Alternativas de financiamiento para reducir

el déficit habitacional en El Salvador

William Adalberto Pleitéz y Carlos Gerardo Acevedo Flores

Dr. William Pleitez, doctor en
economia, responsable de coor-
dinar la elaboracion del “Infor-
me de Desarrollo Humano de El
Salvador” bajo el Programa de
las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Consultor
de diversos organismos interna-
cionales que trabajan en el tema
del desarrollo en la region Cen-
troamericana. Dirigio para
FUSAI el estudio “Alternativas
de financiamiento para apoyar
la vivienda de interés social y eliminar el déficit habitacio-
nal en El Salvador” (julio de 2003).

Dr. Carlos Acevedo, doctor en
economia, actualmente es el
coordinador adjunto de la ela-
boracion del “Informe de Desa-
rrollo Humano de EIl Salvador”,
bajo el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo
(PNUD), se desempeiio como
Jefe de investigaciones macro
econdomicas de la Fundacion
Salvadoreiia para el Desarrollo
econdomico y Social (FUSA-
DES). Catedratico de las princi-
pales Universidades del pais, participo en la elaboracion
del estudio Alternativas de financiamiento para apoyar la
vivienda de interés social y eliminar el déficit habitacional
en El Salvador (julio de 2003).

Contenido
Introduccion 4
Cuantificacion de los recursos necesarios para eliminar
el déficit habitacional cuantitativo y cualitativo 5
Déficit habitacional antes y
después de los terremotos 5
Costos de eliminacion del
déficit habitacional cuantitativo 5
Costos de eliminacion del
déficit habitacional cualitativo 7
Efectos dinamizadores del sector vivienda sobre
la actividad econdmica global 8
Opciones de financiamiento
para reducir el déficit habitacional 12
Implementacion del impuesto predial 12
Aplicacion de un impuesto sobre la valorizacion
de la propiedad (impuesto sobre la plusvalia) 14
Incremento de la tasa del IVA 14
Alcance de las medidas propuestas para financiar
la reduccidn del déficit habitacional 15
Referencias bibliograficas 18



Alternativas de financiamiento para reducir el déficit habitacional en El Salvador

Promesha — Cuaderno de Analisis N° 12

Introduccion

El articulo 119 de la Constitucion Politica de El Salvador
declara de “interés social” la construccion de viviendas e
instruye al estado para procurar “que el mayor nimero de
familias salvadorefias lleguen a ser propietarias de su vivien-
da”. Sin embargo, con anterioridad a los terremotos, el pais
enfrentaba ya un déficit habitacional de 525.521 unidades,
desglosado en un déficit cuantitativo de 36.511 viviendas y
uno cualitativo de 489.010 unidades, de acuerdo con datos
de la Oficina de Planificacion Estratégica (OPES) del Vice-
ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano. Tras los terre-
motos, el déficit habitacional estimado por la OPES se ha-
bria reducido a 508.807 viviendas, de las cuales 39.703 vi-
viendas correspondian al déficit cuantitativo y 469.104 al
cualitativo. Eliminar un déficit habitacional de esas dimen-
siones implica una ingente movilizacion de recursos en
términos relativos a las posibilidades del pais.

No es esperable que tal tarea pueda ser acometida sola-
mente sobre la base de mecanismos de mercado. Como en
otros paises, también en El Salvador la mayoria de las op-
ciones de crédito hipotecario disponibles en el mercado es-
tan dirigidas a atender a los estratos sociales con mayor ca-
pacidad adquisitiva. El bajo monto de las operaciones de
crédito hipotecario para los sectores de menores ingresos y
los mayores costos de transaccion involucrados en tales ope-
raciones han tendido a desalentar a los intermediarios finan-
cieros a otorgar créditos para la construccion de viviendas
de interés social.

El acceso de la poblacion de mas bajos ingresos a las
oportunidades de financiamiento para vivienda se ha visto
dificultado por tres factores principales: primero, la insufi-
ciente capacidad adquisitiva que impide transformar su de-
manda potencial en una demanda efectiva; segundo, la ca-
rencia de garantias satisfactorias para acceder a los créditos
hipotecarios disponibles; y tercero, la imposibilidad de acre-
ditar ingresos permanentes, lo cual constituye un problema
endémico en paises con sectores informales importantes,
como es el caso de El Salvador.

En tales circunstancias, la participacion del estado en la
solucion del déficit habitacional resulta decisiva. Tal partici-
pacion no debe reducirse a un rol meramente normativo y
promotor de la iniciativa privada. En sociedades de bajos in-
gresos y con amplios sectores de la poblacion con escasa ca-
pacidad adquisitiva, la participacion del estado debe trascen-
der el papel normativo a fin de asegurar un mayor acceso a
la vivienda para esos sectores de la poblacion. En particular,
para los estratos sociales mas pobres, con nula capacidad de
endeudamiento, el acceso a la vivienda debe sustentarse pri-
mordialmente sobre la base de la ayuda estatal en la forma
de un subsidio habitacional directo no reembolsable, combi-
nado con algiin componente de esfuerzo familiar.

En El Salvador, sin embargo, la implementacion de un ré-
gimen de subsidios habitacionales directos como eje central
de la politica publica en materia de atencion del déficit habi-
tacional de los sectores de menores ingresos enfrenta impor-

tantes restricciones fiscales. Para aliviar tales restricciones,
en este informe se proponen tres opciones de politica tribu-
taria encaminadas a generar recursos que permitan financiar
una politica de apoyo sistematico a la vivienda de interés so-
cial y paliar el déficit habitacional existente. Tales alternati-
vas son la adopcién de un impuesto sobre los bienes inmue-
bles de tipo “predial”, la aplicacion de un impuesto sobre la
valorizacion de la tierra (impuesto sobre la plusvalia), y el
incremento de la tasa del IVA al 15%.

En lo que sigue, el analisis esta dividido en tres seccio-
nes. En la primera se efectiia una estimacion del déficit habi-
tacional, cuantitativo y cualitativo, que el pais tendria que
resolver durante el periodo 2003-2010, asi como del monto
de los recursos necesarios para eliminarlo. En la segunda se
cuantifican los efectos multiplicadores que la eliminacion
del déficit habitacional tendria sobre la actividad econéomica
global del pais. En la tercera se exploran y cuantifican las
tres alternativas tributarias sefialadas.
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Cuantificacion de los recursos
necesarios para eliminar el
déficit habitacional
cuantitativo y cualitativo

Déficit habitacional antes y
después de los terremotos

De acuerdo con la OPES, por déficit habitacional se entien-
de la carencia de una vivienda digna para cada hogar exis-
tente en el pais, tomando en cuenta los componentes estruc-
turales y servicios basicos que posee la vivienda. El déficit
habitacional abarca dos aspectos: déficit cuantitativo y défi-
cit cualitativo.

El déficit cuantitativo se define como la demanda poten-
cial de viviendas nuevas originada por la constitucion de
nuevos hogares mas las familias que cohabitan una misma
vivienda. Dentro de este déficit se incluyen aquellas vivien-
das donde todos sus componentes estructurales son inade-
cuados y carecen de todo servicio basico. Aritméticamente
es la diferencia entre el total de hogares y el total de vivien-
das mas las viviendas con seis carencias.

El déficit cualitativo se define como aquél en el cual las
viviendas tienen carencias en sus componentes estructurales
(techo, pared y piso), servicios basicos (electricidad, agua y
sanitario) o en sus condiciones de uso y su entorno ambien-
tal, dificultando su utilizacidon en condiciones minimas acor-
des con la dignidad humana. Una vivienda es considerada
con déficit cualitativo cuando tiene de una a cinco carencias
(por ejemplo, una vivienda que carece de energia eléctrica).

Tal definicion del déficit habitacional es construida meto-
dologicamente a partir de las caracteristicas fisicas y servi-
cios bésicos existentes en cada unidad familiar en lo referen-
te a techo, pared, piso, alumbrado, agua y servicio sanitario.
Por tanto, las variables utilizadas estan en funcion de la du-
rabilidad de los materiales fisicos de que esta construida la
vivienda y de la dotacion de los servicios basicos, lo cual
permitiria en principio identificar y definir las necesidades
de reemplazo o mejoramiento de los mismos. Segun la in-
formacion extraible de las boletas de las Encuestas de Hoga-
res de Propositos Multiples, la OPES establece la clasifica-
cion de los elementos de la vivienda segiin sus componentes
que se muestra en el Cuadro 1.

De acuerdo con las definiciones anteriores, el déficit ha-
bitacional cuantitativo antes de los terremotos era de 36.511
viviendas, mientras que el déficit cualitativo era de 489.010
viviendas, para un déficit total de 525.521 viviendas (Cua-
dro 2). Los terremotos dafaron 271.653 viviendas, de las
cuales 163.866 quedaron inhabitables (Cuadro 3).

Segun las estimaciones iniciales de la OPES, el déficit
cuantitativo de viviendas tras los terremotos se habria eleva-

Cuadro 1
Elementos de la vivienda segiin componentes

Elemento de Componentes

la vivienda Durable No durable

Techo Loza de concreto Paja o palma
Teja de barro-cemento Desecho
Lamina de asbestos Otro material
Ldmina metalica

Pared Concreto mixto Paja o palma
Bahareque Desecho
Adobe Otro material
Madera
Lamina

Piso Ladrillo-cemento Tierra
Ladrillo-barro Otro material
Cemento
Madera

Alumbrado Electricidad Kerosene (gas)
Gas propano
Candela

Otros

Agua Caneria dentro de la vivienda (privada) Quebrada
Caneria dentro de la vivienda (comun) Ojo de agua
Caneria fuera de la vivienda Se la regalan

Chorro comun Por lluvia
Pozo Otros
Sanitarios  Inodoro privado a alcantarilla Otros

Inodoro comun a alcantarilla
Fosa séptica privada y comdn
Letrina privada y comun
Letrina abonera

Fuente Clasificacion de la OPES, sobre la base de EHPM.

do a 243.889 unidades.! Dado que muchas de las viviendas
destruidas o severamente dafiadas constituian ya previamen-
te parte del déficit cualitativo, la OPES estimo que el déficit
total en términos netos habria aumentado en poco mas de
72.000 viviendas, elevandose a 597.745 unidades habitacio-
nales.?

Costos de eliminacion del
déficit habitacional cuantitativo

Seguin proyecciones preliminares de la OPES, el namero de
viviendas construidas durante la primera etapa de la recons-
truccion en 2001 fue de 59.744 unidades, mientras que las
viviendas mejoradas fueron estimadas en 34.212 unidades,
lo cual arrojaba un déficit habitacional cuantitativo a di-
ciembre de 2001 de 39.703 viviendas y un déficit cualitativo
de 469.104 viviendas, para un déficit habitacional total de
508.807 viviendas.

Sin embargo, segin datos del Viceministerio de Vivienda
y Desarrollo Urbano, a la altura de julio del 2002, solamente
habia 49.874 viviendas construidas o en proceso de cons-
truccion, aun cuando se habia negociado ayuda por recibir
para construir 33.937 viviendas adicionales y se estaba ne-
gociando ayuda para construir otras 39.247 viviendas.

Asumiendo que las necesidades de construccion de nue-
vas viviendas debido al crecimiento vegetativo de la pobla-

1 Esto es, déficit cuantitativo pre-terremotos, 36.511 viviendas; viviendas destruidas por los terremotos, 163.866 unidades; necesidad de construccion de
viviendas por crecimiento vegetativo de la poblacion en 2001 segiin proyecciones de OPES, 43.512 viviendas.

2 Las necesidades de mejoras de viviendas dafiadas por los terremotos fueron estimadas por la OPES en 353.745 unidades habitacionales.
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Cuadro 2
Déficit habitacional, 1992-2001 (en nimero de viviendas)
Déficit cuantitativo’ Déficit cualitativo? Déficit total
Ano Urbano Rural Subtotal Urbano Rural Subtotal Urbano Rural Subtotal
1992 23.092 38.188 61.280 129.629  404.193 533.822 152.721 442.381 595.102
1993 24.163 37.507 61.670 126.125 405.694 531.819 150.288 443.201 593.489
1994 23.362 29.248 52.610 162.308 375.374 537.682 185.670 404.622 590.292
1995 17.064 27.509 44.573 158.634  376.314 534.948 175.698  403.823 579.521
1996 15.583 19.068 34.651 156.910 385.817 542.727 172.493 404.885 577.378
1997 11.359 9.357 20.716 145.471 389.040 534.511 156.830 398.397 555.227
1998 28.367 16.700 45.067 148.195 366.442 514.637 176.562 383.142 559.704
1999 28.082 16.295 44.377 145.424 361.803 507.227 173.506 378.098 551.604
2000 22.550 13.961 36.511 132.391 356.619 489.010 154.941 370.580 525.521
2001 25.149 14.554 39.703 119.127 349.977 469.104 144.276 364.531 508.807
1 Necesidad de viviendas nuevas por crecimiento vegetativo de los hogares y hogares allegados.
2 Necesidad de mejoramiento en materiales de construccion y servicios basicos de las viviendas.
Fuente Oficina de Planificacién Estratégica. Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano.
Cuadro 3
Datos del Censo de DIGESTYC sobre las viviendas danadas por los terremotos
Urbana Rural
Departamento Inhabitable Habitable Sin Dano Inhabitable Habitable Sin Dano Total
Ahuachapan 1.919 2.618 11.631 3.592 3.371 39.816 62.947
Cabanas 640 1.759 8.364 69 66 20.247 31.145
Chalatenango 23 23 16.089 14 36 27.882 44.067
Cuscatlan 4.372 2.356 10.167 11.730 3.381 10.949 42.955
La Libertad 7.660 6.520 51.007 20.723 9.630 42.300 137.840
La Paz 7.575 6.727 10.489 21.109 11.766 5.986 63.652
La Unién 65 171 16.495 840 1.864 45.479 64.914
Morazan 20 49 10.781 10 8 27.304 38.172
San Miguel 2.618 3.606 45.842 5.397 3.944 42.387 103.794
San Salvador 5.313 11.260 348.504 6.227 5.036 70.949 447.289
San Vicente 6.450 3.067 5.625 7.715 3.748 7.098 33.703
Santa Ana 1.414 1.092 58.316 2.369 1.257 59.723 124.171
Sonsonate 5.263 4.478 27.986 7.403 3.071 41.083 89.284
Usulutan 10.332 7.536 16.110 23.004 9.347 11.901 78.230
TOTAL 53.664 51.262 637.406 110.202 56.525 453.104 1.362.163

Fuente Censo de DIGESTYC 2001.

cion durante 2002 hubieran ascendido a 36.800 unidades ha-
bitacionales, y que, por otra parte, se hubieran construido
unas 39.000 viviendas en el marco del programa de recons-
truccion post-terremotos3, el déficit habitacional cuantitativo
a finales de 2002 habria ascendido a unas 37.503 viviendas.
Si se asume una tasa de crecimiento promedio de los ho-
gares de 2,5% por afio, las necesidades de construccion de
viviendas debido solamente al crecimiento vegetativo de la
poblacion durante 2003—2015 ascenderian a 571.615 unida-
des habitacionales (Cuadro 4). Sumada esta cifra al déficit
estimado de viviendas a finales de 2002 (37.503 unidades),
eliminar el déficit habitacional cuantitativo durante 2003—
2015 implicaria la construccion de 609.118 viviendas, esto
es, un promedio de 46.855 viviendas por aflo, en el supuesto

de que el pais no sufriera otra catastrofe natural que impac-
tara el parque habitacional.

(Cual seria el costo estimado de eliminar el déficit habi-
tacional cuantitativo durante 2003—-2015?

De acuerdo con la mesa especializada sobre vivienda
convocada para la consulta del Plan de Nacion, el costo uni-
tario promedio de una solucion habitacional para una familia
de escasos recursos oscilaria en torno a 50 mil colones de
1998 (Cuadro 5)%.

Ajustando esas estimaciones por la tasa de inflacion pro-
medio anual registrada durante el periodo 1998-2002, el
costo de tal solucion habitacional a finales de 2002 habria
ascendido aproximadamente a US$ 6.210. Si se asume una

3 Segln el Viceministerio de Vivienda y Desarollo Urbano, ademas de las 49.874 viviendas construidas o en proceso de construccion a julio del 2002, habia
33.937 viviendas adicionales para las cuales se habia ya negociado ayuda por recibir.

4 “Estrategia Nacional de Vivienda”, Capitulo XIV de Temas claves para el Plan de Nacion. Consulta Especializada. San Salvador, enero de 1999.
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Cuadro 4
Necesidades proyectadas de nuevas viviendas
debido al crecimiento vegetativo de la poblacién, 2003-2015

Costo de dotacion
de nuevas viviendas

Necesidad Total

Ndmero de nuevas Unitario (Millones
ARo de hogares viviendas (uss)? de US$)
2003 1.547.922 37.754 6.384 241
2004 1.586.620 38.698 6.543 253
2005 1.626.285 39.665 6.707 266
2006 1.666.942 40.657 6.875 280
2007 1.708.616 41.674 7.047 294
2008 1.751.331 42.715 7.223 309
2009 1.795.114 43.783 7.403 324
2010 1.839.992 44.878 7.588 341
2011 1.885.992 46.000 7.778 358
2012 1.933.142 47.150 7.973 376
2013 1.981.470 48.329 8.172 395
2014 2.031.007 49.537 8.376 415
2015 2.081.782 50.775 8.586 436
Total 571.615 4.286

1 Se asume una tasa de inflacion promedio de 2,8% por ano.

Fuente Elaboracién propia con base en informacion de la EHPM de
2001, asumiento una tasa promedio de crecimiento de los
hogares de 2,5% por ano.

Cuadro 5
Costo unitario de una solucién habitacional
para una familia de escasos recursos
En USS$,
Colones ajustando por inflacion,

Rubro de 71998 en 2003
Terreno (70 m?) 5.000 621
Infraestructura y acceso 15.000 1.863
Unidad bésica (30 m?) 25.000 3.105
Administracion 5.000 621
Total 50.000 6.210

Fuente Plan de Nacion y elaboracion propia.

tasa promedio de inflacion de 2,8% por aflo durante 2003—
2015, el costo de eliminar el déficit habitacional cuantitativo
en 2003 debido al crecimiento vegetativo de la poblacion as-
cenderia a US$ 241 millones, equivalente a 1,6% del PIB de
20035. El costo total de eliminar el déficit habitacional cuan-
titativo debido al crecimiento demografico vegetativo duran-
te 2003-2015 ascenderia a US$ 4.286 millones.

A la cifra de las viviendas necesarias para hacerle frente
al crecimiento vegetativo de la poblacion durante 2003—
2015 habria que afadir el déficit habitacional cuantitativo
existente a finales del 2002, el cual se ha estimado mas arri-
ba en 37.503 viviendas. Si el esfuerzo para eliminar ese dé-
ficit se repartiera en partes iguales cada afio durante 2003—
2015, se requeriria construir un promedio de 2.885 vivien-
das por afio, lo cual representaria un costo total de US$

278,85 millones para todo el periodo, bajo los supuestos de
costos de los cuadros 4 y 5.
Cuadro 6

Costos proyectados para eliminar el déficit habitacional
cuantitativo en El Salvador durante 2003-2015

Costo de eliminacion
del déficit cuantitativo

Nuevas viviendas

Necesidad requeridas para
de nuevas eliminar gradual-
viviendas mente el déficit
debido cuantitativo Total
a crecimiento estimado a Unitario (Millones
Ano demografico’ finales de 20022  (US$)3 de US$)
2003 37.754 2.885 6.384 259
2004 38.698 2.885 6.543 272
2005 39.665 2.885 6.707 285
2006 40.657 2.885 6.875 299
2007 41.674 2.885 7.047 314
2008 42.715 2.885 7.223 329
2009 43.783 2.885 7.403 346
2010 44.878 2.885 7.588 362
2011 46.000 2.885 7.778 380
2012 47.150 2.885 7.973 399
2013 48.329 2.885 8.172 419
2014 49.537 2.885 8.376 439
2015 50.775 2.885 8.586 461
Total 571.615 37.505 4.565

1 Se asume una tasa de crecimiento promedio de los hogares
de 2,5% por ano.
2 Déficit habitacional cuantitativo estimado de 37.503 viviendas.
3 Se asume tasa de inflacion promedio de 2,8% por ano.
Fuente Elaboracidn propia con base en datos de DIGESTYC y
Plan de Nacién (1999).

Por tanto, los costos de eliminacion del déficit habitacio-
nal cuantitativo total en 2003 (debido al crecimiento vegeta-
tivo de la poblacion y a la alicuota correspondiente para eli-
minar el déficit cuantitativo “heredado” estimado a finales
de 2002) ascenderian a US$ 259 millones (1,7% del PIB).
Los costos de eliminar el déficit habitacional cuantitativo
durante 2003-2015 alcanzarian unos US$ 4.565 millones
(Cuadro 6).

Costos de eliminacion del
déficit habitacional cualitativo

El cuadro 7 muestra la distribucion de los hogares en El Sal-
vador segun los materiales de la vivienda y la disponibilidad
de servicios basicos, desagregados por areas urbana y rural,
a partir de la informacion de la Encuesta de Hogares de Pro-
positos Multiples de 2001. La clasificacion de los materiales
de la vivienda y de los servicios basicos es consistente con
los elementos de la vivienda incluidos en el cuadro 1 como
criterios definitorios del déficit habitacional cualitativo.

5 Esta proyeccion asume una tasa de crecimiento del PIB nominal de 5% en 2003, consistente con una tasa de inflacion de 2,8% y una tasa de crecimiento del

PIB real de 2,2%.
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Sobre la base de la informacion del cuadro 7, el cuadro 8
reporta el nimero de viviendas que presentan deficiencias
de acuerdo con alguno de esos criterios y cuantifica el costo
estimado para eliminar el déficit habitacional cualitativo que
surge de la informacion de la Encuesta de Hogares del 2001.
Los costos incurridos para remediar cada deficiencia cualita-
tiva se basan en la informacion contenida en el cuadro 9, el
cual registra los montos promedio estimados de inversion en
servicios basicos en proyectos de vivienda de interés social.

Tal como se aprecia, la eliminacion del déficit cualitativo
existente en 2001 implicaria una inversion de aproximada-
mente US$ 270,5 millones, equivalente a 2% del PIB de ese
afio. Esta es una estimacion todavia muy gruesa, que no
toma en cuenta las diferencias de costos para la dotacion de
servicios basicos entre areas rurales y urbanas, pero que en
todo caso constituye una primera aproximacion, sobre la
base de costos promedio, para dimensionar los recursos que
se requeririan para resolver el déficit habitacional cualitativo
prevaleciente en el pais, en adicion al monto de recursos
necesarios para eliminar el déficit cuantitativo.

En el siguiente apartado se examinan los efectos dinami-
zadores que tendria sobre la actividad econdmica global del
pais un esfuerzo sistematico encaminado a eliminar el déficit
habitacional. Mas adelante se abordan las opciones de finan-
ciamiento para apoyar ese esfuerzo.

Efectos dinamizadores del
sector vivienda sobre la
actividad econéomica global

Diversos estudios empiricos han demostrado que en la ma-
yoria de regiones la actividad de construccion de viviendas
tiene el potencial de constituirse en un importante motor de
crecimiento econdmico debido a su alto retorno sobre los re-
cursos invertidos y al alto efecto multiplicador de sus vincu-
laciones hacia delante y hacia atrés con el resto de la econo-
mia.

Cuadro 8 El Salvador:

Déficit cualitativo en 2001 y
costo de dotacién de servicios bésicos’

Numero de viviendas Costo de dotacion Costo total

con déficit del servicio (Millones
Servicio de cada servicio por unidad (US$) de US$)
Techo 8.983 620 5,6
Paredes 23.246 1.865 43,4
Piso 356.593 310 110,5
Alumbrado 263.100 200 52,6
Agua 358.962 100 35,9
Sanitarios 112.664 200 22,5
Total 270,5

1 Se asume que el costo del techo, paredes y piso representa el 20%,
60% y 10%, respectivamente, del costo de la vivienda del Cuadro 5.
Fuente Elaboracién propia con base en datos de la EHPM de 2001 y
FUSAI.

Cuadro 9
Montos promedio de inversion en servicios
bésicos en proyectos de vivienda de interés social !

Servicio Monto (US$)
Energia eléctrica 200
Agua potable (cantareras) 225
Agua potable (pozos artesanales) 70
Letrina abonera 400
Letrina hoyo seco 180
Foso de absorcidn 210
Aguas lluvias (cordén cuneta) 300
Terraceria (conformacién de calles y terrazas) 200
Obras complementarias 150
Obras de mitigacion 50

1 Monto promedio de inversion por familia en
Nuevos Asentamientos Organizados (NAO).
Fuente FUSAI.

La inversion residencial constituye un importante compo-
nente del PIB; en paises desarrollados, su aporte se sitia ge-
neralmente en un rango de 4 a 8 por ciento del PIB (Hen-
dershott y White, 2000). En El Salvador, la contribucion del
valor agregado del sector construccion al PIB total en térmi-

6 Dependiendo de como haya evolucionado el déficit cualitativo desde entonces (lo cual requeriria informacion todavia no disponible de Encuestas de Hogares
mas recientes), podria asumirse que si la inversion requerida no ha variado significativamente, el monto de recursos para eliminar el déficit habitacional

cualitativo en 2003 podria representar 1,8% del PIB.
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Cuadro 7 El Salvador 2001:
Distribucion de los hogares segun materiales de la vivienda y disponibilidad de servicios basicos
Urbanos Rurales Total
Namero % Ndmero % Namero %
Techo
Loza de concreto 29.346 3,2 1.072 0,2 30.418 2,1
Teja de barro-cemento 237.072 25,6 289.066 52,8 526.138 35,7
Lamina de asbesto 475.821 51,4 67.437 12,3 543.258 36,9
Lamina metalica 181.681 19,6 182.856 33,4 364.537 24,7
Paja o palma 95 0,0 4.593 0,8 4.688 0,3
Materiales de desechos 1.765 0,2 2.174 0,4 3.939 0,3
Otro material 50 0,0 306 0,1 356 0,0
Paredes
Concreto mixto 762.330 82,3 218.809 40,0 981.139 66,6
Bahareque 20.690 2,2 31.924 58 52.614 3,6
Adobe 91.364 9,9 178.331 32,6 269.695 18,3
Madera 6.677 0,7 32.906 6,0 39.583 2,7
Lamina 40.002 4,3 67.055 12,2 107.057 7.3
Paja o palma 345 0,0 4.358 0,8 4.703 0,3
Materiales de desecho 2.886 0,3 4.413 0,8 7.299 0,5
Otro material 1.536 0,2 9.708 1.8 11.244 0,8
Piso
Ladrillo de cemento 708.399 76,5 127.184 23,2 835.583 56,7
Ladrillo de barro 6.433 0,7 7.395 1,4 13.828 0,9
Cemento 124.710 13,5 142.620 26,0 267.330 18,1
Tierra 85.808 9,3 267.789 48,9 353.597 24,0
Otro material 480 0,1 2.516 0,5 2.996 0,2
Servicio de alumbrado
Electricidad 864.842 93,4 345.392 63,1 1,210.234 82,1
Conexién eléctrica vecino 34.270 3,7 38.237 7,0 72.507 4,9
Kerosene (gas) 12.327 1,3 133.182 24,3 145.509 9,9
Candela 13.688 1,5 27.711 51 41.399 2,8
Otra clase 703 0,1 2.982 0,5 3.685 0,3
Servicio de agua
Caneria dentro y fuera de la vivienda 702.409 75,9 184.568 33,7 886.977 60,2
Pila o chorro publico (incluye chorro comun) 103.221 1,1 44.073 8,0 147.294 10,0
Pozo (privado o comun) 36.799 4,0 131.029 23,9 167.828 11,4
Caneria del vecino 44.396 4,8 35.705 6,5 80.101 5,4
Camion, carreta o pipa 31.579 3,4 34.152 6,2 65.731 4,5
Ojo de agua, rio o quebrada 5.425 0,6 91.127 16,6 96.552 6,6
Otros medios 2.001 0,2 26.850 4,9 28.851 2,0
Servicio sanitario
Inodoro a alcantarillado 567.142 61,3 8.606 1,6 575.748 39,1
Inodoro a fosa séptica 47.319 5.1 30.518 5,6 77.837 5,3
Letrina privada 204.176 22,1 400.732 73,2 604.908 41,1
Inodoro comun a alcantarilla 51.125 5,5 824 0,2 51.949 3,5
Inodoro comdn a fosa séptica 7.719 0,8 807 0,1 8.526 0,6
Letrina comun 26.371 2,8 15.331 2,8 41.702 2,8
No tiene 21.978 2,4 90.686 16,6 112.664 7.6
Total de hogares 925.830 100,0 547.504 100,0 1.473.334 100,0

Fuente Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples de 2001.
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Cuadro 10
Valor agregado y empleo en la construccién, relativos al PIB y empleo total
Valor agregado Empleo
(Millones de colones de 1990) Tasa de crecimiento (Miles de trabajadores)
Construccion Construccion
como % como %
Ano Construccion PIB del PIB Construccion PIB Construccion  Total del total
1991 1.398 37.791 3,7 10,3 3,6 81 1.782 4,5
1992 1.489 40.643 3,7 6,4 7,5 81 1.743 4,6
1993 1.542 43.638 3,5 3,6 7,4 91 1.803 5,0
1994 1.719 46.278 3,7 11,5 6,1 112 1.951 5,8
1995 1.823 49.238 3,7 6,1 6,4 130 1.973 6,6
1996 1.873 50.078 3,7 2,7 1,7 132 2.056 6,4
1997 1.988 52.204 3,8 6,2 4,2 138 2.067 6,7
1998 2.156 54.162 4,0 8,5 3,7 121 2.227 5,4
1999 2.118 56.030 3,8 -1,8 3,4 131 2.275 5,8
2000 2.046 57.250 3,6 -3,4 2,2 119 2.323 5,1
2001 2.251 58.297 3,9 10,0 1.8 133 2.451 5,4
Fuente BCRy EHPM.
nos reales ha promediado 3,7% durante 1991-2001 (Cuadro demandaria recursos del orden de unos US$ 283 millones
10).7 (1,9% del PIB).

Varios estudios han reconocido el potencial para incre- Sin embargo, si ese monto se distribuye a lo largo del
mentar el empleo a través del desarrollo del mercado hipote- 2003-2015, la alicuota correspondiente a 2003 serian unos
cario para financiar la construccion de viviendas en paises USS$ 30 millones. Por tanto, el esfuerzo de eliminacion de
subdesarrollados (Erbas y Nothaft, 2002). En la mayoria de ambas dimensiones del déficit habitacional en 2003 inyecta-
naciones en desarrollo, la construccion de viviendas de inte- ria un impulso adicional de US$ 289 millones a la demanda
rés social es intensiva en trabajo y la industria de la cons- final del sector construccion, esto es, un incremento de 24%
truccion habitacional en general tiene un alto multiplicador con respecto a la demanda final estimada de dicho sector
(con un valor de 2 a 3), esto ultimo como un fenémeno aso- para 2003.8
ciado a la inversion en infraestructura (caminos, electrici- A su vez, la suma de los efectos multiplicadores directos
dad, alcantarillado, cafierias de agua potable, etc.) que puede ¢ indirectos de tal incremento de la demanda final de la
ser generada con politicas de apoyo habitacional (United construccion se traduciria en un incremento de aproximada-
Nations, 1995). mente 2,7% de la produccion bruta agregada de la econo-

Sobre ese trasfondo, a continuacion se presenta un ejerci- mia, esto es, cada 10 puntos porcentuales de incremento de
cio de cuantificacion de los efectos multiplicadores que una la demanda final de la construccion se traducen en un incre-
politica mas agresiva de promocion de la vivienda de interés mento de poco mas de 1 punto porcentual de la produccion
social podria tener en términos de contribuir a una tasa mas bruta a nivel agregado.’
elevada de crecimiento econdmico en El Salvador. El ejerci- En el cuadro 11 se reportan los efectos multiplicadores
cio se apoya en la matriz de coeficiente técnicos obtenida directos e indirectos que un incremento de 24% de la de-
para las 45 ramas de actividad econdmica incluidas en la manda final del sector de la construccion tendria sobre la
Matriz Insumo-Producto (MIP) actualizada por el Banco produccion bruta de la economia salvadorefia, desglosada en
Central de Reserva para 2000. Con fines ilustrativos, se si- las 45 ramas de actividad incluidas en la Matriz Insumo Pro-
mula cual seria el efecto multiplicador de eliminar el déficit ducto de 2000. A precios de 2000, ese incremento del 24%
habitacional cuantitativo y cualitativo estimado para 2003. corresponde a un estimulo adicional de aproximadamente

De acuerdo con las estimaciones presentadas mas arriba, USS$ 254 millones a la demanda final de la construccion. A
los costos de eliminar el déficit habitacional cuantitativo en su vez, los efectos multiplicadores directos e indirectos de
2003 ascenderian a US$ 259 millones (1,7% del PIB). La ese estimulo se traducirian en un aumento total de US$ 519
eliminacion total del déficit cualitativo acumulado a 2003 millones de la produccion bruta agregada. Por tanto, el mul-

7 Las cuentas reportadas por el BCR usualmente no desagregan el sector construccion entre sus diversos componentes (por ejemplo, residencial y no residencial).

La demanda final (consumo privado + consumo publico + formacién bruta de capital fijo + variacion neta de inventarios + exportaciones — importaciones —
derechos arancelarios) que reporta la MIP del 2000 para la rama de la construccion fue US$ 1.057 millones. Asumiendo una tasa promedio de crecimiento del
PIB nominal de 4,5% por afo durante 2001-2003, la demanda final estimada de la construccion en 2003 seria US$ 1.223 millones.

9 Formalmente, este resultado proviene de multiplicar la llamada “matriz inversa” por el vector de demanda final que incorpora el incremento de la demanda final
de la construccion. El resultado de esa multiplicacion es un nuevo vector de la produccion bruta para todas las ramas incluidas en la MIP. Ese nuevo vector
incorpora el aumento de la produccién bruta agregada debido a los efectos multiplicadores directos e indirectos del incremento de la demanda final en el sector
de la construccion.
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Cuadro 11
Efectos multiplicadores directos e indirectos de un aumento de 24% de la demanda final de la construccion
usando la Matriz Insumo Producto de 2000 (En millones de US$ y variaciones porcentuales)

Variaciéon (millones de US$) Variacién porcentual
Produccion
Rama de actividad bruta Directos  Indirectos Total Directos  Indirectos Total
1 Café oro 227 0 0 0 0,0 0,0 0,0
2 Algodon 3 0 0 0 0,0 2,3 2,3
3 Granos basicos 413 0 0 0 0,0 0,0 0,0
4 Cana de azlcar 77 0 0 0 0,0 0,0 0,0
5 Otras producciones agricolas 657 0 0 0 0,0 0,0 0,0
6 Ganaderia 260 0 0 0 0,0 0,0 0,0
7 Avicultura 377 0 0 0 0,0 0,0 0,0
8 Silvicultura 139 0 2 2 0,3 1,2 1,5
9 Cazay pesca 80 0 0 0 0,0 0,0 0,0
10 Mineria 89 9 13 21 9,6 14,5 24,1
11 Carney sus productos 227 0 0 0 0,0 0,0 0,0
12 Productos lacteos 330 0 0 0 0,0 0,0 0,0
13 Prod. elaborados de la pesca 3 0 0 0 0,0 0,0 0,0
14 Prod. de molineria y panaderia 641 0 0 0 0,0 0,0 0,0
15 Azlcar 265 0 0 0 0,0 0,0 0,0
16 Otros prod. alim. elaborados 734 0 1 1 0,0 0,1 0,1
17 Bebidas 384 0 0 0 0,0 0,0 0,0
18 Tabaco elaborado 4 0 0 0 0,0 0,0 0,0
19 Textiles y art. confec. de mat. tex. 586 0 1 1 0,0 0,1 0,1
20 Prendas de vestir 259 0 0 0 0,0 0,0 0,0
21 Cuero y sus productos 328 0 0 0 0,0 0,0 0,0
22 Maderay sus productos 149 3 1 4 2,2 0,4 2,6
23 Papel, cartén y sus productos 240 0 4 4 0,1 1,5 1,6
24 Prod. de imprenta y de ind. conex. 430 0 3 3 0,0 0,7 0,7
25 Quimica de base y elaborados 714 1 3 4 0,1 0,4 0,5
26 Prod. de la refinacion de petréleo 575 6 19 25 1,0 3,3 4,3
27 Prod. de caucho y plastico 221 2 2 4 1,0 0,9 1,9
28 Prod. minerales no metalicos elab. 271 48 6 54 17,7 2,2 20,0
29 Prod. metdlicos de base y elab. 427 21 9 29 4,8 21 6,9
30 Maquinaria, equipos y suministro 465 2 1 0,4 0,3 0,7
31 Material de transp. y manuf. diversas 641 1 2 0,1 04 0,5
32 Electricidad 402 1 9 10 0,1 2,3 2,4
33 Aguay alcantarillados 67 0 0 0.4 0,6 1,0
34 Construccién 1.146 254 2 256 22,2 0,2 22,3
35 Comercio 14 0 1 1 0,0 10,5 10,5
36 Restaurantes y hoteles 927 0 0 1 0,0 0,1 0,1
37 Transp. y almacenamiento 1.291 15 23 38 11 1,8 3,0
38 Comunicaciones 572 0 2 0,0 0,4 0,4
39 Bancos, seguros, otras inst. financ. 744 0 3 0,0 0,4 0,4
40 Bienes inmuebles y serv. prestados 649 17 21 38 2,6 3,3 5,9
41 Alquileres de vivienda 1.071 0 0 0 0,0 0,0 0,0
42 Serv. comunales, sociales y pers. 888 2 8 10 0,2 0,9 1.1
43 Servicios domésticos 259 0 0 0 0,0 0,0 0,0
44 Servicios del gobierno 1.315 0 0 0 0,0 0,0 0,0
45 Servicios industriales 400 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Total 19.960 381 138 519 1,9 0,7 2,6

Fuente Elaboracion propia con base en la MIP del BCR de 2000.
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tiplicador de la construccion seria un poco mayor que 2 para
el caso de El Salvador, esto es, cada dolar de incremento de
la demanda final del sector de la construccion genera efectos
multiplicadores directos e indirectos sobre la economia de
aproximadamente 2 dolares.

Opciones de financiamiento
para reducir el déficit
habitacional

El financiamiento de la vivienda constituye un elemento
fundamental en toda politica habitacional. El modelo con-
vencional de movilizacién de recursos financieros para la vi-
vienda se ha basado sobre el proceso de intermediacion en el
sistema financiero comercial formal. Sin embargo, en paises
subdesarrollados, los mecanismos convencionales del mer-
cado financiero no permiten resolver el problema central
que enfrentan amplios sectores de la poblacion, como es la
insuficiencia de demanda efectiva. En el caso de El Salva-
dor, el grueso del déficit cuantitativo y de las viviendas que
presentan carencias estructurales (piso, pared, techo) y/o ca-
rencias de servicios basicos (alumbrado, agua y servicio sa-
nitario) se concentra en los hogares que perciben ingresos
mensuales inferiores a dos salarios minimos (véase Cuadros
12 y 13). Por tanto, enfrentar efectivamente el problema del
déficit habitacional requiere la intervencion del Estado me-
diante la concesion de subsidios habitacionales directos.

El objetivo fundamental de tales subsidios seria el de
complementar la capacidad adquisitiva de las familias de
menores ingresos, que es el segmento donde se concentra el
grueso de la demanda potencial por vivienda, para permitir
que las mismas puedan acceder a una solucién habitacional
que sea compatible con su esfuerzo propio y sus posibilida-
des econdmicas.

A continuacion se examinan tres alternativas concretas de
financiamiento encaminadas a generar los recursos necesa-
rios para impulsar tal politica de subsidios.

Implementacion del impuesto predial

A nivel internacional, numerosos sistemas tributarios inclu-
yen algun tipo de impuesto sobre la tierra y la propiedad. En
la mayoria de paises, los bienes inmuebles constituyen mate-
ria imponible con referencia a la esfera impositiva local.1?
En Centroamérica, el impuesto sobre inmuebles constituye
una figura juridica que esta ausente inicamente en la tribu-
tacion salvadorefia. En cuatro paises de la region (Guatema-
la, Honduras, Nicaragua y Costa Rica) se aplican impuestos
municipales sobre inmuebles. En Panama, dicho impuesto es
un tributo nacional.

En los diversos paises del area, el impuesto sobre bienes
inmuebles ha constituido una de las principales fuentes de
ingresos de los gobiernos locales, llegando a contribuir en
algunos afios hasta con el 45% de la recaudacion tributaria
municipal en Costa Rica, el 38% en Honduras y el 30% en
Guatemala. Sin embargo, su importancia relativa ha tendido
a disminuir en todos los paises en afios recientes. El impues-
to sobre inmuebles tiene un elevado potencial de recauda-
cion para constituirse en la fuente principal de recursos de

10 Estados Unidos aplica un impuesto local sobre la propiedad de 1%, en promedio. Tal impuesto, sin embargo, es deducible contra la base del impuesto sobre la
renta, con lo cual la tasa impositiva resulta efectivamente aplicada a una tasa progresiva.
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Cuadro 12
Viviendas con carencias estructurales (piso, pared, techo) por ingreso familiar y area
Area
Urbana Rural Total
% del total % del total

Namero de  de viviendas Numero de  de viviendas Namero de % del total
Ingresos familiares viviendas urbanas viviendas rurales viviendas de viviendas
Hasta 1 salario minimo 31.211 3,6 127.628 24,3 158.839 11,3
1 a 2 salarios minimos 29.097 3,3 68.146 13,0 97.243 6,9
2 a 3 salarios minimos 14.682 1,7 21.743 4.1 36.425 2,6
3 a 4 salarios minimos 6.052 0,7 9.555 1,8 15.607 1.1
4 a 5 salarios minimos 2.259 0,3 3.796 0,7 6.055 0,4
5 a 6 salarios minimos 915 0,1 1.270 0,2 2.185 0,2
6 a 7 salarios minimos 518 0,1 687 0,1 1.205 0,1
7 salarios minimos y mas 1.007 0,1 1.109 0,2 2.116 0,2
Total 85.741 9,8 233.934 44,5 319.675 22,8
Fuente Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y EHPM del 2000.
Cuadro 13

Viviendas con carencias en servicios basicos (alumbrado, agua, servicio sanitario) por ingreso familiar y area
Area
Urbana Rural Total
% del total % del total

Namero de  de viviendas Namero de  de viviendas Namero de % del total
Ingresos familiares viviendas urbanas viviendas rurales viviendas de viviendas
Hasta 1 salario minimo 32.310 3,7 156.358 29,7 188.668 13,5
1 a 2 salarios minimos 26.863 3,1 73.060 13,9 99.923 7.1
2 a 3 salarios minimos 13.641 1,6 25.472 4,8 39.113 2,8
3 a 4 salarios minimos 5.352 0,6 11.321 2,2 16.673 1,2
4 a 5 salarios minimos 3.061 0,3 4.203 0,8 7.264 0,5
5 a 6 salarios minimos 678 0,1 1.597 0,3 2.275 0,2
6 a 7 salarios minimos 728 0,1 490 0,1 1.218 0,1
7 salarios minimos y mas 1.150 0,1 576 0,1 1.726 0.1
Total 83.783 9,6 273.077 51,9 356.860 25,4

Fuente Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y EHPM del 2000.

los gobiernos locales, aun cuando en todos los paises del ist-
mo la recaudacion de dicho impuesto se encuentra en la ac-
tualidad muy por debajo de su rendimiento potencial, debido
en gran medida a que las bases imponibles estan desactuali-
zadas y que los sistemas para la valoraciéon y recaudacion
del tributo son ineficaces. Algunos estudios han mostrado
que este impuesto, sin modificar las configuraciones exis-
tentes e incluso reduciendo las tasas, podria producir diez o
mas veces la recaudacion actual.

En El Salvador, se discuti6 durante varios afios la posibi-
lidad de introducir un impuesto sobre inmuebles tipo “pre-
dial” para consolidar la base financiera de las municipalida-
des y contribuir al proceso de descentralizacion. Incluso se
prepard un estudio de base y se elaboraron diversos proyec-
tos de ley para la creacion del impuesto predial municipal
(Tobar, 1994).11 La presion tributaria local en El Salvador
asciende solamente al equivalente de 0,2% del PIB. La con-

tribucion de los gobiernos locales a la recaudacion de los
ingresos tributarios totales del gobierno central es 1,1%.

De cara a las necesidades de financiamiento de una poli-
tica sistematica de promocion de vivienda de interés social,
la readopciodn de la idea del impuesto predial podria consti-
tuir una alternativa funcional para generar parte de los recur-
sos requeridos. Sobre la base de la experiencia de recauda-
cion del impuesto sobre bienes inmuebles en los paises veci-
nos, la eventual implementacion del impuesto predial en El
Salvador podria arrojar ingresos estimados que podrian osci-
lar en un rango de entre US$ 25-50 millones anuales (0,17—
0,34% del PIB), dependiendo de las tasas aplicadas y de la
eficiencia de la recaudacion. El limite inferior de ese rango
coincide con las estimaciones efectuadas por Gallagher
(2000), quien cifraba la recaudacion total esperada de dicho
impuesto para 1998 en 183,8 millones de colones (US$ 21
millones).

11 Algunos estudios como los de Mouchet (1993) y Gallagher y Melhado (1994) han recomendado incorporar el impuesto predial a la tributacion municipal.
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Aplicacion de un impuesto sobre la
valorizacion de la propiedad
(impuesto sobre la plusvalia)

Una adecuada tributacion sobre el uso de la propiedad inmo-
biliaria puede constituirse en un componente importante de
una politica de suelos encaminada a apoyar la construccion
de viviendas de interés social. Esta es, por ejemplo, la l16gica
que subyace a las llamadas politicas de recuperacion de
plusvalias que diversos paises aplican, muchas veces con el
propdsito de constituir fondos extra-presupuestarios para el
financiamiento de programas especiales de interés social.

En sentido amplio, por recuperacion de plusvalias se en-
tiende la movilizacion de una parte (o, en casos limite, de la
totalidad) del incremento del valor de la tierra, para conver-
tirlo en recaudacion publica por la via fiscal (a través de im-
puestos, tasas, contribuciones y otras formas) o, mas directa-
mente, en mejoramientos in loco en beneficio de los ocupan-
tes o de la comunidad en general. Esas plusvalias resultan,
en general, de acciones ajenas al propietario; con frecuencia,
derivan de la actuacion publica, ya sea a través de inversion
en infraestructura o de decisiones regulatorias sobre el uso
del suelo (Smolka y Furtado, 2001).

Por diversas razones, los mecanismos de recuperacion de
plusvalias estan recibiendo creciente atencion en varios pai-
ses de Latinoamérica. Argentina, Colombia y México ejecu-
tan politicas de este tipo. Fuera de la region, las aplican pai-
ses desarrollados como Taiwan, Espafia y Dinamarca.!2 His-
toricamente, el mentl de instrumentos de recuperacion de
plusvalias ha incluido diversas figuras juridicas, tales como
las “contribuciones por mejoras”. En algunos casos, coexis-
ten mecanismos complementarios de recuperacion de plus-
valias. Por ejemplo, en algunos estados de México se aplica
tanto la contribucion especial por mejoras (o por obras pi-
blicas) como el impuesto sobre la plusvalia, ademas de otros
impuestos de tipo inmobiliario como el impuesto predial, so-
bre adquisicion de inmuebles (traslacion de dominio) y so-
bre fraccionamientos, subdivision y fusion de predios. Co-
lombia y Taiwan también aplican impuestos que permiten
capturar las plusvalias generadas sobre el suelo, adicional-
mente a los impuestos a la propiedad inmobiliaria que se
cobran regularmente.

El caso colombiano suele ser reconocido internacional-
mente como el paradigma latinoamericano de una imple-
mentacion exitosa de politicas de recuperacion de plusva-
lias, al demostrar la posibilidad de aplicar tales politicas aun
en contextos dominados por fuertes derechos de propiedad y
contando con precarios recursos técnicos y humanos en la
administracion publica (Chiappe de Villa, 1999; Jaramillo,
2001).

El tratamiento impositivo aplicado por Colombia (a tra-
vés de la contribucion por valorizacion y el impuesto sobre
la plusvalia) a los propietarios de terrenos beneficiados por
la inversion publica en infraestructura guarda similitudes
con la figura de “contribuciones por mejoras” existente en la
legislacion tributaria municipal en varios paises de la region,

entre ellos Guatemala y Honduras. El concepto que subyace
a tal figura es que cada propietario de inmuebles que sea be-
neficiado por cualquier obra de utilidad para la comunidad,
sin importar que hubiere sido financiada con recursos del
gobierno nacional o local, estd obligado a pagar el monto
sefialado por la ley. En el caso de El Salvador, la Ley Gene-
ral Tributaria Municipal contempla también la posibilidad
de “contribuciones especiales” justificadas en razon de los
beneficios que un contribuyente obtenga de la ejecucion de
obras publicas o de determinadas actividades realizadas por
el municipio.

La eventual adopcion en El Salvador de un impuesto a la
plusvalia como el que se aplica en Colombia y otros paises
pudiera basarse en esa figura de la ley tributaria municipal,
perfeccionandola. Si bien resulta dificil cuantificar con pre-
cision cudl podria ser el efecto recaudatorio de adoptar en el
pais un impuesto a la plusvalia, una estimacién conservado-
ra de los ingresos que podrian obtenerse de su aplicacion, en
base a la experiencia de otros paises, oscilaria en un rango
de entre US$ 15-25 millones anuales (0,1-0,17% del PIB).

Incremento de la tasa del IVA

El sistema tributario de El Salvador se ha caracterizado his-
téricamente por una alta dependencia de los impuestos indi-
rectos y una carga tributaria bastante modesta, incluso en
aquellos periodos en que la recaudacion presentd un mejor
desempeno. La carga tributaria es una de las mas bajas entre
paises en desarrollo, y la segunda mas baja entre paises
comparables en la region (Tanzi y Zee, 2000; Stotsky y Wol-
deMariam, 2002). Hasta la segunda mitad de los ochentas, la
columna vertebral de la recaudacion tributaria la constituye-
ron los impuestos al comercio exterior, particularmente los
impuestos a las exportaciones y, en menor medida, los aran-
celes a las importaciones. A partir de 1989 y a lo largo de
los 1990, el pais adopté diversas reformas encaminadas a
simplificar la estructura tributaria e incrementar la recauda-
cion en una forma sostenible. Entre esas medidas destacan la
nueva Ley del Impuesto sobre la Renta, que entré en vigen-
ciael 1 de enero de 1992, y la aplicacion de un IVA de 10
por ciento, que reemplazo al impuesto de timbres en sep-
tiembre de 1992. En 1995, la tasa del IVA fue incrementada
del 10 al 13 por ciento.

En afios recientes, mas del 55 por ciento de la recauda-
cion tributaria ha sido aportado por el IVA. La contribucion
del impuesto sobre la renta se ha mantenido en torno al 30
por ciento de la recaudacion total, mientras que los ingresos
por aranceles han ido perdiendo importancia relativa, repre-
sentando 9,7 por ciento de la recaudacion en 2002.

En diversas ocasiones, se ha considerado la posibilidad
de aumentar la tasa del IVA del 13 al 15% con el propdsito
de generar internamente los recursos que el pais necesita
para financiar sus necesidades de gasto. Se ha estimado que
tal incremento del IVA podria generar recursos adicionales
por unos US$ 110 millones (0,7% del PIB).

12 En Taiwan, el impuesto sobre la plusvalia fue aplicado con el proposito de desincentivar la especulacion en bienes raices y los monopolios sobre la tierra.
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Esa es justamente la alternativa que se retoma acd, aun-
que en el contexto de redirigir esos recursos hacia el finan-
ciamiento de una politica sistematica de apoyo a la vivienda
de interés social.

El hecho de que el IVA sea un impuesto claramente re-
gresivo en El Salvador, como lo es en la mayor parte del
mundo, no debiera constituir un dbice para considerar seria-
mente tal propuesta. En principio, los efectos del sistema tri-
butario sobre la distribucion del ingreso debieran verse en
conjunto con las politicas del gasto publico. En teoria, un
impuesto regresivo (como el IVA) podria perfectamente ser
el medio mas adecuado para financiar el gasto orientado a
aliviar la pobreza (por ejemplo, apoyando la construccion de
viviendas de interés social), si dicho gasto se focaliza de
manera efectiva para compensar los posibles efectos regresi-
vos del impuesto per se. En el caso concreto que nos ocupa,
los recursos que podrian generarse a partir del incremento
del IVA podrian financiar el aumento del gasto social en una
medida tal, que el efecto neto de la combinacidn recauda-
cion-gasto pudiera ser claramente progresivo.

Alcance de las medidas
propuestas para financiar
la reduccion del déficit
habitacional

Los recursos generados mediante las tres alternativas arriba
propuestas son obviamente insuficientes para cubrir las ne-
cesidades de financiamiento requeridas para eliminar el défi-
cit habitacional cuantitativo (Cuadro 4) y cualitativo (Cua-
dro 8).

Para lograr un mejor dimensionamiento del problema, sin
embargo, es importante tener en cuenta que un porcentaje de
las necesidades de nuevas viviendas que se generan cada
afio es cubierto mediante los mecanismos convencionales
del mercado. A este respecto, la reducion experimentada por
las tasas de interés de los créditos para vivienda en afios re-
cientes, debidas en buena medida al proceso de dolarizacion,
representa un factor positivo que permite ampliar el rango
de oportunidades para el acceso a vivienda.

Aun asi, un importante segmento de la poblacion queda-
ria fuera del mercado de vivienda si no se implementa una
politica mas agresiva de fomento a la vivienda de interés so-
cial, la cual demandaria importantes recursos fiscales bajo la
forma de subsidios directos a la demanda, tal como se ha
seflalado mas arriba. El monto de tales subsidios, sin embar-
g0, seria bastante menor a los costos de eliminacion del
déficit habitacional reportados en los cuadros 4 y 8.

De acuerdo con datos de la OPES, el grueso del déficit
habitacional cuantitativo (aproximadamente 94%) se con-
centra en los hogares que devengan ingresos mensuales de
hasta 4 salarios minimos. En el caso del déficit cualitativo,
el 96% de éste se concentra en los hogares que devengan ese
rango de ingresos. Una politica de subsidio a la vivienda de
interés social que tomara en cuenta la diferente capacidad de
ingreso entre los hogares, podria adoptar el principio de sub-
sidiar viviendas para familias que devenguen ingresos de
hasta 4 salarios minimos, diferenciando segun el nivel de in-
greso de acuerdo con la siguiente escala: subsidio de 60%
del precio unitario de la vivienda para las familias que ten-
gan ingresos inferiores a 2 salarios minimos; subsidio de
40% para las familias con ingresos entre 2 y 3 salarios
minimos y subsidio de 20% para las familias con ingresos
entre 3 y 4 salarios minimos.

El cuadro 14 presenta los requisitos financieros que de-
mandaria la eliminacion total (Escenario A) del déficit habi-
tacional cuantitativo durante 2003—2015 en base a los su-
puestos del cuadro 4, asumiendo que el 20% de las necesi-
dades anuales de nuevas viviendas seria satisfecho a través
de los mecanismos convencionales del mercado bancario hi-
potecario y que del 80% restante solamente se apoyaria con
subsidios a las familias cuyos ingresos mensuales sean infe-
riores a 4 salarios minimos de acuerdo con la estructura di-
ferenciada arriba expuesta.
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Cuadro 14 Escenario A:
Necesidades financieras para eliminar el déficit habitacional cuantitativo, 2003-2015

Subsidio (millones de US$) para hogares con ingresos de:

Costo

Necesidad unitario Menos de

de nuevas Déficit por vivienda 2 salarios 2-3 salarios ~ 3-4 salarios
Aho viviendas  habitacional (US$) minimos’ minimos? minimos3 Total
2003 40.639 32.511 6.384 92 12 2 106
2004 41.583 33.266 6.543 97 13 2 112
2005 42.550 34.040 6.707 101 13 2 117
2006 43.542 34.834 6.875 106 14 2 123
2007 44.559 35.647 7.047 111 15 2 129
2008 45.600 36.480 7.223 117 15 3 135
2009 46.668 37.335 7.403 123 16 3 142
2010 47.763 38.210 7.588 129 17 3 149
2011 48.885 39.108 7.778 135 18 3 156
2012 50.035 40.028 7.973 142 19 3 163
2013 51.214 40.971 8.172 149 20 3 172
2014 52.422 41.937 8.376 156 21 3 180
2015 53.660 42.928 8.586 164 22 4 189
Total 609.120 487.296 1.621 214 36 1.871

1 Subsidio equivalente a 60% del precio unitario.
2 Subsidio equivalente a 40% del precio unitario.
3 Subsidio equivalente a 20% del precio unitario.
Fuente Elaboracién propia con base en datos de DIGESTYC y la OPES.

Cuadro 15 Escenario B:
Necesidades financieras para eliminar el 50% del déficit habitacional cuantitativo, 2003-2015

Subsidio (millones de US$) para hogares con ingresos de:

Costo
Necesidad unitario Menos de
de nuevas Déficit por vivienda 2 salarios 2-3 salarios 3-4 salarios

Ao viviendas  habitacional (US3) minimos’ minimos? minimos3 Total
2003 40.639 16.256 6.384 46 6 1 53
2004 41.583 16.633 6.543 48 6 1 56
2005 42.550 17.020 6.707 51 7 1 58
2006 43.542 17.417 6.875 53 7 1 61
2007 44,559 17.823 7.047 56 7 1 64
2008 45.600 18.240 7.223 58 8 1 67
2009 46.668 18.667 7.403 61 8 1 71
2010 47.763 19.105 7.588 64 9 1 74
2011 48.885 19.554 7.778 67 9 1 78
2012 50.035 20.014 7.973 71 9 2 82
2013 51.214 20.485 8.172 74 10 2 86
2014 52.422 20.969 8.376 78 10 2 90
2015 53.660 21.464 8.586 82 11 2 94
Total 609.120 243.648 810 107 18 935
1 Subsidio equivalente a 60% del precio unitario.

2 Subsidio equivalente a 40% del precio unitario.

3 Subsidio equivalente a 20% del precio unitario.

Fuente Elaboracidn propia con base en datos de DIGESTYC y la OPES.

El cuadro 15 presenta un Escenario B, en el cual se simu- Para fines de ilustrar las posibilidades de eliminar el défi-
lan los requisitos financieros para eliminar la mitad del défi- cit habitacional cuantitativo segun la estructura de subsidios
cit habitacional durante 2003—-2015. Los otros supuestos son propuesta, se tiene que en 2003 la eliminacion del déficit re-
los mismos del Escenario A. queriria un subsidio total de US$ 106 millones (Escenario
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Cuadro 16
Necesidades financieras para eliminar el déficit habitacional cualitativo, 2003-2015
Costos de eliminacién de déficit cualitativo
Costo anual Déficit generado
de eliminar por deterioro Costo de Costo de
el déficit cualitativo del parque eliminar déficit eliminar déficit
acumulado a 2003 habitacional Costo unitario  generado anualmente cualitativo total ~ Subsidio necesario

Periodo (millones US$)! (No. de viviendas)?2  promedio (US$)3 (millones USS$) (millones de US$)  (millones de US$)4
2003 22 15.000 574 9 30 12
2004 22 15.375 590 9 31 13
2005 23 15.759 606 10 33 13
2006 24 16.153 623 10 34 14
2007 24 16.557 641 11 35 14
2008 25 16.971 659 11 36 15
2009 26 17.395 677 12 37 15
2010 26 17.830 696 12 39 16
2011 27 18.276 716 13 40 16
2012 28 18.733 736 14 42 17
2013 29 19.201 756 15 43 18
2014 29 19.681 778 15 45 18
2015 30 20.173 799 16 46 19
Total 2003-2015 335 227.107 156 491 201

1 Se estima un costo de US$ 283 millones para eliminar el déficit cualitativo acumulado a 2003, y tasa de inflacién anual de 2,8%.
2 Se asume una tasa de crecimiento anual de 2,5% del parque habitacional combinada con una tasa de deterioro anual de 1%.

3 Se asume tasa de inflacién promedio de 2,8% por ano.

4 Se asume subsidio de 60% del costo de reparacion para hogares con ingresos inferiores a 2 salarios minimos mensuales;
40% para hogares con ingresos entre 2 y 3 salarios minimos; y 20% para hogares con ingresos entre 3 y 4 salarios minimos mensuales.
Fuente Elaboracién propia con base en datos de DIGESTYC, OPES, Plan de Nacidn (1999) y FUSAI.

A). Dependiendo de la efectividad de su implementacion, el
impuesto predial podria cubrir entre el 24% y el 47% de di-
cho subsidio. El impuesto sobre el cambio en el uso de la
tierra podria cubrir un 14-24% del subsidio. El aumento del
I'VA seria suficiente para cubrir el 100% del subsidio y aun
sobraria un pequefio remanente.

En el Escenario B, el impuesto predial cubriria entre el
47-94% del subsidio requerido para reducir a la mitad el dé-
ficit habitacional cuantitativo. El impuesto sobre el cambio
en el uso de la tierra podria cubrir un 28-47% del subsidio.
En éste escenario, bastaria un aumento de un punto porcen-
tual de la tasa del IVA para cubrir el subsidio.

En lo que respecta al déficit habitacional cualitativo, el
cuadro 16 presenta los costos de eliminar dicho déficit du-
rante el periodo 20032015, asi como el monto del subsidio
requerido en base al mismo esquema utilizado para subsidiar
la reduccion del déficit habitacional cuantitativo: subsidio
de 60% para las familias con ingresos mensuales inferiores a
2 salarios minimos; 40% para los hogares con ingresos entre
2y 3 salarios minimos; y 20% para las familias con ingresos
entre 3 y 4 salarios minimos mensuales.

Los costos estimados para eliminar el déficit habitacional
cualitativo incluyen dos componentes: (i) el costo anual de
eliminar el déficit cualitativo acumulado a 2003 (estimado
en US$ 283 millones), dividido en partes iguales durante el
periodo 20032015, pero ajustado anualmente por inflacion;
y (ii) el costo del déficit cualitativo generado anualmente de-
bido al deterioro del parque habitacional. A efectos de pro-

yectar este segundo componente, se ha asumido una tasa de
crecimiento promedio anual de 2,5% del parque habitacional
y una tasa de deterioro del 1% por afio.

En base a los célculos que anteceden, el cuadro 17 resu-
me el potencial recaudatorio de las tres alternativas de finan-
ciamiento propuestas y el porcentaje del subsidio que cada
una de ellas podria cubrir en tres escenarios: eliminacion to-
tal del déficit habitacional cuantitativo, reduccion del 50%
de dicho déficit y eliminacion del déficit habitacional cuali-
tativo.
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Cuadro 17
Alternativas de financiamiento para subsidio habitacional en 2003
Impuesto predial Impuesto sobre la plusvalia Incremento del IVA

Subsidio Monto Monto Monto

requerido  recaudado Porcentaje recaudado  Porcentaje recaudado  Porcentaje

(Millones (Millones de cobertura (Millones de cobertura (Millones de cobertura
Escenario Uss$) Uss) del subsidio Uss) del subsidio Uss) del subsidio
Eliminaciéon de déficit cuantitativo 106 25-50 24— 47% 15-25 14— 24% 110 104%
Reduccion de 50% de déficit cuantitativo 53 25-50 47— 94% 15-25 28— 47% 110 208%
Eliminacién de déficit cualitativo 12 25-50 208-417% 15-25 125-208% 110 917%

Nota  Aunque los datos se refieren a 2003, el porcentaje de cobertura del subsidio seria de un orden de magnitud similar para el resto de anos
si se asume que la recaudacion de cada impuesto se mantiene estable como porcentaje del PIB, y se asume una tasa de crecimiento

promedio del PIB nominal de 5-6% por afo.

Fuente Elaboracion propia con base en datos de DIGESTYC, OPES, Plan de Nacion (1999) y FUSAI.
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Sintesis

Este cuaderno, hace un analisis de la situacion sal-
vadorefia en relacion con el déficit habitacional y
presenta propuestas alternativas de financiamiento
para buscar su reduccion después de los terremotos
en el 2001, donde la constitucién politica de El
Salvador declara de interés social, 1a construccion
de viviendas e incluso instruye al estado para pro-
curar “que el mayor numero de familias salvadore-
fias lleguen a ser propietarias de su vivienda”.

Como resultado a las intervenciones después de
las catastrofes, el déficit habitacional se redujo de
525.521 unidades a 508.807, (39.703 correspon-
dientes al déficit cuantitativo, y 469.104 correspon-
dientes al déficit cualitativo) esta experiencia
muestra claramente que la tarea de construir vi-
vienda sigue siendo ardua, y que las soluciones
mas relevantes no se limitaran solamente a la base
de mecanismos de mercadeo. Como en otros paises
latinoamericanos, en El Salvador también la mayo-
ria de las opciones de crédito hipotecario disponi-
bles en el mercado estan dirigidas a atender a los
estratos sociales con mayor capacidad adquisitiva.
Esta publicacion esta interesada en las soluciones
de financiacion para la poblacion de mas bajos in-
gresos en El Salvador.

El andlisis esta dividido en tres secciones. En la
primera se efectia una estimacion del déficit habi-
tacional cuantitativo y cualitativo, que el pais ten-
dria que resolver durante el periodo 2003 — 2010,
asi como del monto de los recursos necesarios para
eliminar el deficit. En la segunda, seccion, se cuan-
tifican los efectos multiplicadores que la elimina-
cion del déficit habitacional tendria sobre la activi-
dad econdmica global del pais. En la tercera se ex-
ploran y cuantifican tres alternativas tributarias.

El estudio propone y describe ademas 3 opcio-
nes de financiamiento para El Salvador, que giran
en torno a la implementacion del impuesto predial,
adecuacion del impuesto sobre la plusvalia y el in-
cremento a la tasa del IVA.
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