Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local

Resumen Ejecutivo

1. El proyecto de establecer prioridades entre los municipios de acuerdo con un nuevo mapa de pobreza
por ingresos, a nivel municipal, surge del interés del Gobierno de El Salvador de mejorar la focalizacion
geografica de las acciones destinadas a combatir la pobreza en general, y la extrema pobreza en particular,
en aquellas unidades territoriales administrativas mas desfavorecidas.

2. Laidea central del proyecto es que una politica social enfocada en la reduccion sistematica y permanente
de la pobreza se transforma, cuando asume una dimension territorial, en una efectiva politica de desarrollo
local. De manera que, para impulsar procesos de inversion social eficientes y efectivos, es necesario establecer
un ordenamiento temporal de las acciones, de acuerdo con un criterio de priorizacion que privilegie la atencion
a las regiones 0 municipios con mayores indices de carencias, 0 donde prevalezca la pobreza. Tal es el objetivo
primario de los mapas territoriales de pobreza: proporcionar bases para la focalizacion territorial de la inversion
social.

3. Hasta ahora el FISDL ha contado con un instrumento de focalizacion (1997) basado en indicadores que
reflejan adecuadamente las necesidades basicas insatisfechas a nivel municipal. La asignacion de recursos
para la inversion social basada en estos indicadores nos parece apropiada, ya que se espera que la correlacion
entre la pobreza y el inadecuado acceso al paquete de servicios que satisface las necesidades basicas sea
bastante alta. Este tipo de instrumento también permite captar aceptablemente la dimension temporal y
estructural de la pobreza en los hogares, a la vez que informa de la pobreza en sus entornos comunitarios,
sobre todo en areas rurales o poblaciones pequeias de baja densidad urbana. No obstante lo anterior, los
indicadores utilizados en este instrumento no discriminan entre los pobres y no pobres dentro de las regiones
con problemas de acceso a servicios; y, si bien permiten establecer las carencias o el bajo nivel de bienestar
comunitario, no permiten captar claramente la pobreza de oportunidades econémicas, fundamental en la
reproduccion estructural de la pobreza de los hogares y las comunidades. Otra limitacion que presenta este
instrumento de focalizacion es que tiene como fuente de informacion el Censo de Poblacion y Vivienda de
1992, por lo que podria no reflejar adecuadamente las condiciones actuales de pobreza intermunicipal, en
razon del efecto combinado de tres hechos: la inversion en infraestructura basica comunitaria realizada por
mas de 12 aos, el esfuerzo de aumentar la cobertura educativa en los noventa y los darios ocasionados por
los terremotos de 2001.

4. En tal sentido, el FISDL y FLACSO-Programa El Salvador suscribieron el contrato FISDL/SP/057/2003
de “Servicios de asistencia técnica e investigacion en temas clave del desarrollo local”, para que la ultima
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instancia desarrollara una investigacion que permitiera priorizar entre los municipios de acuerdo con
su condicion de pobreza.

5. El objetivo principal de la actualizacion del ordenamiento municipal de acuerdo con su condicion
de pobreza es proporcionar al FISDL criterios para una revision en su modelo de asignacion ex—ante para
la focalizacion de recursos de inversion social entre los municipios.

Los objetivos especificos serian:

a) Desarrollar un nuevo mapa de pobreza, fundamentado en tasas de pobreza elaboradas a partir de

la metodologia de lineas de ingreso.

b) Seleccionar un grupo de indicadores municipales relevantes para la mision institucional de reduccion

de la pobreza, que ademas sean sensibles a cambios de politicas, programas y acciones institucionales.

c) Proporcionar indicadores de monitoreo que ayuden al establecimiento de metas realistas para los

programas de atencion territorial localizada.

6. Este documento se presenta estructurado en seis capitulos, en los que se busca establecer una
breve reflexion sobre la necesidad de focalizar en materia de politica social, mostrar el papel de las encuestas
de hogares en la construccion de mapas de pobreza, presentar la metodologia utilizada para abordar el
problema de agrupar los municipios por condicion de pobreza, presentar los resultados a través de diferentes
tipos de mapas y, finalmente, elaborar un razonamiento acerca de los alcances y limites del modelo de
priorizacion para el combate a la pobreza a nivel de los municipios.

7. En el primer capitulo, “Politica social y focalizacion”, se plantea que, en materia de combate a la
pabreza y de politicas de desarrollo local, la focalizacion se convierte en un instrumento consustancial, ya
que focalizar supone identificar “poblaciones objetivos” a las que se atendera con politicas que consideren
su entorno econdmico y social, sus carencias actuales y sus riesgos sociales, a fin de acompaiiarlas durante
un tiempo lo bastante largo como para romper el circulo generacional de reproduccion de la pobreza.

Adicionalmente se indica que, para efectuar la focalizacion geografica, es fundamental la elaboracion
de mapas de territoriales de pobreza que permitan establecer prioridades entre las entidades escogidas
para la focalizaciéon de recursos: regiones, departamentos, micro regiones y municipios.

8. En el segundo capitulo, “Encuestas de hogares y mapas de pobreza: El modelo de priorizacion
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municipal”, se indica cdmo las encuestas de hogares constituyen invaluables fuentes de informacion
para el desarrollo de estimadores claves que permitan caracterizar los hogares por niveles de ingreso,
formas y niveles de consumo, condiciones de empleo v, sobre todo, que permita separarlos por su condicion
de pobreza. Igualmente se sefalan las condiciones y las restricciones bajo las cuales se puede utilizar las
tasas de pobreza generadas para cada municipio, para establecer un ordenamiento entre los mismos por
condicién (magnitud) de pobreza.

9. El tercer capitulo, “Metodologia para priorizar los municipios con base en su condicién de pobreza”,
aborda la justificacion del método utilizado para el establecimiento de un ordenamiento de los municipios,
considerando que la prioridad en la asignacion de los recursos dependera de la extension de la pobreza
entre los hogares del municipio. Las tres grandes restricciones metodologicas planteadas para el disefio
de la investigacién son:

a) El criterio de clasificacion debera ser razonablemente invariable ante la dispersion en la medida de

pobreza ocasionada por el error muestral, el cual, para todas las mediciones de pobreza utilizadas
en este estudio, es cercano al (8%);

b) La clasificacion obtenida debera hacer factible el ordenamiento de los municipios de acuerdo con
su tasa de pobreza extrema. Es decir: los distintos grupos o clases que se formen deberan ser
mutuamente excluyentes en tanto tasas de pobreza extrema, de manera que las clases puedan
ordenarse en funcion de dicha variable; y

c¢) Debera minimizarse la subjetividad del criterio de clasificacion, y el método de clasificacion debera
ser replicable. Al final de este capitulo se presentan los agrupamientos resultantes (municipios por
condicion de pobreza exirema), el Mapa nacional de extrema pobreza a nivel municipal y los mapas
departamentales de pobreza que muestran, mediante el uso de colores, la condicién de pobreza
de cada municipio.

10. En el cuarto capitulo, “Una propuesta para ordenar los municipios al interior de los agrupamientos:
La construccion de un indice de marginalidad municipal”, se realiza un ejercicio de construccién de un
indice sintético que refleje pobreza de ingresos y necesidades basicas insatisfechas, para expresar la
marginacion socio-residencial como un fenémeno en donde convergen y se auto—refuerzan los diferentes
tipos de pobreza en un mismo espacio administrativo—territorial. Este indice permite realizar un ordenamiento
correlativo dentro de de cada agrupamiento de municipios, pero no debe olvidarse que, en términos de
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pobreza, todos los pertenecientes a un mismo agrupamiento deben ser considerados de similar pobreza,
0 bien de igual prioridad para la inversion y gasto social. También se estiman algunos indicadores relevantes
en materia de medicion de necesidades basicas insatisfechas. Al final se presentan los agrupamientos de
municipios ordenados internamente de acuerdo con el indice integrado de marginalidad municipal (IIMM).

11. En el quinto capitulo, “Mapas por condicion de marginalidad”, se presenta graficamente la distribucion
de los municipios a nivel nacional, y en cada uno de los catorce departamentos, por condicion de marginalidad.
Este capitulo busca proporcionar un criterio adicional para visualizar la pobreza, integrando variables de
acceso a servicios sociales basicos.

12. El sexto capitulo, “Mapa de Santa Ana: Comparacion de municipios por prioridad de inversion social”,
€s un conjunto de mapas que unicamente busca mostrar cOmo existe una alta coherencia entre los municipios
clasificados como pobres, fundamentalmente gracias a la metodologia de linea de ingresos de sus hogares,
y las carencias en infraestructura y servicios sociales basicos que dependen fundamentalmente de una
insuficiente inversion publica y privada. Estos mapas, utilizando como ejemplo el departamento de Santa
Ana, nos ayudan a visualizar las prioridades de inversion intradepartamental.

13. En el capitulo siete, “Combatiendo la pobreza en el municipio”, se realiza una reflexion acerca de
los alcances del modelo de priorizacién municipal disefiado, los mapas de pobreza y las alternativas que
pueden instrumentarse en caso de que se desee desarrollar politicas de atencién directa a los hogares
pobres.

14, Finalmente, en los “Anexos” se presentan los Mapas por condicién de pobreza extrema de las 14
subregiones en que el Plan de Ordenamiento Territorial ha dividido al pais, asi como los Mapas departamentales
por condicion de pobreza total.

El trabajo presentado cumple con lo requerido como producto final para esta consultoria de asistencia
técnica. El producto debera ser un documento que contenga la propuesta de un nuevo modelo de priorizacion
municipal que fundamente la micro—focalizacion de recursos de inversion social., ya que en este documento
se presenta ademas la clasificacion de los 262 municipios encuestados, sus subregiones y los criterios para
seleccionar municipios dentro de los clister construidos.
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