitativos y cualitativos, se presentan en
forma parcial, incompleta, con grandes atrasos e incluso no aportan datos suficientemente
confiables en cuanto a los criterios de evaluacion de las condiciones habitacionales (véase el
cuadro 3). Con miras a implantar una efectiva politica habitacional, se requiere la actualizacion
estadistica, la recopilacion completa de datos sobre el sector y la homogeneizacion de criterios de
evaluacion.

15

En ¢l Informe Estado de la Region (PNUD, 1999) se presenta una tabla que describe los
desastres acaecidos en los paises de la region.



Cuadro 3

SUBREGION NORTE DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES SELECCIONADOS DE VIVIENDA

(Porcentajes)
Viviendas Agua por Sistema de Alumbrado
Afio Ade- Recu- Irrecu- Tuberia a/ eliminaciéon b/ eléctrico

cuadas perables perables 1970 1980 1990 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Costa Rica 1984 68 23 9 782 869 947 148 655 663 831 98.8
El Salvador 1992 49 17 34 472 16.1 33.9
Guatemala 1989 55 27 18 423 523 582 18.6 285 372 868
Honduras 1988 63 25 12 431 631 13.0 204 25 39.6
Nicaragua 1991 20 35 45 387 153 413
Panama 1990 70 14 16 522 754 807 3.6 332 442 519 648 728
Cuba 1991 74 11 15 66.7 741 70.7 829
Haiti . 2.8 4.1
Republica Dominicana 1981 59 30 11 644 666 80.8
Meéxico 1990 71 17 12 61 707  79.4 437 522 589 765 875

Fuente: CEPAL, Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, 1999 y 2000.
a/  Incluye agua dentro de la vivienda y fuera de la vivienda, pero dentro del edificio y fuera del edificio a menos de 100 metros de la vivienda.

b/ Por sistema de alcantarillado.

9C
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Cabe subrayar que a las condiciones deficitarias de vivienda de la mayor parte de los
habitantes de la region centroamericana solo se les presta atencidn, por lo general, cuando ocurre
un desastre. La vivienda constituye uno de los sectores sociales mas postergados en el nuevo
perfil de la politica social de los paises de la region. De acuerdo con informacion reciente '® sobre
la evolucion del gasto social por habitante, en la mayoria de los paises centroamericanos el rubro
con menor atencion positiva durante la década de los noventa fue el de la vivienda, frente a
aumentos en el gasto publico registrados por el mismo concepto en educacion, salud y seguridad
social. Por lo demas, esta omision, evidente en las situaciones de desastre, remite a la falta de
politicas que promuevan efectivamente el sector, incluso en el ambito del mercado, ante la falta
de una participacion estatal mas comprometida.

Por el lado de la oferta, es notoria la carencia de incentivos para una mayor presencia de la
iniciativa privada, de las firmas constructoras y de las instituciones financieras, en la fabricacién
de viviendas de interés social, pese a las enormes necesidades que prevalecen no soélo en los
sectores de menores ingresos sino también en los de nivel medio, como se constata en
El Salvador. En este sentido, una mayor presencia del gobierno como garante contractual y
financiero, asi como una mayor definicion en la politica de suelos, contribuirian a crear
condiciones de desarrollo de la oferta de vivienda hacia sectores generalmente postergados.
Asimismo, la reactivacion y la ampliacion de la politica de subsidios estatales a la vivienda para
sectores con insuficientes condiciones de demanda efectiva parecen impostergables en atencion a
los rezagos de este sector y a la necesidad de canalizar recursos hacia grupos que de otra manera
quedarian marginados de las soluciones efectivas al problema habitacional.

El impacto que este desastre ha tenido sobre la poblacién de menores ingresos deberia de
llamar la atencion con respecto a la importancia del sector informal de la economia para el
funcionamiento del conjunto, y por ende sobre la necesidad de recomponer no solo una situacion
habitacional sino un espacio economico que es fuente de ingresos familiares y medio de vida.
Sobre todo en el caso de mujeres de las areas semiurbanas y rurales, acostumbradas a sobrevivir
de la utilizacion adicional que puedan hacer de su vivienda, la llamada “economia de traspatio”.
En este caso, los programas de créditos asignados a la reconstruccion de vivienda popular
deberian de incluir un componente para reposicion de instrumentos o materiales de trabajo. Se
podrian establecer condiciones de crédito y plazos diferenciados y preferenciales para las mujeres
jefas de hogar, en especial las que tienen hijos pequefios que deben permanecer en el sistema
educativo.

En el problema de la vivienda se refleja con nitidez el nivel de pobreza y grado de
vulnerabilidad social y economica de las familias, por lo que establecer mecanismos efectivos de
acceso a la propiedad y facilidades para la adquisicion de vivienda en los sectores populares
puede representar una forma efectiva de aligerar la pobreza. Sin embargo, si la vivienda no reune
los servicios basicos requeridos para preservar la salud y condiciones dignas para vivir, puede
devenir un factor de discriminacidén y empeoramiento de la situacion social. Por consiguiente, en
este asunto las instituciones estatales deberian tomar parte decididamente y ampliar su radio de
accion, ya que la iniciativa privada carece del enfoque social que el tema requiere y las
organizaciones de la sociedad civil parecen insuficientes para cubrir la gran demanda en este
sector. Ahora es aun mas importante que exista un compromiso presupuestario del gobierno para

' Publicados en el Panorama Social 2001-2002 de la CEPAL, Santiago de Chile.
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mejorar las condiciones habitacionales de los damnificados por los terremotos, debido al
problema social que significa el grado de exposicidon ante nuevos imprevistos.

Por ultimo, se requiere una planeacion de las posibles soluciones al problema habitacional,
de manera que éstas correspondan efectivamente a la construccion de asentamientos humanos, en
lugar de campamentos de emergencia que tienden a perdurar. Aunque el sentido original con que
se erigen las soluciones de emergencia sea el de proveer un techo de proteccidén temporal, la
experiencia muestra que por las mismas razones de falta de recursos de los sectores mas
humildes, estas soluciones provisorias se vuelven perennes. Asi, tanto en los materiales de
construccidén como en los espacios disefiados, este ejercicio deberia de cefiirse a las normas
minimas recomendadas por organismos internacionales especializados en el tema, para asegurar
condiciones de vida dignas.

En suma, puede juzgarse en buena medida exitosa la experiencia salvadorefia de
reconstruccion habitacional, si bien parcial en su alcance y cobertura, asi como limitada en
términos de solucidén permanente para los damnificados. En todo caso, es un hecho que tal
construccion masiva de soluciones habitacionales —si bien temporales y de emergencia— es una
respuesta humanitaria del sector publico y la sociedad civil a una situacidon de extrema urgencia.

La concrecion de esta respuesta deberia de significar un estimulo para las autoridades de
la regién en el sentido de implementar programas masivos de construccion de vivienda, con
amplia participacion de los beneficiados, como una de las politicas que inciden directamente en la
reduccidn de la pobreza.

Muchas de las carencias existentes en El Salvador son comunes a otros paises de la
region: legalizacion de la propiedad, suministro de servicios basicos y financiamiento, tanto
publico como privado. Dada la energia social existente en todos ellos y las necesidades tan
ingentes de vivienda de familias en situacion de pobreza y pobreza extrema, los programas
masivos de autoconstruccion parecen posibles y viables, siempre que existiera un entorno
organizativo favorable.

Sin embargo, la experiencia ha detectado factores importantes que se oponen a su
desarrollo, entre los que sobresalen: 1) la falta de una voluntad politica para ello, 2) la
regularizacion de la tenencia de la tierra y la propiedad y la dotacion de tierra para la vivienda,
3) la disponibilidad de financiamiento publico para impulsar y desarrollar estos programas, y
4) la instrumentacion de esquemas atractivos de participacion del sector privado.

Es evidente que estos obstadculos son sumamente dificiles de vencer, pero también es un
hecho que pueden superarse con voluntad publica, apoyada en una justificacién humanitaria o de
equidad social, como mostro la experiencia salvadorefia.

También es evidente que deben desecharse los programas asistenciales de combate contra
la pobreza y que, por lo mismo, los propios beneficiarios deben comprometerse, no solo con su
trabajo en la construccion de sus viviendas, sino también en la retribucidn, al menos parcial, de
los materiales. En este contexto, es posible encontrar férmulas de subsidio gubernamental, con
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base en fondos solidarios y microcréditos productivos, que puedan a su vez despertar el interés y
la participaciédn del sector privado.

La situacion habitacional de precariedad permanente que padece un alto porcentaje de
familias en la region justifica plenamente acciones de urgencia, como, en otro nivel, ocurrio en
El Salvador con los terremotos. Sin embargo, éstas han de enmarcarse en una estrategia continua
de creacion de soluciones habitacionales permanentes para la poblacion de menores ingresos.
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