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Fundaci 6n Naci onal para el Desarrollo (FUNDE) El Sal vador
Pobreza y Exclusion Social en las

La Po b reza Ciudades Salvadoreias
Ur bana y el A pesar de las discrepancias derivadas de las distintas
F on d 0 d e maneras de medir la pobreza, existe un consenso sobre su
incremento en el pais, tendencia relacionada con la aplicacion
I nver s | C') N de los programas de reestructuracion de la economia
] implementados a partir de 1989. Aunque las estadisticas
SO Cl al oficiales no permiten precisar este fenomeno a nivel territorial

con exactitud, la pobreza es sensiblemente mayor en las areas
rurales, donde en 1991 se encontraba el 61% de los pobres y
el 67% de la poblacion en extrema pobreza del pais (World
Bank, 1994). Este patron territorial no se habia modificado
sustancialmente respecto a los anos anteriores, ya que 50 de
los 67 municipios identificados como los mas afectados por la
pobreza en 1988 correspondian a zonas donde en 1976 habia
mayor desnutricion (Sollis, 1992).

Mari o Lungo

Respecto a la poblacion urbana, ya en 1989 el 33% de ésta
era considerada como pobre y el 30% como extremadamente
pobre (MIPLAN, 1991). Un estudio sobre la evolucion de la
pobreza en las ciudades, combinando los métodos de la linea

En est e naner o: de pobreza y de las necesidades basicas insatisfechas mostro,
ademas de suincremento, cifras diferentes y una recomposicion
interna que indicaban la estabilizacion de la pobreza relativa
en el conjunto de ciudades mientras crecia la pobreza extrema.
Vivienda y Acceso a la Asi, entre 1976/77 y 1990, la primera s6lo pasa de 30.0% a
Tierra Urbana: Los 31.8%, mientras la segunda sube de 20.0% a 29.6% (Briones,

Programas de FONAVIPO y  1992).

el Instituto Libertad p . _ .
Progfelsg O —RERas Otros calculos para los mismos anos, elaborados a partir de

M. Lungo y J.F. Oporto p. 11  las Encuestas de Hogar para 1991/1992, muestran una vision
.. diferente y optimista sobre la evolucion de los hogares urbanos
Centroamérica: Una . . . o
Integracion Econémica sin pobres en el conjunto de ciudades: la pobreza relativa dismi-
Contenido Social nuyo6 de 31.9% en 1988/89 al 30.4% en 1991/92, mientras la
A. Goitia p- 17  extrema pobreza se redujo del 23.3% al 20.8% en el mismo
periodo (MIPLAN, 1992).
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La Pobreza Urbana y el
Fondo de Inversion Social
M. Lungo p. 1
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Sobre la principal con-
centracion urbana del pais,
el Area Metropolitana de
San Salvador (AMSS), que
albergaba casi la tercera
parte de la poblacion
nacional, los porcentajes
para el periodo entre 1976/
77y 1992 eran de 20.0% y
32.5% para la pobreza
relativay 10.0% y 17.0%
para la extrema pobreza
(Briones, 1992), aunque
otros calculos estimaban que
en 1991 en el AMSS so6lo 5%
de las familias estaba en
situacion de extrema pobre-
za (World Bank, 1994).

Al desagregar los datos de
1990 segun el tamano de las
ciudades, y aunque no se
han estudiado las razones,
se encontro que los niveles
de pobreza eran mayores a
medida que disminuia el nu-
mero de habitantes, predo-
minando los hogares en si-
tuacion de pobreza extrema
en las ciudades intermedias
(ver Cuadro 1).

La discrepancia en las me-
diciones respecto al nivel de
la extrema pobreza urbana,
sumado a las diferencias
entre el campo y la ciudad,

tendran repercusiones en la
orientacion de los programas
de reduccion de la misma que
se implementaran a partir de
esta década, entre ellos el
Fondo de Inversion Social
(FIS).

Es importante senalar,
ademas, las limitaciones de
estas mediciones que no ex-
presan, por ejemplo, las sen-
sibles diferencias entre los
hombres y las mujeres, lo
que exige ir mas alla de los
indicadores cuantitativos
(Umana, 1994), a pesar de la
utilidad de los analisis
multivariados como los que
se han realizado en otros
paises centroamericanos
(Rocha N., 95).

Por ejemplo, en un estu-
dio sobre la pobreza realiza-
do en Brasil, algunas carac-
teristicas que diferenciaban
a los grupos pobres de los no
pobres, entre ellas el sexo, el
color de la piel, el lugar de
residencia, etc., fueron se-
leccionadas como variables
independientes para
construir un modelo de
probabilidades de ser pobre.
Los resultados obtenidos
muestran que esta

Cuadro 1

Pobreza Urbana segin Tamafio Pobl aci onal (% *
Hogar es 1988 1990
Area Metropolitana 46. 1 49.5
Ci udades de nas de 5,000 viviendas 66. 2 64.2
Ci udades de 2,001 a 5,000 viviendas 77. 1 74. 8
Ci udades de nenos de 2,000 viviendas 78.6 79.7
*Bajo la |inea de pobreza relativa utilizada por M PLAN
FUENTE: Cuadro #12 de La Pobreza Urbana en El Sal vador, Carlos Bri (
UCA Editores, San Sal vador, 1992.

probabilidad alcanza el 95%
cuando se reunen el conjun-
to de caracteristicas adversas
(Rocha, 1995). Una de las
conclusiones de este estudio
es que los cambios socio-cul-
turales asociados al proceso
de urbanizacion, las trans-
formaciones en los estilos de
vida en las ciudades, provo-
can un deterioro de las rela-
ciones de solidaridad exis-
tentes en el vecindario y en
la familia, agravando las con-
diciones de sobrevivencia de
los sectores sociales mas
pobres e incrementado los
fenomenos de exclusion y
fragmentacion social analiza-
dos para otras ciudades
(Balbo, 1991).

Lo anterior es de gran
relevancia porque muestra
que el problema de la pobre-
za urbana no es Unicamente
un fenéomeno de orden
cuantitativo ni tiene una di-
mension exclusivamente
economica. El se encuentra
asociado a cuestiones como
la construccion de
ciudadania y la
gobernabilidad urbanas
(Lungo, 1995), para cuyo
analisis seria necesario in-
corporar indicadores cualita-
tivos sobre la vulnerabilidad
y la exclusion social en las
ciudades. Lamentablemente,
aunque hay indicios visibles
y podria plantearse la hipo-
tesis de que éstas se han
incrementado en el ambito
urbano salvadorefno, no exis-
ten estudios al respecto’.

A partir de la situacion
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descrita queremos plantear
la premisa subyacente en
este articulo: las politicas so-
ciales, sus transformaciones
y su relacion con el desarro-

llo urbano en general y la
pobreza urbana en particu-
lar, no debe analizarse sola-
mente en relacion a la evolu-
cion cuantitativa de esta ulti-

ma, sino también en rela-
cion a los cambios ocurridos
en la estructura social urba-
na, ya que estos cambios in-
ciden en la vulnerabilidad y
la exclusion social.

El Fondo de Inversion Social y la Lucha contra la Pobreza Urbana

Durante los ultimos anos
se han realizado varias eva-
luaciones sobre el FIS, unos
desde una perspectiva critica
(Sollis, 1992), y otros enfati-
zando especialmente en sus
niveles de eficiencia y efica-
cia (MIPLAN-GAES 1994,
Zuvekas 1995).

A pesar de que fue creado
para un periodo de cuatro
anos, el FIS se extendio por
tres anos mas, hasta noviem-
bre de 1997, y se habia
propuesto extenderlo por un
periodo adicional de ocho
anos, idea que ha sido des-
echada con el proceso actual
de fusion entre el FIS y la
Secretaria De Reconstruc-
cion Nacional, que daria ori-
gen a una nueva institucion:
el Fondo de Desarrollo So-
cial, de caracter
permanente.

El FIS fue pensado origi-
nalmente como un programa
de compensacion en el que
uno de los principales desti-
natarios eran los pobres ur-
banos. Rapidamente, por la
situacion descrita en el pun-
to anterior y sugerencia de
su principal institucion
financiadora, el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo,
sus acciones se extendieron
por todo el pais atendiendo

los focos de mayor pobreza:
las areas rurales y las pe-
quenas ciudades. Esta orien-
tacion, aunque justa pues se
dirige hacia los sectores me-
nos atendidos histoéricamen-

dispersa en todo el pais, con
poca incidencia en las ciuda-
des de tamano medio, débil
impacto en el Area Metropo-
litana de San Salvador, y
una clara priorizacion en los

Cuadro 2
FIS: Sectores de Atenci 6n (agosto 1995)
Proyect os Mont o

Sect or 4 % M |d|eoges %
EDUCACI ON 3,034 50. 21% 60. 39 50. 51%
SALUD 503 8.32% 8. 58 7.17%
AGUA PCOTABLE 300 4.96% 7.58 6. 34%
SANEAM ENTO 891 14. 74% 22.10 18. 48%
MEDI O AMBI ENTE 859 14.21% 8. 32 6. 96%
NUTRI CI ON 213 3.52% 4.81 4.03%
OTRCS 243 4.02% 7.77 6. 50%
TOTAL 6,043 | 100.00% 119.56| 100.00%

FUENTE: FI'S, Reporte de Avance #50, agosto 1995. San Sal vador.

te del pais y donde la pobre-
za es mayor, dejo de lado el
problema especifico de la po-
breza urbana (Lungo, 1992/
93). Casi solo los programas
de apoyo a la micro-empre-
sa, que estan fuera de la
competencia del FIS, se han
destinado hacia este sector.

Una revision de las obras
ejecutadas por el FIS hacia
el final del primer trimestre
de 1992 mostraba un predo-
minio de las obras escolares
y viales menores. Territorial-
mente tenia una cobertura

pequenos asentamientos ru-
rales, especialmente en las
zonas mas afectadas por la
guerra de los anos 80
(FUNDASAL, 1992).

Para finales de 1993, el
FIS habia aprobado 3,912
proyectos, principalmente
pequenas obras de infraes-
tructura, por un monto de
US$62.3 millones. El 45% de
ellos se destin6 a programas
de educacion, incluyendo
capacitacion; el 43% a pro-
gramas relacionados con la
salud; el resto se dividio
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FIS: Participacidn por Sector
Porcentajes
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EDUCACION (50.5%)

SALUD (7.2%)

AGUA PQTABLE (6.3%)

SANEAMIENTO (18.5%)

entre programas de
reforestacion, mercados,
micro-riego y otros. En
agosto de 1995, la
distribucion detallada del
total de proyectos ejecutados
se nota en el Cuadro 2.

Como criterios de
focalizacion el FIS ha utiliza-
do tanto la linea de pobreza
como los indices de necesi-
dades basicas insatisfechas,
y por lo menos el 65% de los
beneficiarios deben estar en
situacion de extrema pobre-
za. A diciembre de 1993, los
78 municipios mas pobres
del pais, que contaban con
19% de la poblacion nacio-
nal, habian recibido el 27%
de los proyectos y el 24% de
los fondos asignados. Hacia
agosto de 1995 el 68% de los
proyectos y el 63% del
monto asignado se habian
destinado al area rural (FIS,
1995).

Aunque éstos no parecen
constituir criterios de focali-
zacion muy precisos, varios
estudios senalan que la poca
variacion de la incidencia de
la pobreza extrema en los
distintos municipios del
pais, que oscila entre 24% y
31% en 247 de los 262 mu-
nicipios (Zuvekas, 19995), les
da relativa validez.

En términos de participa-
cion, ya en 1992 era claro
que el poco esfuerzo por in-
corporar a las ONG’s que ha-
bian venido trabajando con
los sectores sociales de me-
nores ingresos desde la dé-
cada pasada, reflejaba la
prioridad politica del gobier-
no de trabajar con organiza-
ciones que tenian vinculos
estrechos con la empresa
privada y la relativa
inexperiencia del BID con
ONG’s orientadas al trabajo
de asistencia social. Por esta

razon, aunque el FIS conta-
ba con un buen sistema de
evaluacion de sus proyectos,
con procedimientos agiles,
buena auditoria interna y
externa, la ausencia de
datos basicos que el
gobierno no podia proveer,
hacia dificil una evaluacion
del impacto del programa
con exactitud. Esto sin
embargo no era importante
para algunos analistas, dado
el alto porcentaje de
poblacion en situacion de
pobreza beneficiada atin sin
una focalizacion precisa
(Sollis, 1992).

A diciembre de 1993, el
72% de los proyectos apro-
bados fueron solicitados por
grupos comunitarios y sélo
7% por ONG’s. Hay que se-
nalar, sin embargo, que la
participacion de las comuni-
dades en las etapas de dise-
no, implementacion y man-
tenimiento de los proyectos
es poca, lo que pone en
duda su sostenibilidad y el
papel de los mismos en el
autopotenciamiento de las
comunidades.

Se considera muy dificil
evaluar en profundidad los
costos unitarios de los bie-
nes y servicios ofrecidos y los
costos administrativos, por la
deficiencia de la informacion
disponible (Zuvekas, 1995).
Ademas de la falta de
evaluaciones de impacto de
los proyectos ejecutados, es
indispensable incorporar los
costos recurrentes, que son
a menudo olvidados.
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A mediados de 1994 se
organizo un taller sobre el
futuro del FIS, donde se dis-
cutieron distintas opciones,
desde su finalizacion en
1997 y el traslado a los dis-
tintos ministerios o a las
municipalidades de sus acti-
vidades y responsabilidades,
su conversion en una insti-
tucion permanente con los
mismos o con diferentes ob-
jetivos, o su fusion con la Se-
cretaria de Reconstruccion
Nacional?, lo que finalmente
ocurrio en 1995.

La discusion de sus obje-
tivos condujo a un dilema
central que han enfrentado
programas similares en
Ameérica Latina: ¢debe
reducirse la gama de
actividades concentrandose
en los sectores sociales o
debe orientarse hacia
actividades productivas? En
el taller aludido no hubo
consenso al respecto y esta
crucial cuestion quedo
abierta al no existir una es-
trategia clara para combatir
la pobreza (Zuvekas, 1995),
lo que tiene mucha relacion
con el problema de la pobre-
za especificamente urbana.

Las evaluaciones hechas
sobre el FIS coinciden en
muchos aspectos con estu-
dios que se han realizado so-
bre este tipo de programas
sociales en América Latina
(Glassner et al, 1994). Entre
los logros encontrados en los
analisis efectuados se desta-
can los siguientes:

0 han complementado y re-

forzado los programas de
reestructuracion de las
economias;

0 han mostrado habilidad
de movilizacion de recur-
sos de los grupos de base,
de las ONG’s, de la em-
presa privada y de los go-
biernos locales;

0 han evidenciado una ma-
yor capacidad para mane-
jar grandes programas de
pequenos proyectos que
los ministerios encarga-
dos de los programas so-
ciales tradicionales;

0 han demostrado que pue-
den jugar un papel limi-
tado, pero importante, en
impulsar programas con-
tra la pobreza de largo
plazo;

0 finalmente, han contri-
buido a ayudar a las mu-
nicipalidades a manejar
nuevos proyectos en el
marco de la descentrali-
zacion del Estado.

En el caso del FIS, reco-
nociendo los tres primeros
aportes, es necesario exami-

nar con detalle los dos ulti-
mos. Efectivamente, es dificil
afirmar que el FIS ha contri-
buido a impulsar programas
sociales contra la pobreza de
caracter estructural, espe-
cialmente en la medida en
que su incidencia en la ge-
neracion de empleo perma-
nente y en el apoyo a la
micro y pequena empresa ha
sido minima, sus acciones
tienen un caracter de corto
plazo, y no se inscriben en
una politica social articulada
a las politicas economicas.
Por otra parte, su
vinculacion a las municipali-
dades ha sido débil en razon
de la existencia del Progra-
ma de Reconstruccion Nacio-
nal que maneja el programa
“Municipalidades en Accion”,
el cual ha seguido una logica
muy diferente a la que
subyace en la concepcion de
los FIS. Como puede obser-
varse en el cuadro 3, la par-
ticipacion de las alcaldias es
muy baja.

Por otra parte, los estu-
dios realizados sobre los
Fondos de Compensacion

Cuadro 3
FI'S: Nanero de Proyectos por Solicitante (agosto 1995)
Pr oyect os Mont o
Solicitante u % M I ones %
de $

GRUPCS COMUNI TARI OS 4,147 68. 62% 76. 10 63. 65%
ONG s 403 6.67% 10. 15 8.49%
AUTONOVAS 105 1. 74% 2.54 2.13%
ALCALDI AS 513 8.49% 13.03 10. 90%
GOBI ERNO CENTRAL 875 14. 48% 17.73 14.83%
TOTAL 6, 043 100. 00% 119. 56 100. 00%

FUENTE: FI'S, Reporte de Avance #50,

agosto 1995. San Sal vador.
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Social senalan varios riesgos
en la operacion de estos pro-
gramas, entre ellos estan:

0 al transformarse en insti-
tuciones semiperma-
nentes se corre el riesgo
de la burocratizacion y la
manipulacion politica;

0 su ampliacion puede con-
ducir a un incremento de
los costos de operacion,
los que no deberian supe-
rar la barrera del 10%;

0 su especializacion en
educacion, salud, aguay
saneamiento, aunque po-
sitiva en términos de efi-
ciencia, puede contribuir
al reforzamiento de la
sectorializacion de la poli-
tica social.

En el caso del FIS salva-
doreno, el mayor riesgo es
otro: la casi total dependen-
cia del financiamiento exter-
no para el desarrollo de sus
proyectos, y no era realista
esperar que éstos permane-
cieran en su nivel actual en
los anos futuros, lo que lo

obligaria a competir con
otras instituciones por los
fondos que el gobierno cen-
tral destina al gasto social y
le otorga un alto grado de
vulnerabilidad.
Adicionalmente, el FIS ha
tenido que enfrentarse al
bajo nivel de coordinacion
institucional existente en el
pais, 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% de
los fondos recibidos se ha-
bian destinado a inversion y
s6lo 11.9% a gastos de fun-
cionamiento.

Es importante insistir en
un aspecto que es esencial
para la problematica de la
pobreza urbana: el alto nivel
de centralizacion del FIS y
su escasa relacion con los
gobiernos municipales. La
idea, expresada por analistas
conocedores de la trayectoria
de estos programas

Cuadro 4
FI'S: Fuentes de Financiam ento
(m |1l ones de dol ares)

Gobi erno de El Sal vador 20. 00
Gobi erno de Sui za 6. 00
Gobi erno de China 8. 30

PNUD 0. 97

UNI CEF 1.22

BI D Prinera QOperacio6n 33.00

Bl D Segunda Oper aci 6n 60. 00

BI D Tercera Qperaci 6n 60. 00

Kf W 16. 00

Gobi erno de Japoén 3.40

BCl E 3.00

ATN del BID 0. 86

TOTAL 212. 75

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

(Campbell, 1991), de que las
municipalidades pueden
servir como un punto focal
tanto para descentralizacion
como para los programas de
compensacion social, y que
los Fondos de Inversion So-
cial manejados por los go-
biernos locales constituyen
una herramienta estratégica
para el desarrollo local, el
reforzamiento institucional
en el manejo de proyectos, y
para la “accountability” (lo
que implica transparencia y
ampliacion de la participa-
cion social) de las municipa-
lidades, esta lejos de
implementarse en El Salva-
dor. Por otro lado, la entrega
de fondos provenientes de
estos programas directamen-
te a algunos alcaldes por
parte de la Presidencia de la
Republica, durante la se-
gunda mitad de 1995, puede
ser un camino equivocado si
no se definen reglas claras.

Asi como la transforma-
cion de los ministerios tradi-
cionales en instituciones
técnicamente eficientes
toma un tiempo mayor que
aquel para el cual han sido
establecidos los FIS, lo
mismo ocurre en el caso de
la necesaria transformacion
de los gobiernos locales para
que puedan convertirse en
efectivos puntos focales de
conduccion de los programas
de compensacion social. Es-
tudios realizados en varios
paises del continente
muestran que se ha
asignado a los gobiernos lo-
cales un mayor rol en el
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Cuadro 5

Di nensi ones

Caracteristicas

Observaci ones

BENEFI Cl ARI CS

Oi entado por |a denmanda

MODO DE SELECCI ON

Focal i zaci 6n de grupos mas pol

bBSesha sugerido revisar los cri

de focalizaci 6n

TEMPORALI DAD

I nicial mente por periodo |imi{

8doest & proponi endo que sea u
programa per manent e

UBI CACI ON EN EL APARATO
ESTATAL

Centralizado

Se sugi ere una mayor vincul ac
con gobi ernos nuni ci pal es

ESTRUCTURA OPERATI VA

Al'to grado de autonom a,

adm ni straci 6n gerencial y salarios
conpetitivos
FI NANCI AM ENTO Dependenci a externa casi total Sostenibilidad cuestionada

PARTI Cl PACI ON

Prioriza |la participaci 6n com
de agentes privados

iBal sygi ere redefinir |os
necani snos de partici paci 6n

i ncor porando mas activanente
| as comuni dades y a | os gobie
muni ci pal es.

VI NCULOS CON OTROS
PROGRAMAS

Articul ado recientenente al Pl

de Reconstrucci 6n Naci onal

Besarticul ado de |as politicaj
econdni cas

combate a la pobreza, espe-
cialmente la urbana, pero
esta funcion no se ha acom-
panado de un incremento de
los recursos y capacidades
para hacer frente a esta nue-
va tarea, aunque se encuen-
tran innovaciones exitosas
como el rol de los municipios
chilenos en las tareas de
focalizacion y asistencia
(Campbell et al, 1991), o las
responsabilidades 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 trabajo
del FIS y del contexto en que
éste se realiza con el proble-
ma especifico de la pobreza

urbana en El Salvador. El
cuadro 5 sintetiza estas di-
mensiones.

Sobre la seleccion de los
beneficiarios y el modo de
focalizacion seria necesario —
manteniendo el criterio de
su definicion a partir de la
demanda- disenar
mecanismos especificos para
la focalizacion de los pobres
urbanos, ya que los criterios
seguidos por el FIS han sido
demasiado generales y agre-
gados, y si esto ha sido util a
nivel de las areas rurales por
la extension generalizada de
la pobreza como se ha indi-
cado antes, es claramente
insuficiente para el caso de
la pobreza en las ciudades
mas grandes del pais.

Respecto al caracter tem-
poral, aunque se ha redefi-

nido la ubicacion del progra-
ma dentro del aparato esta-
tal, es evidente que para una
real incidencia sobre la po-
breza urbana se necesitaria
hacer modificaciones impor-
tantes. Por un lado, al inte-
grarse el FIS en un progra-
ma permanente como el
Fondo de Desarrollo Social,
deben precisarse sus relacio-
nes con los ministerios de
linea y otros programas del
area social que pudieran
existir. Por otro lado, es ne-
cesario su descentralizacion
en términos de la definicion
de la politica institucional,
superando la descentraliza-
cion instrumental que ha ca-
racterizado al FIS. La cues-
tion de la participacion de
las comunidades emerge
aqui con toda su importan-
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cia, en todas las fases del
proceso y no solo en la eje-
cucion de los proyectos, si
efectivamente se quieren im-
pulsar procesos de auto-
potenciamiento que consti-
tuyen un elemento esencial
e indispensable para
superar las condiciones de
pobreza.

Construir una verdadera
relacion de colaboracion con
los gobiernos municipales,
es, ademas, crucial para el
combate a la pobreza urba-
na, ya que no basta con
atender aisladamente focos
de pobreza localizados en las
ciudades, sino que las accio-
nes hacia ellos deben articu-
larse con los planes globales
de desarrollo urbano. De
otra forma, los efectos positi-
vos de determinado progra-
ma pueden ser neutraliza-
dos o revertidos por acciones
del contexto. Aqui surge la

necesidad de vincular
programas como el FIS con
otros programas sociales
para evitar duplicidades y
contradicciones pero sobre
todo para ir construyendo la
sostenibilidad de las accio-
nes que se impulsen.

La cuestion de la extrema
dependencia del financia-
miento externo constituye,
sin embargo, el punto de
mayor debilidad para la
sostenibilidad de las accio-
nes de programas como el
FIS. Sin un decisivo aporte
nacional, tanto del gobierno
central y de los gobiernos
locales en la medida de sus
posibilidades, como de la
empresa privada, y el aporte
de las comunidades pobres
mismas, aunque éste sea mi-
nimo y no deba constituirse
en una carga adicional sobre
Sus precarios ingresos, no
puede pensarse en acciones

de reduccion de la pobreza
de caracter estructural, y
esto requiere de trabajar con
una vision de largo plazo.

Para el caso de la pobreza
urbana, queremos destacar
que es indispensable la vin-
culacion de las acciones
como las que ha ejecutado
hasta ahora el FIS con los
programas que ha venido im-
pulsando el Viceministerio
de Vivienda y Desarrollo Ur-
bano a través de FONAVIPO
y la regularizacion de tierras
urbanas, y con los distintos
programas de apoyo a las
microempresas urbanas que
se estan impulsando por di-
ferentes agencias y ONG’s,
especialmente en el Area
Metropolitana de San
Salvador, ya que la
disociacion de estas acciones
es un obstaculo para reducir
la pobreza urbana.

Evidentemente, tal como habia venido funcionando el FIS, su papel en la reduccion de

la pobreza estructural ha sido de poca importancia a pesar de

manifestaciones inmediatas
de la pobreza, principalmen-
te en las areas rurales.

La Necesidad de
Ampliar los
Programas de
Combate a la
Pobreza Urbana

El breve analisis hecho a
partir del ultimo cuadro con-
duce rapidamente a la certe-
za de que es necesario intro-
ducir una vision de integrali-
dad a la politica social si se
quiere incidir positivamente

en el fenémeno de la
pobreza urbana.

Esta vision de integrali-
dad no es nueva y es com-
partida por varias agencias
de cooperacion (World Bank,
1991; UNDP, 1991). El Pro-
grama de Gestion Urbana
para América Latina, par-
tiendo de la descoordinacion
y la competencia por recur-
sos para atender las necesi-
dades de los hogares urba-
nos pobres y de la necesidad
de utilizar un enfoque orien-

contribuir a resolver

tado por la demanda, a pesar
de que éstos no expresan
necesariamente sus necesi-
dades a través de los merca-
dos del sector formal o de los
procedimientos politicos tra-
dicionales, plantea la necesi-
dad de identificar las venta-
jas comparativas de los dis-
tintos organizaciones: guber-
namentales, de cooperacion
internacional, ONG’s, etc.,
para articular los esfuerzos y
evitar la duplicacion y la
atomizacion, vinculando el
problema de la pobreza ur-
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bana con la gestion urbana
ambiental, la infraestructu-
ra, el financiamiento del de-
sarrollo de las ciudades, la
gestion de la tierras urbana,
y especialmente con el papel
de los gobiernos locales.

En un reciente documen-
to (Vanderschueren et al.,
1995), se sugieren caminos
a través de los cuales los go-
biernos municipales pueden
potenciar las acciones del
gobierno central, las ONG’s,
la empresa privada y las co-
munidades de base orienta-
das al combate de la pobreza
urbana, contribuyendo a
mejorar la eficiencia de las
inversiones urbanas a través
del conocimiento de la reali-
dad local, mejorar la ejecu-
cion de los proyectos promo-
viendo procesos de “accoun-
tability” a nivel local, incre-
mentando la recuperacion
de costos de la infraestructu-
ra urbana mediante
adecuados impuestos, etc.

El documento plantea op-
ciones alrededor del papel
de los gobiernos locales en
el manejo de la tierra
urbana, la vivienda, los
servicios de agua y
saneamiento, la educacion,
la salud, el transporte
publico, el apoyo a las micro-
empresas, y aun en areas
raramente atribuidas a los
gobiernos locales como la
justicia y la promocion de la
agricultura urbana. Subyace
aqui una vision de integrali-
dad de la que carecen la ma-
yoria de programas contra la
pobreza urbana, y que,
cuando ha existido aunque

sea parcialmente, como en el
caso del programa PRONA-
SOL, de México, ha estado
subordinada al control del
gobierno central (Cornelius
et al.,, 1994).

Por otra parte, aunque las
virtudes de un enfoque
multisectorial para analizar
y actuar sobre fenomenos
multidimensionales como la
pobreza urbana son cada vez
mas aceptados, asi como
también la comprension de
que ésta es un proceso y no
una suma de datos estaticos,
es necesario, como deciamos
anteriormente, incorporar
los fenomenos de
incremento de la
vulnerabilidad y de la
exclusion social a esta pro-
blematica, distinguiendo las
diferencias entre ellos. La
vulnerabilidad no es sinoéni-
mo de pobreza, no significa
tanto falta de acceso a bie-
nes o servicios como la exis-
tencia de inseguridad y el
incremento de la exposicion
a riesgos (Moser, 1995).

Finalmente, la distribu-
cion cada vez mas desigual
de los frutos del progreso
técnico y economico resulta
de una injusta organizacion
social y politica, y no siem-
pre de la escasez de bienes.
Lo anterior ha llevado a afir-
mar que en las sociedades
modernas la exclusién social
es mds importante que la ex-
plotacién, ya que los ricos ya
no tienen necesidad de los
pobres, siendo ésta la razéon
por la cual hay una tenden-
cia a olvidarlos o a atender
sus necesidades en un se-

gundo término. Los exclui-
dos, aun atendidos por los
programas de lucha contra
la pobreza, continuaran
siendo excluidos en la medi-
da en que no ocupen un lu-
gar en la economia nacional
e internacional (Sachs,
1995).

Notas:

! Hemos comenzado a desarrollar
un trabajo sobre el Area Metropoli-
tana de San Salvador en el se bus-
ca construir indicadores de vulne-
rabilidad fisica y social, el que se
relacionara con un analisis de la
segregacion socio-espacial y de la
fragmentacién social de las unida-
des familiares. Este trabajo puede
ser Util para un analisis mas inte-
gral de la pobreza urbana en El
Salvador.

2 No se ha realizado, en este traba-
jo, un analisis detallado del PRN.
Una evaluacion critica ha sido he-
cha por Sollis (1993).
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