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Pobreza y Exclusión Social en lasCiudades SalvadoreñasA pesar de las discrepancias derivadas de las distintasmaneras de medir la pobreza, existe un consenso sobre suincremento en el país, tendencia relacionada con la aplicaciónde los programas de reestructuración de la economíaimplementados a partir de 1989. Aunque las estadísticasoficiales no permiten precisar este fenómeno a nivel territorialcon exactitud, la pobreza es sensiblemente mayor en las áreasrurales, donde en 1991 se encontraba el 61% de los pobres yel 67% de la población en extrema pobreza del país (WorldBank, 1994). Este patrón territorial no se había modificadosustancialmente respecto a los años anteriores, ya que 50 delos 67 municipios identificados como los más afectados por lapobreza en 1988 correspondían a zonas donde en 1976 habíamayor desnutrición (Sollis, 1992).Respecto a la población urbana, ya en 1989 el 33% de éstaera considerada como pobre y el 30% como extremadamentepobre (MIPLAN, 1991). Un estudio sobre la evolución de lapobreza en las ciudades, combinando los métodos de la líneade pobreza y de las necesidades básicas insatisfechas mostró,además de su incremento, cifras diferentes y una recomposicióninterna que indicaban la estabilización de la pobreza relativaen el conjunto de ciudades mientras crecía la pobreza extrema.Así, entre 1976/77 y 1990, la primera sólo pasa de 30.0% a31.8%, mientras la segunda sube de 20.0% a 29.6% (Briones,1992).Otros cálculos para los mismos años, elaborados a partir delas Encuestas de Hogar para 1991/1992, muestran una visióndiferente y optimista sobre la evolución de los hogares urbanospobres en el conjunto de ciudades: la pobreza relativa dismi-nuyó de 31.9% en 1988/89 al 30.4% en 1991/92, mientras laextrema pobreza se redujo del 23.3% al 20.8% en el mismoperíodo (MIPLAN, 1992).
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p. 2 Alternativas para el Desarrollo #34 FUNDE

Sobre la principal con-centración urbana del país,el Area Metropolitana deSan Salvador (AMSS), quealbergaba casi la terceraparte de la poblaciónnacional, los porcentajespara el período entre 1976/77 y 1992 eran de 20.0% y32.5% para la pobrezarelativa y 10.0% y 17.0%para la extrema pobreza(Briones, 1992), aunqueotros cálculos estimaban queen 1991 en el AMSS sólo 5%de las familias estaba ensituación de extrema pobre-za (World Bank, 1994).Al desagregar los datos de1990 según el tamaño de lasciudades, y aunque no sehan estudiado las razones,se encontró que los nivelesde pobreza eran mayores amedida que disminuía el nú-mero de habitantes, predo-minando los hogares en si-tuación de pobreza extremaen las ciudades intermedias(ver Cuadro 1).La discrepancia en las me-diciones respecto al nivel dela extrema pobreza urbana,sumado a las diferenciasentre el campo y la ciudad,

tendrán repercusiones en laorientación de los programasde reducción de la misma quese implementarán a partir deesta década, entre ellos elFondo de Inversión Social(FIS).Es importante señalar,además, las limitaciones deestas mediciones que no ex-presan, por ejemplo, las sen-sibles diferencias entre loshombres y las mujeres, loque exige ir más allá de losindicadores cuantitativos(Umaña, 1994), a pesar de lautilidad de los análisismultivariados como los quese han realizado en otrospaíses centroamericanos(Rocha N., 95).Por ejemplo, en un estu-dio sobre la pobreza realiza-do en Brasil, algunas carac-terísticas que diferenciabana los grupos pobres de los nopobres, entre ellas el sexo, elcolor de la piel, el lugar deresidencia, etc., fueron se-leccionadas como variablesindependientes paraconstruir un modelo deprobabilidades de ser pobre.Los resultados obtenidosmuestran que esta

probabilidad alcanza el 95%cuando se reúnen el conjun-to de características adversas(Rôcha, 1995). Una de lasconclusiones de este estudioes que los cambios socio-cul-turales asociados al procesode urbanización, las trans-formaciones en los estilos devida en las ciudades, provo-can un deterioro de las rela-ciones de solidaridad exis-tentes en el vecindario y enla familia, agravando las con-diciones de sobrevivencia delos sectores sociales máspobres e incrementado losfenómenos de exclusión yfragmentación social analiza-dos para otras ciudades(Balbo, 1991).Lo anterior es de granrelevancia porque muestraque el problema de la pobre-za urbana no es únicamenteun fenómeno de ordencuantitativo ni tiene una di-mensión exclusivamenteeconómica. El se encuentraasociado a cuestiones comola construcción deciudadanía y lagobernabilidad urbanas(Lungo, 1995), para cuyoanálisis sería necesario in-corporar indicadores cualita-tivos sobre la vulnerabilidady la exclusión social en lasciudades. Lamentablemente,aunque hay indicios visiblesy podría plantearse la hipó-tesis de que éstas se hanincrementado en el ámbitourbano salvadoreño, no exis-ten estudios al respecto1.A partir de la situación

Cuadro 1

Pobreza Urbana según Tamaño Poblacional (%)*

Hogares 1988 1990

Area Metropolitana 46.1 49.5

Ciudades de más de 5,000 viviendas 66.2 64.2

Ciudades de 2,001 a 5,000 viviendas 77.1 74.8

Ciudades de menos de 2,000 viviendas 78.6 79.7

*Bajo la línea de pobreza relativa utilizada por MIPLAN.

FUENTE: Cuadro #12 de La Pobreza Urbana en El Salvador, Carlos Briones,
UCA Editores, San Salvador, 1992.
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descrita queremos plantearla premisa subyacente eneste artículo: las políticas so-ciales, sus transformacionesy su relación con el desarro-
llo urbano en general y lapobreza urbana en particu-lar, no debe analizarse sola-mente en relación a la evolu-ción cuantitativa de esta últi-

ma, sino también en rela-ción a los cambios ocurridosen la estructura social urba-na, ya que estos cambios in-ciden en la vulnerabilidad yla exclusión social.
Durante los últimos añosse han realizado varias eva-luaciones sobre el FIS, unosdesde una perspectiva crítica(Sollis, 1992), y otros enfati-zando especialmente en susniveles de eficiencia y efica-cia (MIPLAN-GAES 1994,Zuvekas 1995).A pesar de que fue creadopara un período de cuatroaños, el FIS se extendió portres años más, hasta noviem-bre de 1997, y se habíapropuesto extenderlo por unperíodo adicional de ochoaños, idea que ha sido des-echada con el proceso actualde fusión entre el FIS y laSecretaria De Reconstruc-ción Nacional, que daría ori-gen a una nueva institución:el Fondo de Desarrollo So-cial, de carácterpermanente.El FIS fue pensado origi-nalmente como un programade compensación en el queuno de los principales desti-natarios eran los pobres ur-banos. Rápidamente, por lasituación descrita en el pun-to anterior y sugerencia desu principal instituciónfinanciadora, el Banco Inte-ramericano de Desarrollo,sus acciones se extendieronpor todo el país atendiendo

los focos de mayor pobreza:las áreas rurales y las pe-queñas ciudades. Esta orien-tación, aunque justa pues sedirige hacia los sectores me-nos atendidos históricamen-

dispersa en todo el país, conpoca incidencia en las ciuda-des de tamaño medio, débilimpacto en el Area Metropo-litana de San Salvador, yuna clara priorización en los
Cuadro 2

FIS: Sectores de Atención (agosto 1995)

Sector
Proyectos Monto

# %
Millones

de $
%

EDUCACION 3,034 50.21% 60.39 50.51%

SALUD 503 8.32% 8.58 7.17%

AGUA POTABLE 300 4.96% 7.58 6.34%

SANEAMIENTO 891 14.74% 22.10 18.48%

MEDIO AMBIENTE 859 14.21% 8.32 6.96%

NUTRICION 213 3.52% 4.81 4.03%

OTROS 243 4.02% 7.77 6.50%

TOTAL 6,043 100.00% 119.56 100.00%

FUENTE: FIS, Reporte de Avance #50, agosto 1995. San Salvador.

te del país y donde la pobre-za es mayor, dejó de lado elproblema específico de la po-breza urbana (Lungo, 1992/93). Casi sólo los programasde apoyo a la micro-empre-sa, que están fuera de lacompetencia del FIS, se handestinado hacia este sector.Una revisión de las obrasejecutadas por el FIS haciael final del primer trimestrede 1992 mostraba un predo-minio de las obras escolaresy viales menores. Territorial-mente tenía una cobertura

pequeños asentamientos ru-rales, especialmente en laszonas más afectadas por laguerra de los años 80(FUNDASAL, 1992).Para finales de 1993, elFIS había aprobado 3,912proyectos, principalmentepequeñas obras de infraes-tructura, por un monto deUS$62.3 millones. El 45% deellos se destinó a programasde educación, incluyendocapacitación; el 43% a pro-gramas relacionados con lasalud; el resto se dividió

El Fondo de Inversión Social y la Lucha contra la Pobreza Urbana
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razón, aunque el FIS conta-ba con un buen sistema deevaluación de sus proyectos,con procedimientos ágiles,buena auditoría interna yexterna, la ausencia dedatos básicos que elgobierno no podía proveer,hacía difícil una evaluacióndel impacto del programacon exactitud. Esto sinembargo no era importantepara algunos analistas, dadoel alto porcentaje depoblación en situación depobreza beneficiada aún sinuna focalización precisa(Sollis, 1992).A diciembre de 1993, el72% de los proyectos apro-bados fueron solicitados porgrupos comunitarios y sólo7% por ONG�s. Hay que se-ñalar, sin embargo, que laparticipación de las comuni-dades en las etapas de dise-ño, implementación y man-tenimiento de los proyectoses poca, lo que pone enduda su sostenibilidad y elpapel de los mismos en elautopotenciamiento de lascomunidades.Se considera muy difícilevaluar en profundidad loscostos unitarios de los bie-nes y servicios ofrecidos y loscostos administrativos, por ladeficiencia de la informacióndisponible (Zuvekas, 1995).Además de la falta deevaluaciones de impacto delos proyectos ejecutados, esindispensable incorporar loscostos recurrentes, que sona menudo olvidados.

entre programas dereforestación, mercados,micro-riego y otros. Enagosto de 1995, ladistribución detallada deltotal de proyectos ejecutadosse nota en el Cuadro 2.Como criterios defocalización el FIS ha utiliza-do tanto la línea de pobrezacomo los índices de necesi-dades básicas insatisfechas,y por lo menos el 65% de losbeneficiarios deben estar ensituación de extrema pobre-za. A diciembre de 1993, los78 municipios más pobresdel país, que contaban con19% de la población nacio-nal, habían recibido el 27%de los proyectos y el 24% delos fondos asignados. Haciaagosto de 1995 el 68% de losproyectos y el 63% delmonto asignado se habíandestinado al área rural (FIS,1995).

Aunque éstos no parecenconstituir criterios de focali-zación muy precisos, variosestudios señalan que la pocavariación de la incidencia dela pobreza extrema en losdistintos municipios delpaís, que oscila entre 24% y31% en 247 de los 262 mu-nicipios (Zuvekas, 1995), lesda relativa validez.En términos de participa-ción, ya en 1992 era claroque el poco esfuerzo por in-corporar a las ONG�s que ha-bían venido trabajando conlos sectores sociales de me-nores ingresos desde la dé-cada pasada, reflejaba laprioridad política del gobier-no de trabajar con organiza-ciones que tenían vínculosestrechos con la empresaprivada y la relativainexperiencia del BID conONG�s orientadas al trabajode asistencia social. Por esta
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A mediados de 1994 seorganizó un taller sobre elfuturo del FIS, donde se dis-cutieron distintas opciones,desde su finalización en1997 y el traslado a los dis-tintos ministerios o a lasmunicipalidades de sus acti-vidades y responsabilidades,su conversión en una insti-tución permanente con losmismos o con diferentes ob-jetivos, o su fusión con la Se-cretaría de ReconstrucciónNacional2, lo que finalmenteocurrió en 1995.La discusión de sus obje-tivos condujo a un dilemacentral que han enfrentadoprogramas similares enAmérica Latina: ¿debereducirse la gama deactividades concentrándoseen los sectores sociales odebe orientarse haciaactividades productivas? Enel taller aludido no huboconsenso al respecto y estacrucial cuestión quedóabierta al no existir una es-trategia clara para combatirla pobreza (Zuvekas, 1995),lo que tiene mucha relacióncon el problema de la pobre-za específicamente urbana.Las evaluaciones hechassobre el FIS coinciden enmuchos aspectos con estu-dios que se han realizado so-bre este tipo de programassociales en América Latina(Glassner et al, 1994). Entrelos logros encontrados en losanálisis efectuados se desta-can los siguientes:
o han complementado y re-

forzado los programas dereestructuración de laseconomías;
o han mostrado habilidadde movilización de recur-sos de los grupos de base,de las ONG�s, de la em-presa privada y de los go-biernos locales;
o han evidenciado una ma-yor capacidad para mane-jar grandes programas depequeños proyectos quelos ministerios encarga-dos de los programas so-ciales tradicionales;
o han demostrado que pue-den jugar un papel limi-tado, pero importante, enimpulsar programas con-tra la pobreza de largoplazo;
o finalmente, han contri-buido a ayudar a las mu-nicipalidades a manejarnuevos proyectos en elmarco de la descentrali-zación del Estado.En el caso del FIS, reco-nociendo los tres primerosaportes, es necesario exami-

nar con detalle los dos últi-mos. Efectivamente, es difícilafirmar que el FIS ha contri-buido a impulsar programassociales contra la pobreza decarácter estructural, espe-cialmente en la medida enque su incidencia en la ge-neración de empleo perma-nente y en el apoyo a lamicro y pequeña empresa hasido mínima, sus accionestienen un carácter de cortoplazo, y no se inscriben enuna política social articuladaa las políticas económicas.Por otra parte, suvinculación a las municipali-dades ha sido débil en razónde la existencia del Progra-ma de Reconstrucción Nacio-nal que maneja el programa�Municipalidades en Acción�,el cual ha seguido una lógicamuy diferente a la quesubyace en la concepción delos FIS. Como puede obser-varse en el cuadro 3, la par-ticipación de las alcaldías esmuy baja.Por otra parte, los estu-dios realizados sobre losFondos de Compensación
Cuadro 3

FIS: Número de Proyectos por Solicitante (agosto 1995)

Solicitante
Proyectos Monto

# %
Millones
de $

%

GRUPOS COMUNITARIOS 4,147 68.62% 76.10 63.65%

ONG's 403 6.67% 10.15 8.49%

AUTONOMAS 105 1.74% 2.54 2.13%

ALCALDIAS 513 8.49% 13.03 10.90%

GOBIERNO CENTRAL 875 14.48% 17.73 14.83%

TOTAL 6,043 100.00% 119.56 100.00%

FUENTE: FIS, Reporte de Avance #50, agosto 1995. San Salvador.
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Social señalan varios riesgosen la operación de estos pro-gramas, entre ellos están:
o al transformarse en insti-tuciones semiperma-nentes se corre el riesgode la burocratización y lamanipulación política;
o su ampliación puede con-ducir a un incremento delos costos de operación,los que no deberían supe-rar la barrera del 10%;
o su especialización eneducación, salud, agua ysaneamiento, aunque po-sitiva en términos de efi-ciencia, puede contribuiral reforzamiento de lasectorialización de la polí-tica social.En el caso del FIS salva-doreño, el mayor riesgo esotro: la casi total dependen-cia del financiamiento exter-no para el desarrollo de susproyectos, y no era realistaesperar que éstos permane-cieran en su nivel actual enlos años futuros, lo que lo

obligaría a competir conotras instituciones por losfondos que el gobierno cen-tral destina al gasto social yle otorga un alto grado devulnerabilidad.Adicionalmente, el FIS hatenido que enfrentarse albajo nivel de coordinacióninstitucional existente en elpaís, tanto a nivel guberna-mental como no guberna-mental. Esta debilidad con-trarresta los niveles de efi-ciencia administrativa logra-dos que mostraban a media-dos de 1995 que el 88.1% delos fondos recibidos se ha-bían destinado a inversión ysólo 11.9% a gastos de fun-cionamiento.Es importante insistir enun aspecto que es esencialpara la problemática de lapobreza urbana: el alto nivelde centralización del FIS ysu escasa relación con losgobiernos municipales. Laidea, expresada por analistasconocedores de la trayectoriade estos programas

(Campbell, 1991), de que lasmunicipalidades puedenservir como un punto focaltanto para descentralizacióncomo para los programas decompensación social, y quelos Fondos de Inversión So-cial manejados por los go-biernos locales constituyenuna herramienta estratégicapara el desarrollo local, elreforzamiento institucionalen el manejo de proyectos, ypara la �accountability� (loque implica transparencia yampliación de la participa-ción social) de las municipa-lidades, está lejos deimplementarse en El Salva-dor. Por otro lado, la entregade fondos provenientes deestos programas directamen-te a algunos alcaldes porparte de la Presidencia de laRepública, durante la se-gunda mitad de 1995, puedeser un camino equivocado sino se definen reglas claras.Así como la transforma-ción de los ministerios tradi-cionales en institucionestécnicamente eficientestoma un tiempo mayor queaquel para el cual han sidoestablecidos los FIS, lomismo ocurre en el caso dela necesaria transformaciónde los gobiernos locales paraque puedan convertirse enefectivos puntos focales deconducción de los programasde compensación social. Es-tudios realizados en variospaíses del continentemuestran que se haasignado a los gobiernos lo-cales un mayor rol en el

Cuadro 4

FIS: Fuentes de Financiamiento

(millones de dólares)
Gobierno de El Salvador 20.00

Gobierno de Suiza 6.00
Gobierno de China 8.30

PNUD 0.97
UNICEF 1.22

BID Primera Operación 33.00
BID Segunda Operación 60.00
BID Tercera Operación 60.00

KfW 16.00
Gobierno de Japón 3.40

BCIE 3.00
ATN del BID 0.86

TOTAL 212.75

FUENTE: FIS, Reporte de Avance #50,
agosto 1995. San Salvador.
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Cuadro 5

Dimensiones Características Observaciones

BENEFICIARIOS Orientado por la demanda

MODO DE SELECCION Focalización de grupos más pobresSe ha sugerido revisar los criterios
de focalización

TEMPORALIDAD Inicialmente por período limitadoSe está proponiendo que sea un
programa permanente

UBICACION EN EL APARATO
ESTATAL

Centralizado Se sugiere una mayor vinculación
con gobiernos municipales

ESTRUCTURA OPERATIVA Alto grado de autonomía,
administración gerencial y salarios
competitivos

FINANCIAMIENTO Dependencia externa casi totalSostenibilidad cuestionada

PARTICIPACION Prioriza la participación comunal y
de agentes privados

Se sugiere redefinir los
mecanismos de participación,
incorporando más activamente a
las comunidades y a los gobiernos
municipales.

VINCULOS CON OTROS
PROGRAMAS

Articulado recientemente al Plan
de Reconstrucción Nacional

Desarticulado de las políticas
económicas

combate a la pobreza, espe-cialmente la urbana, peroesta función no se ha acom-pañado de un incremento delos recursos y capacidadespara hacer frente a esta nue-va tarea, aunque se encuen-tran innovaciones exitosascomo el rol de los municipioschilenos en las tareas defocalización y asistencia(Campbell et al, 1991), o lasresponsabilidades comparti-das en el caso de Guatemala(�cost sharing�; Zuvekas,1995).Aunque son de gran utili-dad los estudios menciona-dos antes, consideramos ne-cesario relacionar las distin-tas dimensiones del trabajodel FIS y del contexto en queéste se realiza con el proble-ma específico de la pobreza

urbana en El Salvador. Elcuadro 5 sintetiza estas di-mensiones.Sobre la selección de losbeneficiarios y el modo defocalización sería necesario �manteniendo el criterio desu definición a partir de lademanda� diseñarmecanismos específicos parala focalización de los pobresurbanos, ya que los criteriosseguidos por el FIS han sidodemasiado generales y agre-gados, y si esto ha sido útil anivel de las áreas rurales porla extensión generalizada dela pobreza como se ha indi-cado antes, es claramenteinsuficiente para el caso dela pobreza en las ciudadesmás grandes del país.Respecto al carácter tem-poral, aunque se ha redefi-

nido la ubicación del progra-ma dentro del aparato esta-tal, es evidente que para unareal incidencia sobre la po-breza urbana se necesitaríahacer modificaciones impor-tantes. Por un lado, al inte-grarse el FIS en un progra-ma permanente como elFondo de Desarrollo Social,deben precisarse sus relacio-nes con los ministerios delínea y otros programas delárea social que pudieranexistir. Por otro lado, es ne-cesario su descentralizaciónen términos de la definiciónde la política institucional,superando la descentraliza-ción instrumental que ha ca-racterizado al FIS. La cues-tión de la participación delas comunidades emergeaquí con toda su importan-
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cia, en todas las fases delproceso y no sólo en la eje-cución de los proyectos, siefectivamente se quieren im-pulsar procesos de auto-potenciamiento que consti-tuyen un elemento esenciale indispensable parasuperar las condiciones depobreza.Construir una verdaderarelación de colaboración conlos gobiernos municipales,es, además, crucial para elcombate a la pobreza urba-na, ya que no basta conatender aisladamente focosde pobreza localizados en lasciudades, sino que las accio-nes hacia ellos deben articu-larse con los planes globalesde desarrollo urbano. Deotra forma, los efectos positi-vos de determinado progra-ma pueden ser neutraliza-dos o revertidos por accionesdel contexto. Aquí surge la

necesidad de vincularprogramas como el FIS conotros programas socialespara evitar duplicidades ycontradicciones pero sobretodo para ir construyendo lasostenibilidad de las accio-nes que se impulsen.La cuestión de la extremadependencia del financia-miento externo constituye,sin embargo, el punto demayor debilidad para lasostenibilidad de las accio-nes de programas como elFIS. Sin un decisivo aportenacional, tanto del gobiernocentral y de los gobiernoslocales en la medida de susposibilidades, como de laempresa privada, y el aportede las comunidades pobresmismas, aunque éste sea mí-nimo y no deba constituirseen una carga adicional sobresus precarios ingresos, nopuede pensarse en acciones

de reducción de la pobrezade carácter estructural, yesto requiere de trabajar conuna visión de largo plazo.Para el caso de la pobrezaurbana, queremos destacarque es indispensable la vin-culación de las accionescomo las que ha ejecutadohasta ahora el FIS con losprogramas que ha venido im-pulsando el Viceministeriode Vivienda y Desarrollo Ur-bano a través de FONAVIPOy la regularización de tierrasurbanas, y con los distintosprogramas de apoyo a lasmicroempresas urbanas quese están impulsando por di-ferentes agencias y ONG�s,especialmente en el AreaMetropolitana de SanSalvador, ya que ladisociación de estas accioneses un obstáculo para reducirla pobreza urbana.
Evidentemente, tal como había venido funcionando el FIS, su papel en la reducción dela pobreza estructural ha sido de poca importancia a pesar de contribuir a resolvermanifestaciones inmediatasde la pobreza, principalmen-te en las áreas rurales.La Necesidad deAmpliar losProgramas deCombate a laPobreza UrbanaEl breve análisis hecho apartir del último cuadro con-duce rápidamente a la certe-za de que es necesario intro-ducir una visión de integrali-dad a la política social si sequiere incidir positivamente

en el fenómeno de lapobreza urbana.Esta visión de integrali-dad no es nueva y es com-partida por varias agenciasde cooperación (World Bank,1991; UNDP, 1991). El Pro-grama de Gestión Urbanapara América Latina, par-tiendo de la descoordinacióny la competencia por recur-sos para atender las necesi-dades de los hogares urba-nos pobres y de la necesidadde utilizar un enfoque orien-

tado por la demanda, a pesarde que éstos no expresannecesariamente sus necesi-dades a través de los merca-dos del sector formal o de losprocedimientos políticos tra-dicionales, plantea la necesi-dad de identificar las venta-jas comparativas de los dis-tintos organizaciones: guber-namentales, de cooperacióninternacional, ONG�s, etc.,para articular los esfuerzos yevitar la duplicación y laatomización, vinculando elproblema de la pobreza ur-
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bana con la gestión urbanaambiental, la infraestructu-ra, el financiamiento del de-sarrollo de las ciudades, lagestión de la tierras urbana,y especialmente con el papelde los gobiernos locales.En un reciente documen-to (Vanderschueren et al.,1995), se sugieren caminosa través de los cuales los go-biernos municipales puedenpotenciar las acciones delgobierno central, las ONG�s,la empresa privada y las co-munidades de base orienta-das al combate de la pobrezaurbana, contribuyendo amejorar la eficiencia de lasinversiones urbanas a travésdel conocimiento de la reali-dad local, mejorar la ejecu-ción de los proyectos promo-viendo procesos de �accoun-tability� a nivel local, incre-mentando la recuperaciónde costos de la infraestructu-ra urbana medianteadecuados impuestos, etc.El documento plantea op-ciones alrededor del papelde los gobiernos locales enel manejo de la tierraurbana, la vivienda, losservicios de agua ysaneamiento, la educación,la salud, el transportepúblico, el apoyo a las micro-empresas, y aún en áreasraramente atribuidas a losgobiernos locales como lajusticia y la promoción de laagricultura urbana. Subyaceaquí una visión de integrali-dad de la que carecen la ma-yoría de programas contra lapobreza urbana, y que,cuando ha existido aunque

sea parcialmente, como en elcaso del programa PRONA-SOL, de México, ha estadosubordinada al control delgobierno central (Corneliuset al., 1994).Por otra parte, aunque lasvirtudes de un enfoquemultisectorial para analizary actuar sobre fenómenosmultidimensionales como lapobreza urbana son cada vezmás aceptados, así comotambién la comprensión deque ésta es un proceso y nouna suma de datos estáticos,es necesario, como decíamosanteriormente, incorporarlos fenómenos deincremento de lavulnerabilidad y de laexclusión social a esta pro-blemática, distinguiendo lasdiferencias entre ellos. Lavulnerabilidad no es sinóni-mo de pobreza, no significatanto falta de acceso a bie-nes o servicios como la exis-tencia de inseguridad y elincremento de la exposicióna riesgos (Moser, 1995).Finalmente, la distribu-ción cada vez más desigualde los frutos del progresotécnico y económico resultade una injusta organizaciónsocial y política, y no siem-pre de la escasez de bienes.Lo anterior ha llevado a afir-mar que en las sociedadesmodernas la exclusión sociales más importante que la ex-plotación, ya que los ricos yano tienen necesidad de lospobres, siendo ésta la razónpor la cual hay una tenden-cia a olvidarlos o a atendersus necesidades en un se-

gundo término. Los exclui-dos, aún atendidos por losprogramas de lucha contrala pobreza, continuaránsiendo excluidos en la medi-da en que no ocupen un lu-gar en la economía nacionale internacional (Sachs,1995).Notas:
1 Hemos comenzado a desarrollarun trabajo sobre el Area Metropoli-tana de San Salvador en el se bus-ca construir indicadores de vulne-rabilidad física y social, el que serelacionará con un análisis de lasegregación socio-espacial y de lafragmentación social de las unida-des familiares. Este trabajo puedeser útil para un análisis más inte-gral de la pobreza urbana en ElSalvador.
2 No se ha realizado, en este traba-jo, un análisis detallado del PRN.Una evaluación crítica ha sido he-cha por Sollis (1993).Bibliografía:Balbo, Marcelo: �Frammentazionedella cittá e planificazione urbanadel terzo mondo�, Istituto Universi-tario di Architettura di Venezia,novembre, 1991.Briones, Carlos: La pobreza urbanaen El Salvador, UCA editores, SanSalvador, 1992.Campbell, Tim: �Social InvestmentFunds: Decentralization, LocalGovernment and the Poor�,Dissemination Note, March 1991,The World Bank, Washington.Cornelius, Wayne; Craig, Ann; andFox, Jonathan (compiladores):Transforming State-Society Relationsin Mexico: the National SolidarityStrategy, Center for US-MexicanStudies, UCSD, San Diego, 1994.FIS: Reporte de avance #50, agosto1995, San Salvador.FUNDASAL: Carta Urbana #3, abrilde 1992, San Salvador.
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Glassner, Philip; Lee, Kye Woo;Sant�Anna, Anna Maria; and deSt.Antoine, Jean-Jacques: PovertyAlleviation and Social InvestmentFunds: The Latin AmericaExperience, World Bank DiscussionPapers #261, 1994, Washington.Lungo, Mario: �Las políticas socia-les y la ciudad en Centroamérica.Los casos de San Salvador y SanJosé�, en El Salvador en Construc-ción #10, diciembre 1992/enero1993, San Salvador.Lungo, Mario: �Pobreza y goberna-bilidad: desafíos para la democrati-zación de la gestión urbana en ElSalvador en los años 90�, en Reali-dad #46, julio/agosto 1995, SanSalvador.Ministerio de Planificación: En-cuestas de Hogares, 1992, San Sal-vador.Ministerio de Planificación-GAES:�Evaluación del FIS�, documentointerno, 1994, San Salvador.Moser, Caroline: �Urban SocialPolicy and Poverty Reduction�, en

Environment and Urbanization, Vol.7, 1, April 1995, London.Rôcha, Sonia: �Governabilidade epobreza: o desafio dos numeros�,en Governabilidade e pobreza noBrasil, Licia Valladares e MagdaPrates (org.), CivilizaçâoBrasileira, Rio de Janeiro, 1995.Rocha N., Juan: �Investigaciónsobre la pobreza urbana en Nicara-gua�, investigación preparada paraII Taller de Pobreza Urbana, orga-nizado por el Social ScienceResearch Council (SSRC) yFLACSO. Costa Rica, San José,febrero de 1995.Sachs, Ignacy: A la recherche denouvelles stratégies de développe-ment. Enjeux du Sommet Social,MOST-UNESCO, Paris, 1995.Sollis, Peter: �La disminución dela pobreza en El Salvador: una eva-luación del programa social delgobierno de Cristiani�, en ECA#522, marzo de 1992, SanSalvador.United Nations Development

Program: Cities, People and Poverty,UNDP, New York, 1991.Umaña, Nidia: Las amas de casapobres en el Area Metropolitana deSan Salvador, IMU, serie Estudiosde la Mujer #1, 1993, SanSalvador.Vanderschueren, Franz; Wevelin,Emiel; and Wekwete, Kadmiel:�Policy Options for Urban Povertyreduction: Towards a Frameworkfor action at Municipal GovermentLevel�, Urban ManagementProgram, UNDP/UNCHS/WORLDBANK, Nairobi, July, 1995.World Bank: Urban Policy andEconomic Development. An Agendafor the 90�s, Washington, 1991.World Bank: El Salvador. TheChallenge of Poverty Alleviation,June 1994, Washington.Zuvekas, Clarence: Los programasde inversión social en El Salvador:una evaluación de sus experienciasy opciones para el futuro, Docu-mento de Trabajo # 95-3, marzo de1995, FundaUngo, San Salvador.
Títulos recientes de la serie Alternativas para el Desarrollo:

26. "Buscando Alternativas al Paquete"; "UnaMirada al Paquete de la Discordia";"Situación de la IntegraciónCentroamericana tras las medidasarancelarias"; "El Desarrollo Urbano y laPrivatización", enero/febrero 1995.27. "Costos y Retrasos de la Reinserción para laPaz"; "Impactos del Paquete sobre laAgricultura Salvadoreña: Entre laGlobalización y el Abandono", marzo 1995.28. "Migración Internacional y Desarrollo"; "ElSalvador en el Mercado Mundial", abril 1995.29. "Alternativas a la Propuesta de Incrementodel IVA"; "San Salvador: Crecimiento Urbano,Riesgos Ambientales y Desastres";"Comercio Internacional y Medio Ambiente",mayo 1995.30. "Economía Política del Primer Año delGobierno de Calderón Sol"; "El Mercado deTierra Rural en El Salvador"; "Privatizaciónde las Telecomunicaciones y de la

Distribución de Energía Eléctrica", junio/julio 1995.31. "Descentralización en El Salvador:Desafíos y Propuestas"; "Participación yCoordinación: Elementos Claves para unProceso de Desarrollo Sostenible enTecoluca"; "El Desarrollo Comunal y laLucha contra la Pobreza", agosto 1995.32. "Asignación Presupuestaria para 1996: UnPresupuesto para el Desarrollo?"; "SantaElena, Usulután: Una ComunidadTransnacional"; "De Derrumbes y deInundados"; "El Desarrollo Urbano y laPrivatización de los Servicios en ElSalvador", septiembre/octubre 1995.33. "Elementos Básicos de la Estrategia deDesarrollo Agropecuario"; "Los Programasde Reinserción Rural"; "La GestiónAmbiental del Desarrollo desde elMunicipio", noviembre/diciembre 1995.




