POBREZA Y GOBERNABILIDAD:
DESAFIOS PARA LA
DEMOCRATIZACION
DE LA GESTION URBANA
EN EL SALVADOR EN LOS ANOS 90*

Mario Lungo**

1. Introduccién: pobreza y gobernabilidad en la agenda urbana
actual

En la presente década dos conceptos impregnan los discursos
politicos, académicos y la formulacién de los programas liga-
dos a la problemética del desarrollo en general y por extensién al
del mundo urbano: pobreza y gobernabilidad.

El primero se explica por el acentuado deterioro de los ingresos
y de las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacién,
especialmente los que habitan en los centros urbanos, luego de
varios anos de estabilizacién y ajuste econémico que han llevado
al limite tolerable por el sistemna ios niveles de pobreza existentes.
El segundo, porque asistimos tanto a procesos de construccién de

* Trabajo presentado en el seminario internacional “Gobernabilidad y pobreza
a nivel local , organizado por El Colegio de México y la Universidad de
Toronto, México julio de 1994,

** Profesor del Departamento de Arquitectura de Ja UCA.
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regimenes democraticos en muchos paises del continente como a
explosiones sociales derivadas del empobrecimiento antes mencio-
nado.

Pareciera, entonces, que su posicién en los discursos y progra-
mas estd justificada y que la tarea que tiene la investigacién es
contribuir al conocimiento de los factores determinantes de la po-
breza y la gobernabilidad urbanas para contribuir a la superacién
de la primera y a la construccién de la segunda. Sin embargo,
aunque en la realidad ambas estdn estrechamente vinculadas, es
indispensable avanzar més en el andlisis del cardcter de las rela-
ciones que las unen, lo cual requiere hacer un andlisis de los ras-
gos especificos de la pobreza urbana, de los programas que se
ejecutan para contrarrestarla, de la reforma del Estado que se esta
impulsando, de lo que se entiende por gobernabilidad urbana, y
lo que es de singular importancia en nuestra opinién, de lo que
constituye el elemento articulador de la pobreza y la gobernabilidad
en las ciudades: la gestion urbana.

Este trabajo se mueve en dos niveles: en el primero, de orden
empirico, se exponen datos relevantes sobre la pobreza y los pro-
gramas para combatirla, y las medidas que se estdn impulsando
para crear un sistema democrético en el 4mbito urbano salvadore-
fio: en el segundo, de orden conceptual, se reflexiona sobre la no-
cién de gobernabilidad y el rol de una gestién urbana democréati-
ca. En ambos niveles se utilizan, como mediaciones, las politicas
sociales actualmente en vigor y la reforma del Estado que se ha
comenzado a impulsar.

Las ideas e hipétesis que se expresan y subyacen en este trabajo
han tenido su origen fundamentalmente en los resultados de dos
investigaciones que realizdramos a nivel centroamericano entre 1989
y 1991, una sobre “gestién urbana” y otra sobre “descentralizacién
del Estado” !, y en una investigacién que estamos desarrollando
en El Salvador sobre “gestion de servicios urbanos”?. Nos hemos
apoyado, respecto a la pobreza, en importantes estudios que se
han realizado, a nivel centroamericano y nacional en los dltimos
anos (Pérez Sainz y Menjivar, 1991; Menjivar y Trejos, 1990; Briones,
1992). La temética de la gobernabilidad, en su dimensién
especificamente urbana, es un campo de investigacion atin inédito
en nuestros paises.
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Estrechamente vinculada a la temitica abordada en este trabajo
hay ofra cuestién que queremos plantear. Se trata de la discusién
sobre los limites de lo local, especialmente cuando los gobiernos
locales, municipales en el caso de El Salvador, tienen jurisdiccién
no sélo sobre el ambito estrictamente urbano, sino sobre un terri-
torio mayor donde, en muchos casos. La poblaci6n rural sobrepa-
sa a la poblacién de las ciudades. Esta cuestién, de decisiva inci-
dencia para pensar en nuevas formas de gestién del desarrolio
local no serd abordada sin embargo en este trabajo. El que se limi-
ta a la dimensién estrictamente urbana.

2. La década de los 80: conflicto armado y reestructuracién eco-
némica. El momento limite del gobierno tradicional de la ciu-
dad

a década de los 80, esta en El Salvador, decisivamente marca-

da por un conflicto armado cuya magnitud oculta que, a pesar
de la guerra, se dan desde 1980 los pasos iniciales de un proceso
de estabilizacién y ajuste estructural de la economia que tomaré
un fuerte impulso en 1989, con la llegada al poder del primer
gobierno del partido ARENA presidido por Alfredo Cristiani (3,
que implementé el primer programa de ajuste estructural (PAE I).

Las medidas tomadas por la administracién Cristiani (unifica-
cién del tipo de cambio, supresién del control cambiario, elimina-
ciébn de los permisos y depésitos de importacién, reduccién de
aranceles, reorientacién del crédito, reprivatizacién de la banca co-
mercial, etc.), tuvieron un rdpido efecto en el crecimiento del PIB,
especificamente de la manufactura y del sector construccién. A lo
anterior se suma el alto volumen de las remesas enviadas por la
poblacién migrante, especialmente la que se encuentra en los Esta-
dos Unidos, que ademds de contribuir a la estabilizacién de la
economia, modifica sustancialmente el patrén de consumo y esti-
mula la inversién en nuevos sectores, especialmente el comercio y
los servicios al consumidor.

No obstante es hasta el momento actual, a cinco afios de
profundizarse la aplicacién de las politicas de ajuste estructural,
cuando se observa el inicio de inversiones por parte del sector
publico en la modernizacién de la infraestructura econémica que
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exigen los establecimientos de servicios a las empresas y las in-
dustrias orientadas a la exportacién (telecomunicaciones, energia,
transporte, etc.), mientras paralelamente se discute e impulsan los
procesos de privatizacién y descentralizacién.

Al igual que en la mayoria de paises latinoamericanos y del
Caribe, de las diferentes mediciones que resultan de enfoques
discrepantes, existe un consenso sobre el incremento de la pobreza
urbana derivada de la aplicacién de estos programas de reestruc-
turacién de la economia y sus consecuencias sobre la gobernabili-
dad. Es asi que a partir de la actual década aparecen los progra-
mas de compensacién social que se han visto reforzados por el
Programa de Reconstruccién Nacional derivado de los Acuerdos
de Paz firmados en enero de 1992, los que analizaremos mas ade-
lante.

El segundo programa de ajuste estructural (PAE II), impulsado
por la actual administracién del presidente Calderén Sol reconoce
esta acentuacién de la pobreza y se propone alcanzar los objetivos
siguientes: continuar con el actual marco macroeconémico para
garantizar la estabilidad en el crecimiento de la economia nacio-
nal; reformar al sector piblico, ampliando la privatizacién inicia-
da; incrementar la eficiencia del mercado, estimulando al sector
privado a complementar la accién del Estado; reformar profunda-
mente al sector social para reducir la pobreza; y garantizar un
desarrollo sostenible impulsando acciones en torno al medio am-
biente (World Bank, 1994). Evidentemente esto implica una
reorientacién en el gasto piblico.

Datos sobre la evolucién de la pobrza urbana, resultados de
una investigacién que combina la metodologia de la linea de po-
breza con la metodologia de las necesidades bésicas insatisfechas
(Briones, 1992), muestran no sélo un aumento sino también una
recomposicion interna, donde interesa destacar la estabilizacién de
la pobreza relativa en el conjunto de las ciudades del pais, mien-
tras la extrema pobreza crece.
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CUADRO 1
HOGARES URBANOS EN SITUACION DE POBREZA

1976/1990 (%)
1976/1977 1990
Hogares AMSS Total AMSS Total
urbano urbano
pobres 30.0 50.0 49.5 61.4
a> extrerna pobreza 10.0 20.0 17.0 29.6
b> pobreza relativa 20.0 30.0 32.5 31.8

Fuente: resumen del cuadro N° 5 de La pobreza urbana en El Salvador, Carlos
Briones. UCA Editores, San Salvador, 1992.

Los célculos oficiales, elaborados a partir de las Encuestas de
Hogar, sobre la situacién de la pobreza urbana para 1991/1992
muestran una visién optimista sobre la evolucién de los “hogares
en pobreza”, que incluyen aquellos en situacién de extrema pobre-
za y pobreza relativa, aunque evidencian el alto nivel existente de
este fenémeno:

CUADRO 2
HOGARES URBANOS EN SITUACION DE POBREZA
1988/1992 (%)

1988/1989 1990/1991 1991/1992

Hogares Total Total Total
urbano urbano urbano
pobres 55.2 54.1 51.2
a> pobreza extrema 23.3 219 20.8
b> pobreza relativa 319 322 304

Fuente: “Encuesta de Hogares 1991,/1992", Ministerio de Planificacién y Coordi-
nacién del Desarrollo Econémico y Social.
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La diferencia de ambas mediciones resalta respecto al nivel de
la “pobreza absoluta”, lo que, evidentemente, tiene repercusiones
en relacién a la orientacién e impacto de los programas de com-
pensacién social que se impulsan en el pais, ya que segin las fuen-
tes oficiales la reduccién de la pobreza urbana lograda estos tlti-
mos anos es el resultado de la recuperacién econémica alcanzada
con la aplicacién de los programas de estabilizacién y ajuste es-
tructural, ademaés de la aplicacién de los programas de compensa-
cién social.

Al desagregar los niveles de pobreza segin el tamafio de las
ciudades, aparece con ciaridad que ellos van siendo mayores a
medida que disminuye el niimero de habitantes de las dltimas,
diferencias que se explicarian por las marcadas desigualdades en
la estructura de los mercados laborales, y que son claras al obser-
var los datos para 1990, en que los hogares ubicados en el nivel de
pobreza extrema predominan en las ciudades intermedias mien-
tras los que se ubican en el nivel de pobreza relativa se concentran
en el Area Metropolitana de San Salvador (Briones, 1992).

CUADRQO 3 )

POBREZA URBANA SEGUN TAMANQO POBLACIONAL (%)*
Hogares 1988 1990
Area Metropolitana 46.1 49.5
ciudades de mads 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 Ja linea de pobreza relativa utilizada por MIPLAN

Fuente: cuadro N° 12 de La pobreza urbana en El Salvador, Carlos Briones, UCA
Editores, San Salvador, 1992. '

Un detalle del perfil de la poblacién en situacion de pobreza
muestra los rasgos comunes a la mayoria de los paises del conti-
nente, donde se destacan los cambios en las estructuras familiares
tradicionales y el bajo nivel de acceso a los servicios basicos:
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CUADRO 4
1992: PERFIL DE LA POBLACION EN SITUACION

DE POBREZA
pobreza relativa pobreza extrema

indicador urbano rural urbano rural
—ingreso per cdpita

(mensual)* 276 151 248 137
—tamafio promedio de

la familia 5.9 6.3 6.7 6.9
—% de mujeres jefas

de hogar 38.7 23.1 321 19.8
—N?° de nifios menores

de 10 afios 1.5 1.9 1.9 22
—% de trabajadores

en agricultura 22.3 70.3 26.9 74.6
—% de trabajadores

informales 59.8 — 63.1 —
—tasa dedesempleo 10.9 11.2 13.1 14.0
—analfabetos de 10

anos o mds 22.5 33.1 28.1 443
—principales aifos

de escolaridad 4.7 3.0 3.8 2.6
—% de nifos entre 7

y 10 afios fuera de

la escuela 19.6 30.3 29.8 39.9
—% de hogares con

servicio de agua 55.0 38.9 43.2 23.9
—% de hogares con

servicio de drenaje 19.1 1.1 16.7 0.5

Fuente: MIPLAN, Encuestas de Hogares 1992.

Sin necesidad de profundizar en la problemaética de la pobreza
urbana, es obvio que la cuestién de la gobernabilidad de las ciuda-
des estd fuertemente condicionada, entre otros factores, por sus
altos niveles, lo que nos conduce a examinar las politicas sociales
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dirigidas a contrarrestarla que se comienzan a impulsar en la pre-
sente década. Mencionemos, solamente, que el nuevo programa
de ajuste estructural que se acaba de negociar les concede un im-
portante espacio.

Un rdpido anélisis de las politicas de compensacién social
implementadas a partir de 1990 muestra que sus acciones se diri-
gen prioritariamente hacia las 4reas rurales y los poblados més
pequeiios en todo el pais, configurando una estrategia politica de
cardcter territorial mas que de tipo corporativo, en un contexto
heredado donde ademas de la disminucién de los salarios reales,
los porcentajes de los presupuestos nacionales asignados a educa-
cién y salud disminuyeron, entre 1977 y 1988, del 28% al 12.7% y
del 13% al B.2% respectivamente (Menjivar y Trejos, 1990).

Se disefan asi, en 1989, dos tipos de programas; uno de corto
plazo dirigido a paliar los efectos inmediatos de las medidas de
estabilizacién y ajuste, y otro de mediano plazo, con el objetivo de
reorientar las politicas sociales tradicionales: educacién, salud y
vivienda (FUSADES, 1991). En el primero se destaca el “Fondo de
Inversion Social (FIS), cuyas actividades hacia mediados de 1992
sefialaban ya en ese momento su orientacién predominante hacia
los pequenos proyectos ubicados en las 4reas rurales (Lungo, 1993a;
FUNDASAL, 1994). Al finalizar el afio de 1993, las tendencias de
las acciones del FIS, observadas para mediados de 1992, habian
continuado, como se puede notar en el cuadro de la pagina si-
guiente:

Geogréficamente los proyectos ejecutados por el FIS se reparten
por todo el pais’, independientemente de si se trata de areas afec-
tadas o no por el conflicto armado de la década pasada, pero con
la firma de los Acuerdos de Paz en 1992 se comienza a implementar
el Plan de Reconstruccién Nacional, que incide en la reorientacién
de los programas de compensacién principalmente hacia las zonas
ex-conflictivas, especificamente hacia 143 de los 262 municipios
del pais y priorizando las obras de infraestructura®.

El programa de la Secretaria de Reconstruccién Nacional pasa
rdpidamente a ser el doble del monto de inversién ejecutado por
el FIS, llegando a constituir el 0.71% del PIB de 1993. Ambos sin
embargo adolecen de una debilidad esencial: su dependencia casi
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total de fuentes financieras externas. Asi, en el caso del FIS, el
aporte nacional directo alcanza sélo el 8.1% del monto de inver-
sién ejecutado. En el caso del Programa de Reconstruccién Nacio-
nal la dependencia del financiamiento de la Agencia Internacional
para el Desarrollo de los Estados Unidos es predominante.

CUADRO 5

FIS: ESTRUCTURA DE LOS PROYECTOS A DICIEMBRE DE 1993
a. proyectos terminados 49.5%
b. ubicacién geogréfica:

— &reas rurales 72.6%

— &reas urbanas 27.4%
c. fondos invertidos:

—dreas rurales 69.0%

—areas urbanas 31.0%
d. porcentaje en pago de mano de obra: 35.0%
e. tipo de proyectos:

—educativos 38.5%

—letrinizacién 27.7%

—cocinas mejoradas 8.6%

—agua potable 4.9%

—salud 4.1%

—otros 16.2%

Fuente: “Evaluacién de programas compensatorios y combate a la pobreza ,
GAES/MIPLAN, abril de 1994.

CUADRO 6
FIS: FUENTES DE FINANCIAMIENTO
(MILLONES DE US DOLARES)
UNICEF 1.22
BID I 33.00
BID II 60.00
BID ATN 0.86
PNUD 0.97
GOBIERNO DE JAPON 3.40
GOBIERNO DE EL SALVADOR 20.00

Fuente: “Evaluacién de programas compensatorios y combate a la pobreza” .
GAES/MIPLAN, abril de 1994,
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Respecto al programa social de mediano plazo, es solamente
con la nueva administracién resultante de las elecciones presiden-
ciales de marzo de 1994, que se comienza a implementar con fuer-
za, pero més alld de las orientaciones compartidas con programas
similares en América Latina y el Caribe (focalizacién, subsidios
directos a la demanda, descentralizacién de la ejecucién, etc.), los
programas destinados a combatir la pobreza en las ciudades se
han limitado la promocién de las microempresas urbanas.

En general, los programas de compensacién social en sus dos
expresiones institucionales, aunque consideran la parlicipacién de
las ONG’s como ejecutores y de los gobiernos locales como inter-
mediarios, no piensan su articulacién con la cuestién del gobiemno
o de la gestién urbanos, y siguen siendo definidos y disefiados, a
pesar de los discursos e intenciones, centralizadamente. Lo ante-
rior aparece con claridad al observar los presupuestos destinados
al rubro de la construccién de los gobiernos locales y de la Secre-
taria de Reconstruccién Nacional para los dos tiltimos afios:

CUADRO 7
PRESUPUESTO DE CONSTRUCCION
DEL SECTOR PUBLICQO: GOBIERNOS
MUNICIPALES Y SECRETARIA NACIONAL
DE RECONSTRUCCION
(millones de colones)

1992 1993 VARIACION
gobiernos municipales 223 22.1 - 09
SRN 158.4 280.3 +77.0

Fuente: Banco Central de Reserva

El papel de los gobiernos municipales en la definicién e
implementacién de las politicas de ajuste econdémico y de compen-
sacién social ha sido préacticamente nulo, y es s6lo en el actual
proceso de descentralizacidon que estdn siendo tomados en cuenta.

Podemos plantear que la década de los afios 80 en El Salvador
marca el momento de los limites de la accién de los gobiernos
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municipales tradicionales de las ciudades en el pais. Envueltos pri-
mero en el conflicto armado, muchos de ellos simplemente deja-
ron de funcionar, mientras otros redujeron sensiblemente su acti-
vidad. Enfrentados luego a los cambios en la economia y al creci-
miento de la pobreza, sus funciones tradicionales se vieron des-
bordadas. Posteriormente, a partir de los Acuerdos de Paz y el
inicio de la construccién de un régimen politico democratico que-
daron totalmente desfasados, volviéndose una cuestién de urgen-
cia, para todos los proyectos politicos y desde diferentes éphcas,
su transformacion.

Sin embargo ésta tltima se ha restringido, ante todo, a la mo-
dernizacién de las estructuras de los gobiernos municipales y a la
capacitacién de sus miembros, faltando atin una seria reflexién y
discusién sobre cual deberia ser la forma y las funciones de estos
gobiernos locales frente a los cambios en la economia y la socie-
dad, frente a la descentralizacién y la privatizacién, y en general
en el marco de la reforma del Estado que actualmente se postula e
impulsa.

La descentralizacién implica la busqueda de formas alternati-
vas en el ejercicio del poder que permitan al Estado ser eficaz y
eficiente en el desarrollo del pais. En este sentido el gobierno de
Cristani no impulsé ninglin avance en este proceso y prioriz6 casi
exclusivamente las acciones de privatizacién.

Por otro lado, el doble y combinado proceso de descentraliza-
cién-privatizacién, ha dado origen a propuestas que, en diferente
grado, consideran que es posible lograr la descentralizacion forta-
leciendo el sector privado en el dambito local a través de ONG's y
fundaciones localizadas territorialmente, de manera que estas pue-
dan asumir la atencién de los programas sociales, con o sin la
participacion de los gobiernos locales.

Otras propuestas se separan de la vision privatizadora y ponen
el énfasis en la transferencia de poder y competencias del Estado
al municipio o bien a los poderes locales coordinados por el go-
bierno local. La descentralizacién via municipal fue formulado en
1993 por la Comisién de Descentralizacién y Desarrollo Munici-
pal, organismo creado por el gobierno para el impulso de la des-
centralizacién en el pafs.
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La descentralizacion a través de reforzar a los poderes locales
ha sido promovida por el programa PRODERE-PNUD en base a
su experiencia en el trabajo con desplazados por el conflicto arma-
do de la década pasada en el departamento de Chalatenango. Su
esquema, aunque no centrado en los gobiernos locales, prevee la
organizacién de estructuras que permitan la incorporacion de re-
presentantes del gobierno municipal y departamental en los pro-
gramas de descentralizacién que se impulsen, y que incluyen acti-
vidades econdmicas y no sélo los programas sociales.

Un iltimo ejemplo de descentralizacién lo ofrece el programa
EDUCO, del Ministerio de Educacién, en el cual la competencia
del Estado en este campo es depositada en organizaciones comu-
nales. Sin embargo esta experiencia en particular es sumamente
limitada; en ella el componente participativo, al no tener un cardc-
ter democratico, no ha permitido crear una capacidad en las co-
munidades que permita generalizar la experiencia (Rodriguez,
1994).

Como puede constatarse actualmente se impulsa en El Salva-
dor un multifacético proceso de descentralizacién paralela y
combinadamente con un proceso de privatizacién, en que no nece-
sariamente el rol protagénico lo cumplirian los gobiernos munici-
pales. Este proceso crea, sin embargo, muchas posibilidades para
pensar en nuevas formas de lucha contra la pobreza y la exclusién
social, y para impulsar decididamente la construccién de la ciuda-
danfa. Es este un momento limite que abre las posibilidades para
una radical redefinicién de los gobiernos de las ciudades en el
pais, cuestion a la que de dedica el punto siguiente.

3. La década de los 90: democratizacién politica y reforma del
Estado. El momento de redefinicién del gobierno de la ciudad

fectivamente, el hecho de que en el momento actual se combi-

nen en la dindmica politica salvadorefia dos procesos que no
siempre se desarrollan paralelamente, la democratizacién politica
y la reforma del Estado, crea las posibilidades de introducir im-
portantes innovaciones en torno al gobierno de las ciudades. Sin
embargo, esta problemética ha estado casi completamente ausente
de los debates que sobre los dos procesos se estén realizando en el
pais.
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Respecto al primero, con la firma de los Acuerdos de Paz en
enero de 1992, se inicié un proceso de democratizacién del sistema
politico salvadorefic que aunque significativo por la ampliacién
de los espacios de participacién social y politica que ha creado, no
lleg6 a cuestionar ni modificar la forma en que esta estucturado el
gobierno en sus aspectos esenciales. Los cambios en el sistema
electoral, en el sistema de administracién de la justicia, y sobre
todo en el sistema de partidos politicos, que han permitido la par-
ticipacién de partidos politicos de izquierda, constituyen las ex-
presiones mds importantes de un proceso de democratizacién que
se enmarca en la estructura gubernamental tradicional.

Aungue los Acuerdos de Paz produjeron nuevas instancias de
decisién politica como Comisién para la Paz (COPAZ), y el Foro de
Concertacién Econémico Social, su duracién limitada no ha permit-
do introducir modificaciones sustantivas a la tradicional estructura y
funcionamiento del aparato estatal. Algunas de las decisiones toma-
das por estas instancias, como las distintas modificaciones a la Cons-
titucién, en las que participaron incluso los partidos politicos que no
tenian representacién parlamentaria ni legalidad, en el caso de
COPAZ, y la definicién de un nuevo Cédigo de Trabajo por repre-
sentantes de los sectores empresarial, gubernamental y laboral, fun-
cién que le corresponde directamente al Ministerio de Trabajo en
colaboracién los patronos y los sindicatos, en el caso del Foro, abrie-
ron espacios para la construccion de una nueva manera de gobemar
que lamentablemente no ha tenido continuidad.

Por otra parte, y por no estar presente en la agenda politica
nacional, la cuestién del desarrollo urbano y del gobierno de la
ciudad no fueron incorporados en esta dinamica.

A nivel general las preocupaciones de los dirigentes politicos y
de los funcionarios municipales estdn orientadas hacia: primero,
lograr recuperar el poder que el anterior ciclo de modernizacién
del Estado, en la década de los 50, les despojara (Lungo, 1994):
segundo, la modernizacién de las estructuras de los gobiernos mu-
nicipales; y tercero la capacitacién del personal de la administra-
cién local. La débil incidencia de los gobiemos municipales en el
desarrollo de las ciudades, que se observa en el cuadro siguiente,
podria ser una de las razones que explicarian el cardcter de sus
preocupaciones.
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CUADRON°8
PROGRAMAS DE DESARROLLC UABANO
Y ENTIDAD RESPONSABLE

Programa  Gobierno Central / Municipio / Empresa Privada

agua potable +

alcantarillas +

alumbrado + + +
vialidad + +—

educacién + - +
salud +

limpieza calles +

mercados +

seguridad +

ferias +

deportes + +—
cermenterios + +
licencias comerciales + +

control de edificacién  +— + -

planificacién urbana - -

Escala de participaci6n: (+) fuerte; (+-) regular, {-) débil.

Fuente: “La urbanizacién del Area Metropolitana de San Salvador: tendencias a
partir de 1970 e ideas preliminares para un desarrollo urbano alternativo”, Mario

Lungo, FUNDE, 1993,

Entre los gobiemos de los municipios pequefios comienza a
generarse la certitud de que seria conveniente, por sus reducidas
dimensiones, recursos y capacidades, establecer alguna forma de
asociacién, pero se ha avanzado muy poco al respecto®. Interesa en
todo caso recordar aqui que, al tener una jurisdiccién sobre un
territorio que desborda ampliamente el ambito urbano, los proble-
mas especificos de las ciudades se diluyen en los problemas gene-
rales del municipio, tendencia que es con frecuencia muy fuerte en
los municipios con alta poblacién y extenso territorio rurales.

Solamente en el caso de la capital (y comienza a percibirse para
las dos o tres ciudades que le siguen en importancia), se ha co-
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menzado a levantar un debate sobre la forma de gobierno que
més convendria para su desarrollo y para el pais. Las caracteristi-
cas de la red urbana, donde se destaca el fenémeno de la primacfa
del Area Metropolitana de San Salvador, contribuyen a explicar lo
anterior:

CUADRO9
EVOLUCION DE LA POBLACION URBANA
Ciudad 1950 1971 1972
Area Metropolitana 263,703 659,004 1,276,817
Santa Ana 51,712 98,613 212,729
San Miguel 26,702 61,940 107,993
Sonsonate 17,949 33,642 48,976
Usulutin 9,481 12,467 40,075
indice de primacia* 2.21 291 2.80

* Proporcitn de la poblacién del Area metropolitana con relacién a la suma de
la poblacién de las tres ciudades siguientes en nimero de habitantes.

Fuente: censos y célculo propio.

El debate que se ha iniciado en torno al gobierno del Area Me-
tropolitana de San Salvador ha retomado una discusién ya anti-
gua en otros paises: ;jse debe constituir un gobierno metropolitano
o simplemente lograr la coordinacién de los gobiernos municipa-
les? Cualquiera que sea la posicién adoptada, ella remite directa-
mente a la relacién entre gestién urbana y gobernabilidad demo-
crética de la ciudad.

Aunque no existe en este momento en el pais un debate com-
pletamente abierto al respecto, en un trabajo desarrollado a lo lar-
go de 1993 (Lungo, 1994a), se exploraron las opiniones de varios
candidatos a la Alcaldia de San Salvador y a la presidencia de la
repiiblica sobre el gobierno de la capital. Al revisar las posiciones
expuestas, la cuestién de la representacién politica en el gobierno
de la ciudad aparece intimamente ligada a la de la participacién
social pero claramente subordinada a esta tltima, reflejando el he-
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cho de que en el periodo politico que se abrié en enero de 1992, la
demanda por la ampliacion de la participacién social en distintos
aspectos de la gestion del desarrollo del pais supera el marco poli-
tico existente y exige su reforma para avanzar hacia una real de-
mocratizacién del pais.

Del conjunto de temas abordados retomaremos las opiniones
més relevantes sobre la creacién de otros mecanismos de partici-
pacién social en el gobiemo de la ciudad (ademds de los tradicio-
nales cabildos abiertos), y el trabajo conjunto de los municipios
del Area Metropolitana.

Las valoraciones al respecto van desde quienes sostienen que la
existencia del Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal
(ISDEM), y del Consejo de Municipalidades de El Salvador
(COMURES), constituyen los instrumentos para ampliar la partici-
pacién social, pasando por quienes plantean la consulta perma-
nente con la sociedad civil, hasta quien propuso la creacién de un
espacio nuevo de concertacién ciudadana, el cual podria asumir la
forma de una Asamblea de la Ciudad.

Existe consenso en incrementar la necesaria coordinacién que
debe existir entre los gobiernos de los municipios que integran el
Area Metropolitana. Sin embargo hay posiciones opuestas a la crea-
cién de un gobierno metropolitano, pues atentaria contra la auto-
nomia municipal, mientras se propuso la creacién de una corpora-
cién descentralizada de los trece municipios que integran el Area
metropolitana. Globalmente no logra vincularse, por parte de la
mayoria de los lideres politicos entrevistados, esta problemética
con el proceso de reforma del Estado oue se esté impulsando.

Paradédjicamente, se aprobé hacia finales de 1993, la “Ley de
Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana deSan Salvador”,
la cual va en sentido contrario de las actuales tendencias descen-
tralizadoras y define instancias de consulta y toma de decisiones
que son profundamente antidemocréticas, reflejando el desfase exis-
tente en el pais entre la democratizacién politica a nivel global del
régimen y la reforma del Estado, y las formas ds gobernar las
ciudades, en donde el proceso de construccién de una gobernabili-
dad urbana democrética est4 ausente.

En este contexto hay un hecho importante de sefialar: por razo-
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nes que no se pueden explicar en detalle en este trabajo, existe un
desfase en los cambios operados en el dmbito urbano y las discu-
siones sobre la reforma del Estado, y la preparacién de los profe-
sionales que trabajan en los distintos aspectos de la gestién del
desarrollo de las ciudades, lo que se suma al desfase mencionado
en el parrafo anterior.

Como hemos sostenido antes, la mayoria de las propuestas de
reforma del Estado se orientan principalmente a la modernizacién
y reduccién del gobiermno central (donde el proceso de privatizacion
es esencial), y a la descentralizacién de funciones y ejecucién de
programas (especialmente los correspondientes a las politicas so-
ciales) (CINDE, CEDEM, 1994).

En este sentido las propuestas de reforma del Estado inciden en
el desarrollo de las ciudades desde dos niveles: el del gobierno
central (incluidas las instituciones auténomas), y el del gobierno
municipal, tejiéndose una red de contradicciones que colocan el
tema del gobierno de la ciudad como una cuestién de singular
vigencia en el momento actual. Basta sefialar el caso del trasporte
publico en el Area Metropolitana de San Salvador. Por un lado, el
Alcalde del municipio de San Salvador estd proponiendo la crea-
cién de un metro sin mayor consulta con los otros municipios del
Area Metropolitana, mientras el Viceministerio de Vivienda y De-
sarrollo Urbano somete a licitacién el disefio de un Plan de Trans-
porte del Area Metropolitana y el Viceministerio de Transporte
exige ser consultado por las otras instancias gubernamentales
(Lungo, 1994b).

¢Es esto algo nuevo en la problemética del gobierno de una
ciudad en nuestros paises?

Realmente es parte de una historia comun en la mayoria de las
ciudades del continente, pero lo que nos interesa destacar aqui es
que la colocacién en primer plano de este problema en este mo-
mento, puede contribuir a ampliar y profundizar el debate sobre
el gobierno que las ciudades deberian tener en El Salvador de cara
a la construccién de una gobernabilidad urbana democrética y al
problema relevado en el primer punto: la pobreza urbana. Porque es
en este momento que debemos retomar la necesaria vinculacién de
ambas problemdticas. De esto trata el punto final de este trabajo.
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4. Hacia una nueva concepcién de gestion urbana: elemento in-
dispensable para enfrentar la pobreza y construir una gober-
nabilidad democritica en las ciudades salvadorefias

lantear que para enfrentar la pobreza urbana y construir una

gobernabilidad democratica en las ciudades salvadorefias es
necesario elaborar una nueva Concepcién de gestién urbana im-
plica hacer una critica de la concepcién actualmente dominante.

Podemos decir que en El Salvador prevalece atn la idea de que
la gobernabilidad, a nivel global y urbano, corresponde exclusiva-
mente a las formas de gobierno y, sobre todo, a las practicas gu-
bernamentales. Una gobernabilidad de caradcter democrética se li-
mita asi a las practicas democréticas que desarrollaria un gobierno
en el ejercicio de sus funciones.

Compartiendo las opiniones que parten de distinguir la forma
de gobierno de la gobernabilidad, entendiendo esta dltima como
el conjunto de relaciones que se establecen entre la sociedad civil y
el Estado (Halfani, McCarney y Rodriguez, 1994), y la importancia
de discutir la gobernabilidad a nivel especificamente de las ciuda-
des, queremos plantear una idea central respecto a la goberna-
bilidad urbana.

Esta idea consiste en el supuesto de que es la gestiéon urbana el
proceso a través del cual se construye la ciudadania y la goberna-
bilidad urbanas, y que el cardcter democrético o no de la primera
define el caricter de la dltima (la cuestion de la pobreza aparece
aqui, en tanto que problema, como una cuestién indispensable a
resolver para la construccién de una gobernabilidad urbana de-
mocratica).

Pero, ;existe un proceso global tinico que podriamos llamar “ges-
tién urbana” o estamos en presencia de distintas “préicticas de ges-
tién urbana”?

Nuestra respuesta se inclina por la segunda alternativa. Quiza
s6lo podria hablarse de gestién urbana como proceso global que
se ha logrado implementar en el caso de sociedades altamente cen-
tralizadas, con economias planificadas casi en su totalidad, lo que
ha revelado ser profundamente antidemocrético y un obstaculo
para el desarrollo (Marcuse, 1993). Quizas podria plantearse que
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cuando se logre establecer un espacio de concertacién para resol-
ver los problemas del desarrollo urbano, donde participen con po-
der de decisién todos los actores urbanos, estaremos frente a una
forma de gestién urbana como proceso global.

Nos enfrentamos entonces, a un conjunto contradictorio, espe-
cificado histéricamente, de diferentes préacticas de gestién urbana
en el caso de las ciudades, pricticas que responden a los intereses
particulares de los distintos actores urbanos, tanto de la esfera es-
tatal como de la sociedad civil, que se cruzan convergen y sobre-
ponen en un tejido de relaciones dificil de manejar generando una
constante tensién que estd estrechamente vinculada a las caracte-
risticas del sisterna politico.

Alli donde los gobiemnos locales son fuertes y auténomos, don-
de los movimientos y las organizaciones urbanas son importantes
y achian alrededor de los procesos claves y esenciales del desarro-
llo de las ciudades, es posible impulsar modalidades de gestién
urbana méis democraticas. En los casos en las practicas de gestion
urbana impulsadas por los sectores populares (muchas veces con
apoyo de ONG's), se encuentran descoordinadas, se genera una
atomizacién de la gestién urbana que se convierte en un obstéculo
para la construccién de una gobernabilidad democratica. Lo ante-
rior conduce a sostener una polémica posicion: la participaciéon
popular, por si misma, no es garantia para la existencia de una
forma de gestién urbana democréatica.

Esto implica una nueva manera de pensar al Estado, cuya fun-
cién reguladora siempre tiene vigencia, y sin el cual las institucio-
nes de la sociedad civil no logran superar el localismo (Hinkelam-
mert, 1991 ).

La gestién urbana podemos entenderla, entonces, como una for-
ma de gestian politica local dentro de un sistema politico global
como un ejercicio del poder al interior y al exterior de las institu-
ciones del Estado, central y local, que va construyendo relaciones
entre la sociedad civil y el Estado en torno al problema del desa-
rrollo de las ciudades.

Pero avanzar en estas reflexiones exige una minima delimita-
cién del contenido de la gestién urbana. Con el riesgo que impli-
can las esquematizaciones, cuatro aspectos emergen de inmediato
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al respecto (Lungo y Pérez, 1991):

a. la planificacién urbana, la cual debe ser entendida no como la
construccién de un plano de la ciudad “ideal”, sino como como
la construccién de un espacio e instrumento de concertacién de
los actores urbanos principalmente (Rolnik, 1993).

b. la regulacién urbana, cuyo carécter y limites debe incorporar
las discusiones actuales sobre esta ternatica.

c. la administracién urbana, que es el aspecto al que generalmen-
te se ha limitado la concepcién tradicional de gestién urbana,
asi como el poder local se limitaba al gobierno local.

d. la inversién urbana, tanto piiblica como privada.

Alrededor de estos cuatro aspectos gira la cuestion de la
“accountability” en sus miiltiples dimensiones, politica, legal, bu-
rocratica (Halfani, McCarney, Rodriguez, 1994), y financiera.

Esta desagregacién permite, ademds, pensar los programas para
contrarrestar la pobreza de una manera mas integral que combina-
da, con la participacién activa de los sectores sociales que la viven,
los que los potenciarian decisivamente.

Para lograr esta participacién activa hay que entender la pobre-
za como un fenémeno multidimensional y no sélo como una au-
sencia relativa de ingresos, por lo que para que los sectores afecta-
dos puedan tener capacidad de participar activarnente en los pro-
gramas contra la pobreza deben adquirir poder social, que requiere
de dos elementos fundamentales para construir sus bases: un es-
pacio vital para la vida cotidiana, ligados a los patrones de tenen-
cia y propiedad, y tiempo disponible, adicional al tiempo necesa-
rio para la subsistencia del grupo familiar (Friedmann, 1992)

Las ciudades constituyen un territorio donde las transformacio-
nes sociales ocurren de manera acelerada. Son por eso mismo, el
espejo de la sociedad, el reflejo del maldesarrollo. La ciudad frag-
mentada, segregada, debe dar paso a la integracién multidimen-
sional si se quiere combatir la pobreza y crear formas de
gobernabilidad urbana democraticas. El proceso de (re)construccion
de espacios piiblicos que contibuyan a la constitucién de la ciuda-
dania urbana es no sélo complementaria sino crucial para un de-
sarrollo sostenible (Sachs, 1994).
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Promover una nueva concepcidn de la gestién de la ciudad que

logre acompafiar, mas que la forma tradicional del gobierno de la
ciudad, el proceso de democratizacién que se ha iniciado en El
Salvador a partir de esta década, aprovechando la reforma del
Estado en curso, permitiria, creemos, ampliar sustantivamente los
programas que luchan contra la pobreza urbana al incorporar acti-
vamente a la poblacién més afectada por éste fenémeno, y ser un
instrumento clave en la construccién de la gobernabilidad demo-
cratica de la que han carecido siempre las ciudades salvadorenias.

Notas

1.

Se trata, en ambos casos de investigaciones realizadas en la Secretaria General
de la Confederacion Universitaria Centroamericana (CSUCA), la primera con
apoyo de SAREC y la segunda en el marco de un estudio colaborativo con el
Conseso Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO). Resultados parcia-
les fueron publicados en la revista ESTUDIOS SOCIALES CENTROAMERICA-
NOS5 #52 (enero-abril de 1990), y #50 (enero-abril de 1991).

Investigacién que se esté realizando por la Fundacion Nacional de Desarrolllo
(FUNDE), con apoyo del Centro Norte-Sur, de Austria.

Existe una falsa apreciacién, derivada de la situacién politica, que los progra-
mas de ajuste se inician con la administracién de ARENA en 1989; una revision
més cuidadosa muestra que las primeras medidas de estos programas se apli-
caron durante la administracién del presidente Duarte, a partir de 1986.

El FIS habia estado asignando territorialmente sus recursos a través de un
procedimiento que calcula indicadores de pobreza en base a cuatro variables
ponderadas (acceso al agua potable, retardo en la talla y peso de los nifios,
nivel de retencién escolar y dotaci6n de alcantarillado), el cual se clasifica por
rango y se multiplica por la poblacion de cada departamento del pais. Actual-
mente considera la poblacién e irgresos por cada municipic para establecer
lineas de pobreza.

El detalle de las obras financiadas por la Secretaria de Reconstruccién Nacio-
nal en los dos ultimos afios muestra el decrecimiento de las obras educativas
y de salud y el incremento de las obras de infraestructura en general, espe-
cialmente las vlas de acceso de y hacia las pequenas localidades rurales.
Existe una asociacién de gobiernos municipales (COMURES), donde se discu-
ten los problemas y se plantean actividades y propuestas de desarrollo con-
junto, pero por el poco espacio politico atin existente, cuestiones claves como
una reestructuracion territorial del pais, que conduciria a una nueva configu-
racién municipal en el pafs, no forman parte de los puntos prioritarios de su
agenda.
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