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Planificacion urbana y economia
en las ciudades centroamericanas

I. Introducciéon

A lo largo de la historia de la planificacién urbana en las ciudades de nues-
tros paises la dimensién econémica ha ocupado distintas posiciones. Practica-
mente ausente en el trazado de las ciudades coloniales fundadas por los espaiio-
les, donde la funci6n simbdlica tiene un papel predominantes, a pesar de que la
cuestién de la ubicacién de estas ciudades en el territorio se hizo también y en
algunos casos esencialmente pensando en sus funciones econdmicas, fue hasta
bien entrado el siglo XX, especificamente a partir de mediados del mismo, que
el tardio proceso de industrializacién de los paises del istmo y la modernizacién
del Estado que lo acompaiia, exigen la formulacién de planes de desarrollo para
las principales ciudades que incorporan los aspectos econémicos del crecimiento
urbano como uno de sus componentes principales.

Es asi que se puede observar, en los primeros planes de desarrollo urbano
elaborados por expertos extranjeros para ciudades como San Salvador o San
José, las primeras proposiciones, ain incipientes, sobre los problemas y las fun-
ciones econémicas de estas ciudades. Tendrd que esperarse hasta la década si-
guiente, con el auge de la urbanizacién que experimentan nuestros paises al
calor de la implementacién del modelo de crecimiento basado en la industriali-
zaci6n sustitutiva de importantes y la creacién del Mercado Comiin Centroame-
ricano, para encontrar planes de mayor complejidad que contenian propuestas
econémicas de mayor profundidad.

Por razones que no podemos explicar en este articulo en detalle, pero que se
pueden sintetizar en el hecho de fueron formulados en el momento en que este
modelo de crecimiento econémico, donde el rol del Estado como agente inter-
ventor era crucial, mostraba sus limites, estos planes no fueron puestos en prac-
tica, y los supuestos analiticos y la factibilidad de sus propuestas econémicas no
pudieron ser sujeto de comprobaci6n.
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El Plan de Desarrollo de la Regién Metropolitana de San Salvador elaborado
en 1969, conocido como METROPLAN 80 (CONAPLAN, 1969), que constitu-
ye el ejemplo més elaborado de estos planes, permite observar como las funcio-
nes econémicas de este dmbito territorial se conciben en relacién al espacio
econémico centroamericano, en una visién premonitoria que anticipaba lo que
ocurria al final del siglo. Su andlisis sefialaba, entre otras cosas, que el Area
Metropolitana de San Salvador tenfa la mayor dotacién de infraestructura y ser-
vicios urbanos entre las capitales centroamericanas, que al finalizar los afios 60
su produccién industrial era de 132 millones de pesos centroamericanos contra
67 millones del departamento de Guatemala (la ciudad mds poblada de
Centroamérica), y que al medirse el potencial del mercado y del empleo (en base
a la unidad tiempo/distancia), el 27% de la poblacién del pais se encontraba en
el radio de influencia de San Salvador, contra el 25% de Guatemala y 12% de
Tegucigalpa. A partir de un andlisis econémico como este las propuestas de
infraestructura fisica tenian también una orientacién que desbordaba el &mbito
territorial de la ciudad y su regién.

La crisis econémica de mediados de los afios 70, y especialmente la critica
situacién politica vivida durante la década de los afios 80, a lo que suman las
politicas de ajuste estructural de las economias y el inicio de un nuevo ciclo de
reforma del Estado donde la privatizacion es la caracteristica emblemética, hardn
desaparecer practicamente todo intento de planificacién y estancarse las capaci-
dades adquiridas en esta 4rea.

Parad6jicamente, la misma reestructuracién econémica y politica de carécter
liberal y desregulador, y la necesidad de modernizacién acelerada para poder
insertarse en el actual proceso de globalizacién, han revivido los intentos de
planificar el desarrollo de las principales ciudades centroamericanas, habiéndose
elaborado durante los afios recientes dos planes de desarrollo urbano de carécter
metropolitano para las ciudades de San Salvador (PLAMADUR-AMSSA, 1997)
y Panama-Col6én (Plan de Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del
Pacifico y del Atlantico, 1997); un plan parcial para la ciudad de Guatemala,
conocido como GUATEMALA 2010 (Castillo, 1997), y varios planes de desa-
rrollo para ciudades secundarias, entre los que se destaca el de la ciudad de San
Pedro Sula en el norte de Honduras.

I.a formulacién de estos planes de desarrollo, la cual ha contado con el
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo en la mayoria de ellos, constituye
una excelente oportunidad para analizar cual es la concepcién de los procesos
econémicos y la limitacién subyacente en los mismos. Hacer una revisién critica
de estos supuestos y propuestas en los casos de San Salvador y Panama-Colén
para discutir el papel de la planificacién urbana en el desarrollo econémico de
nuestros paises es el objetivo de este articulo.
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Este papel debe, evidentemente, verse a la luz de las tendencias econ6micas
mundiales y regionales actuales, por un lado, y los cambios en la estructura y
funciones internas de la economia de las ciudades, por otro (UNCHS, 1996).
Respecto a las dltimas, aunque compartimos la observacién de que las investiga-
ciones sobre economia urbana en Centroamérica y el Caribe han privilegiado el
andlisis de las condiciones econémicas de la reproduccién de los sectores socia-
les de menores ingresos y se han ocupado secundariamente del estudio de los
procesos productivos urbanos formales y su base infraestructural (Polése, 1998),
consideramos que no debe priorizarse solamente el andlisis de los ultimos, sino
que el énfasis debe colocarse también la articulacién de las dos dimensiones.
Los efectos de las transformaciones recientes en los procesos productivos, por
ejemplo los nuevos patrones de localizacién industrial, son tan importantes para
la cuestién de la productividad urbana como las negativas consecuencias econ6-
micas, no s6lo sociales, de las nuevas formas que asume la segregacién socio-
espacial en nuestras ciudades (Sabatini, 1997).

Asi, una investigacién realizada en Sao Paulo constituyé una nueva lectura
de la ciudad apoyédndose en el andlisis de los procesos reales que configuran la
ciudad: los instrumentos urbanisticos de control del uso del suelo, los instrumen-
tos tributarios, el potencial constructivo y su relacién con la infraestructura, el
derecho urbano vigente, la organizacién del espacio intra e interurbano, la dinéa-
mica de la economia 80, etc., a los que se sumé al anélisis de la organizacién
social de la ciudad que se habfa estudiado en profundidad en los afios anteriores,
mostré las nuevas caracteristicas de la segregacién urbana (Rolnik et al, 1989), y
sus vinculaciones con los cambios en la economia de la ciudad. Este trabajo
gener6 nuevas ideas que se plasmaron en el Plan Director de Sao Paulo, durante
la gestién del Partido de los Trabajadores entre 1988 y 1992.

Por otra parte, la fuerza del proceso de globalizacién actual comienza a inci-
dir en la comprensién del papel econémico de las ciudades en nuestros paises, el
cual ha sido reconocido en otros desde hace mucho tiempo (Jacobs, 1975; Bairoch,
1985). Los importantes trabajos sobre las llamadas ciudades globales han sefiala-
do cuatro procesos principales que inciden en su formacién: la dispersién geo-
gréfica del sector industrial; el crecimiento del sector financiero; las transforma-
ciones de las relaciones entre las ciudades; y el nuevo realineamiento de las
clases sociales urbanas (Sassen, 1991).

Evitando cualquier extrapolacién mecénica de las tendencias detectadas en
ciudades como Nueva York o Londres, es evidente que en las ciudades centro-
americanas se puede observar la implantacién de la mayoria de establecimientos
de maquila fuera de sus dreas urbanas més consolidadas aunque cercanas a ellas,
el crecimiento del sector financiero y los cambios en las redes urbanas naciona-
les. Evidentemente siguen siendo ciudades caracterizadas por la informacién de

653

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Caias



la economia, la pobreza, la precariedad de su infraestructura y el caricter obso-
leto de la gesti6n urbana.

En un estudio hecho sobre cinco ciudades de Centroamérica y el Caribe
(portes y Lungo, 1992a y 1992b), se encontr6 que la evolucién de la primacia
urbana no sigue una tendencia uniforme, que va acompaiiada de procesos con-
tradictorios a nivel de las redes urbanas, de un crecimiento del sector informal
de las economias, las zonas francas y la maquila, y del surgimiento de nuevas
formas de segregacién socio-espacial. No obstante, hay que recordar que los
procesos de urbanizacién, por su larga temporalidad y la complejidad de sus
procesos internos, estdn cruzados por condicionalidades extra-econ6micas, por
lo que la globalizaci6n de la economia no se traduce directamente en una
globalizacién de los procesos de urbanizacién (Lungo, 1993).

A partir de esta investigacién se han planteado las hipétesis siguientes: pri-
mera, que el cambio hacia un modelo productivo orientado hacia las exportacio-
nes puede conducir a un crecimiento de las ciudades secundarias; segunda, que
el incremento de la pobreza y la desigualdad producido por los programas de
ajuste estructural han dado lugar a la reduccién de la polarizacién espacial; y
tercera, que el sector informal de la economia s6lo parcialmente cumple una
funcién anticiclica (portes et al, 1997).

Aunque discutibles, estas hip6tesis sugieren que las condiciones en que se
desenvuelven las economias urbanas se estdn transformando drasticamente, y
que los efectos econémicos de procesos urbanos fundamentales cada vez mads
complejos como el funcionario de los mercados de tierra (Smolka, 1997; Lungo,
1997), exigen ser estudiados en profundidad.

La fuerza de la globalizacién econémica obliga también a examinar el im-
pacto tanto a nivel de las redes urbanas nacionales (Hiernaux, 1993, Cuervo,
1992). Hay que analizar, por ejemplo, como las distintas formas de terciarizacién
de las economias y el desarrollo de la informacién desarticulan las tradicionales
estructuras de localizaci6én productiva en los distintos paises (Hall, 1996), modi-
ficando los requerimientos y el cardcter de la infraestructura y los servicios
urbanos (Rakesh, 1995; Cuervo et al, 1988).

I1. Porque la planificacion urbana tradicional no logra captar la dinamica
de la economia de las ciudades

Al revisar los planes de desarrollo urbano de mayor profundidad elaborados
recientemente en Centroamérica, el PLAMADUR para el Area Metropolitana de
San Salvador Ampliada, y el Plan de Desarrollo Urbano para las Areas metropo-
litanas del Pacifico y el Atldntico, para las ciudades de Panamd y Col6n, es
visible rdpidamente que, metodol6gicamente, sigue prevaleciendo la bisqueda
de la ciudad “ideal”, la cual se lograria construir a través de patrones “adecua-
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dos™ y aceptables” de organizaci6n del espacio fisico, a través de una serie de
acciones piblicas y una legislacién concordante sobre el uso del suelo (Rolnik,
1992 y 1997).

Esta planificacién, en la dimensién econémica que nos ocupa, se basa en
diagnésticos que aunque analizan las tendencias generales de la economia que
inciden en las funciones urbanas, lo logran plenamente captar todos los procesos
econémicos que estructuran internamente las ciudades, debido al grado de gene-
ralidad en que se ubican. Por ejemplo en términos poblacionales o de empleo
urbano estos diagndsticos econémicos son elaborados a partir de proyecciones
abstractas de datos generales (no necesariamente urbanos), por lo que los planes
terminan elaborando propuestas de desarrollo urbano a partir de escenarios que
rdpidamente muestran ser poco factibles.

Es importante sefialar, no obstante, que los planes de desarrollo urbano revi-
sados presentan, en otras dimensiones no econ6micas, enfoques muy flexibles y
modernos, y a lo mds realistas que se llega en el aspecto econémico, en el caso
del PLAMADUR para San Salvador, es la propuesta de una cadena de proyectos
a través de los cuales el plan disefiado podrfa llevarse a la practica. Examinemos
con mayor detalle las bases de los andlisis econémicos en que se apoyan los
planes de desarrollo urbano elaborados en El Salvador y Panama.

EL PLAMADUR hace una evaluacién sobre la evolucién socio-econ6mica
del Area Metropolitana de San Salvador partiendo de datos nacionales sobre
oferta y demanda globales y el empleo de cardcter muy general. A partir de
éstos se proyecta cual serfa la evoluciéon econémica nacional a medio plazo
(2005) y largo plazo (2020), la que se sustenta en hipStesis como las siguientes:

a) una inversién interna bruta como proporcién del PIB de 22% en 1997 a 40%
en el aio 2020;

b) exportacién de bienes y servicios como proporcién del PIB de 27% en 1997
a 50% en el 2020;

c) consumo publico y privado como proporcién del PIB de 100% en 1997 a
56% en el 2020;

d) reduccién de la relacién entre la importacién de bienes de capital y la forma-
cién de capital fijo.

Lo anterior implica una visién positiva, a la que se contrapone una segunda
visién que se caracterizarfa por un crecimiento muy lento de la economfa nacio-
nal.

Respecto al Area Metropolitana, se constata el nivel de concentracién econé-
mica que representa en relacién al pafs y la estructura del empleo. Lo anterior se
complementa con dos hipétesis sobre la evolucién demogréfica para el afio 2025,
una denominada tendencial y otra moderada, y dos hipétesis sobe la fuerza
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laboral, una denominada tendencial y otra programada, a partir de las cuales se
estiman el nimero de ocupados y la estructura del empleo.

Obviamente el andlisis sobre la economifa elaborado en el marco del
PLAMADUR ejemplifica el tipo de estudios que estamos criticando en este
articulo por las razones antes expuestas.

Pero la consecuencia mds grave de este tipo de andlisis es que, basdndose en
sus célculos, se proyectan las demandas de vivienda, equipamientos, infraestruc-
tura y espacios productivos en un ejercicio poco apegado a la dindmica socio-
econdémica real de la unidad territorial de planificacién en cuestion.

PLAMADUR propone, por otra parte, un Plan de Inversiones Estratégicas
que contiene una cartera de proyectos, formulados a partir de las inversiones en
marcha y el perfil de la ciudad que prefigura el Plan. Por un lado esta cartera se
acerca relativamente, al menos respecto a lo que se estd ocurriendo a proyectado
a corto plazo, a la realidad urbana, pero por otro se apoya en las proyecciones
derivadas del andlisis criticado. Esta mezcla de procesos reales y proyecciones
econémico-demogréficas, sin una base vélida de sustentacin, impide establecer
una priorizacién para la cartera de proyectos establecidas. Por la raz6n anterior,
es que no aparece la vinculacién de los proyectos propuestos con la funcién
econémica a nivel nacional e internacional que el actual proceso de globalizacién
demanda, y se quedan al nivel interno del Area Metropolitana, y lo que es més
grave, al nivel estricto de proyectos de infraestructura fisica, vivienda y
equipamientos.

El Plan de Desarrollo de la Areas Metropolitanas de Panamd y Colé6n, a
partir de un documento que analiza las tendencias de crecimiento, reconoce la
particularidad de la economia panamefia con relacién a las otras de la regién
centroamericana y caribefia, por su rol financiero y de transporte debido a la
existencia del Canal de Panam4, el agotamiento de este modelo por los cambios
en la economia mundial.

La situacién del transporte, donde prevalece un sistema multimodal poco
desarrollado, el impacto de los proyectos en curso (autopista y nuevos aeropuer-
tos), la ampliacién del canal mismo; la reconversién de la banca de un centro
bancario tradicional a un centro financiero que privilegia las inversiones; la am-
pliacién y el cardcter de la oferta turistica que se orientard hacia niveles més
altos de la demanda; la modernizacién tecnol6gica de la importante Zona libre
de Comercio de Colén (la segunda en importancia después de Hong Kong); la
posibilidad que presentan estos cambios y la ubicacién de zonas procesadoras de
exportacién en las Areas Revertidas (pertenecientes a la antigua Zona del Ca-
nal); son consideradas en el diagnéstico econémico del Plan.

Sin embargo, y sin un andlisis en profundidad de la dindmica econémica
interna de las ciudades de Panamd y Col6n, se proyecta el impacto de estas
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tendencias en la estructura de empleo e ingreso, a nivel de corregimientos (uni-
dades politico-administrativas), llegando a afirmarse que, en algunos de ellos,
los niveles de ingreso se situardn a nivel de los pafses del sudeste asidtico.

Se proyecta ademds, territorialmente, la ubicacién espacial de los nuevos
empleos describiendo su impacto en una serie de denominados nodos (sectores
de las 4reas metropolitanas sujeto de intervencién del Plan), apoyandose en pro-
yectos en curso, publico y privados.

El Plan parte del supuesto que los niveles educativos se modificardn de acuerdo
a lo anterior. Esto es importante de sefialar porque conduce a una detallada
proyeccién de la distribucién de establecimientos educativos de distinto tipo. Lo
mismo ocurre con las 4reas residenciales propuestas, donde el andlisis de la
accesibilidad a la vivienda, tomando como base el crecimiento econémico y el
incremento de los ingresos proyectado en el Plan, las politicas gubernamentales
para estimular a la banca en el otorgamiento de intereses preferenciales, una
mayor flexibilidad de las hipotecas, y una respuesta favorable del sector privado,
se cuantifica una disminucién sensible del sector informal.

Este tipo de andlisis econémico basado en la extrapolacién de datos genera-
les y no en el conocimiento de la dindmica real de la economia urbana, ha
demostrado ampliamente su poca utilidad en América Latina, aunque lamenta-
blemente se siguen realizando y constituyen la base de planes de desarrollo que
no pueden llevarse a la prictica por no partir de bases reales.

Es notable la ausencia, por ejemplo, del estudio del funcionamiento actual de
los mercados de tierra urbana, elemento fundamental para conocer la dindmica
real de la localizacién de las actividades productivas y la reproduccién de la
sociedad, y sin cuyo conocimiento cualquier plan esta condenado al fracaso.
Tampoco se presenta un andlisis del grado y las formas que asume la economia
informal y sus articulaciones con el sector formal de la economia urbana.

Este Plan es otro claro ejemplo de un camino analitico muy poco iitil, que
partiendo de las tendencias generales de la economia (aunque se enfatice a nivel
de la zona del pais en que se ubican las ciudades de Panam4 y Colén, y el canal
transocednico), sin estudiar los procesos econémicos internos y sus caracteristi-
cas, extrapola tendencias, especialmente de poblamiento y empleo, a partir de
los cuales se establecen las necesidades de servicios, equipamiento y vivienda,
en un ejercicio imaginario basado en la “ciudad o el desarrollo urbano que
deberian ser”.

Por esta razén, el Plan de Inversiones, planteado como el instrumento para la
implementacién del Plan, consiste en un programa de inversiones publicas y
privadas para infraestructura y servicios, de tres fases correspondientes a los
periodos 1995/2000, 2001/2005 y 2006/2020, anticipando que entre los afios
2000 y 2005 el Plan metropolitano ya serd plenamente funcional y que todas las
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decisiones claves en relacién al desarrollo de estas dreas metropolitanas de adopten
segun los lineamientos trazados, también es caracteristico de un modelo de pla-
nificacién urbana voluntarista e irreal.

Ambos planes, el de San Salvador y el de Panam4-Col6n, muestran los dife-
rentes enfoques en los estudios econémicos aplicados a la planificacion urbana.
En los afios 50s y 60s, el énfasis en la planificacién fisica hace casi innecesarios
los andlisis econémicos. El giro en los afios 70s, cuando se pasa a pensar la
planificacién urbana en términos de los componentes socio-econémicos tam-
bién, estos andlisis se vuelven indispensables y comienzan a realizarse con cierta
profundidad; por esta raz6n es que la fundamentacién econémica del METRO-
PLAN 80 elaborado para el caso de la region metropolitana de San Salvador es
de gran calidad. En el momento actual, donde se combinan propuestas territoria-
les donde el componente ambiental es clave, con politicas econémicas orienta-
das por la desregulacién y la privatizacion, los estudios econémicos tienen que
ser de nuevo tipo, siendo poco titiles los ensayos proyectivos a partir de las
tendencias actuales como los que hemos descrito en los casos de San Salvador y
Panam4-Col6n.

Se impone, entonces, la necesidad de hacer una nueva lectura de la estructura
y la dindmica econémica de nuestras ciudades y articula a los procesos politicos,
sociales y culturas para que puedan ser una fundamentacién de las transforma-
ciones urbanas en curso y las modificaciones que se pretendan impulsar a través
del disefo y ejecucién de planes de desarrollo urbano.

II1. Tendencias actuales de la economia en las ciudades centroamericanas

Resultado de los procesos de reestructuracién econémica, reforma del Estado
y democratizacién politica, la economfa de las ciudades centroamericanas ha
experimentado, durante los afios 90, importantes transformaciones en su estruc-
tura y dindmica. Se pueden observar, en las principales ciudades del istmo,
tendencias similares a pesar de sus particularidades. A pesar de las limitaciones
de toda la generalizacién es posible visualizar los siguientes cambios:

1. terciarizacion creciente de la economia con un claro predominio del sector
financiero; '

2. aumento del sector informal, y complejizacién de sus vinculaciones con el
sector formal de la economia;

3. incremento de la desigualdad en la distribucién de los ingresos aunque la
pobreza urbana disminuya levemente;

4. nuevos patrones de localizacién de las actividades manufactureras, comercia-
les y de servicios;
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5. cambios en las relaciones con los otras ciudades de la red urbana nacional y
con las principales ciudades de los otros paises centroamericanos;

6. surgimiento de nuevos actores econémicos urbanos.

Lo anterior ha llevado a que se pueda plantear la hipétesis de la transforma-
cién del cardcter de ciudades de produccién y consumo, prevaleciente en las
décadas anteriores, hacia ciudades predominantemente de consumo, el cual es
cada vez maés segregado y diferenciado.

Para poder ver con mayor detalle estos fenémenos, analizaremos las transfor-
maciones recientes en el caso de la ciudad de San Salvador y su contexto regio-
nal. En una investigacion al respecto (Cuervo et al, 1997), se analiz6 el peso de
la economia metropolitana dentro de la economia nacional, la estructura econé-
mica interna y sus tendencias de cambio reciente, el tipo de insercién econémica
internacional de la ciudad las condiciones de vida e ingreso, y la distribucién
espacial de las actividades.

Respecto al peso econémico de la Regiéon Metropolitana de San Salvador
(RMSS), es visible la importancia creciente del PIB metropolitano, que pasa de
ser el 49.07 en 1085 a 53.19% diez afios mds tarde. Otros indicadores, como la
recaudacién presupuestaria medida territorialmente, confirman este peso, al co-
responder a la RMSS el 50.99% del total nacional en el afio de 1992.

La distribucién sectorial de la actividad econémica metropolitana, vista a
través del empleo, muestra la preeminencia, como era esperado, de los servicios,
el comercio y la industria, pero una observacion detallada de las tasas de creci-
miento real sectorial del PIB para el periodo 1992/1995 evidencia un ritmo
mayor en la RMSS. Por ejemplo, el sector financiero y servicios crece el 17.68%
contra el 13.4% del resto del pais.

La creciente insercién internacional de la economia de la RMSS puede ser
vista, indirectamente, a través del nimero de empresas y la cantidad de empleos
de las zonas francas y los recintos fiscales radicados en ella. Para febrero de
1996, el porcentaje de empresas alcanzaba el 79.25%, y el empleo en maquilas
el 81.48%. El sentido contrario a la exportacion, también el peso de la RMSS es
predominante, captando el 25.77% de las remesas enviadas por los migrantes
desde el extranjero.

Sin embargo el crecimiento econémico que indican los datos anteriores no ha
ido acompafiado de una mayor equidad en su distribucién. Aunque los datos de
desempleo muestran una tasa baja para 1992, el 5.08%, no hay que olvidar el
importante peso del sector informal y a precariedad de las condiciones laborales
y sociales que lo acompaifian. La distribucién del ingreso, al contrario, muestra
que a excepcién del 20% mads rico de la poblacién, el resto de la poblacién ha
disminuido su participacién en el ingreso.
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A pesar de lo anterior, y el también recientemente desigual acceso a los
servicios, la situacion econémica y social de los habitantes de la RMSS sigue
siendo sensiblemente mejor que la del resto de regiones del pais, como lo sefia-
lan los indicadores sobre el desarrollo humano del pais (PNUD, 1997).

La distribucién espacial de las actividades ha experimentado importantes cam-
bios. Aunque el sector manufacturero tradicional se ha mantenido relativamente
estable, cuatro de las cinco zonas francas existentes, aunque se ubican en la
RMSS, se han establecido en los alrededores de la zona urbanizada consolidada
sobre las principales vias de comunicacién, mientras la mayor parte de las em-
presas clasificadas como recintos fiscales dedicadas a la maquila, se encuentran
dispersas dentro de la ciudad.

Un estudio como el citado en los parrafos anteriores, a pesar de sus limita-
ciones arroja mds luz sobre la dindmica de la economia urbana que la extra-
polacién de datos generales como la que subyace en los planes de desarrollo del
Area Metropolitana de San Salvador y Panama/Col6n analizados antes. Comple-
tado con el andlisis del funcionamiento de los mercados de tierra, del sector
informal de la economia (Pérez Sainz y Menjivar, 1991, de las tendencias de
localizacién habitacional, del costo de los servicios urbanos dada la situacién de
la infraestructura, de los costos impuestos por la degradacién y las restricciones
ambientales, etc., incluyendo los efectos de los cambios en la red urbana nacio-
nal (Lungo et al, 1996), y centroamericana, y la posicion de la ciudad en éstas, y
ante todo identificando a los nuevos actores econémicos y sus relaciones, consti-
tuye el tipo de estudio sobre la economia urbana que puede, realmente, funda-
mentar un plan de desarrollo urbano.

Cuestiones como la productividad o la competitividad urbanas, importantes
tanto para el modelo neoliberal como para el modelo alternativo, exigen andlisis
de la economia de las ciudades de este tipo, donde el factor territorial deje de
ser, como en los andlisis econémicos tradicionales, una abstraccién, aunque pre-
tendan fundamentar politica de desarrollo territorial como las urbanas o metro-
politanas.

Pero tanto la productividad como la competitividad urbanas requieren de una
precisién conceptual. La competitividad de una ciudad o una regién no puede
abordarse de la misma forma que la de una empresa o sector. Mientras en este
dltimo caso hay un mercado relativamente definido en la cual la empresa partici-
pa, hay competidores claramente identificados y ventajas y desventajas competi-
tivas mds o menos precisas, en el caso de las ciudades estas condiciones no se
cumplen.

La ciudad es un tejido abigarrado de bienes y servicios que participan de
mercados muy diversos, en condiciones también muy diversas en materia de
escala de competencia, estructura, ventajas competitivas y grado de movilidad
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de los factores determinantes de estas ventajas (Cuervo et at, 1997). Por lo
anterior es necesario desarrollar los conceptos de productividad y competitividad
urbanas para poderlos aplicar en situaciones cuya diversidad va més allé de las
similitudes formales y que se explica por sus particulares historias.

También, y debido a la exigencia de no desvincular lo econémico de lo
social y lo politico, en la problemética anterior debe incluirse andlisis de fené-
menos recientemente redescubiertos por los analistas sociales, como la forma-
cién de capital social y los factores que posibilitan su articulacién a politicas de
desarrollo, urbanas en este caso.

Y lo que es esencial, debe hacerse una andlisis territorializado de estas ten-
dencias econdémicas, lo que obliga a ir més alld de las tradicionales teorias de la
localizacién econémica, que responden a modelos de crecimiento fundamental-
mente nacionales que estdn cada dia desdibujdndose mds por el proceso de
globalizacién de la economia, las transformaciones tecnolégicas y el acelerado
cambio en las comunicaciones que ha llevado a hablar de la ciudad informacional
(Castells, 1992).

Este andlisis territorializado de nuevo tipo es uno de los mayores desafios
que enfrenta la investigacién urbana y regional, y aunque se ha generado un
importante conocimiento a través de los trabajos que estudian la relacién entre el
proceso de globalizacién y las ciudades, y los efectos de los cambios tecnolégi-
cos y en la informacién mencionados, es necesario avanzar en el andlisis de esta
problemética a niveles territoriales menores y estudiar las diferencias de las
consecuencias de las actuales tendencias econdmicas en la organizacién territo-
rial en los diferentes paises y regiones segin las distintas caracteristicas de su
desarrollo, para evitar que, una vez mds, se apliquen o intenten aplicar politicas
para nuestras ciudades que pueden tener efectos contraproducentes.

IV. El papel de la planificacion urbana: partir de los procesos econémicos
reales para incidir sobre ellos

Resultado de la revisién hecha, surge la necesidad de observar como se ha
tratado de incidir en los procesos econémicos reales en dos procesos de planifi-
cacion paradigmaéticos en los ultimos afios: la gestién del Partido de los Trabaja-
dores en Sao Paulo, entre los afios 1988 y 1992, y la gestién de municipalidad
socialista de Barcelona en los aiios previos a la realizacién de los Juegos Olim-
picos de 1992.

En el caso de Sao Paulo se partié del hecho que la ciudad real es producto de
la accién contradictoria de una multiplicidad de agentes publicos y privados, y
que el crecimiento de la misma depende fundamentalmente de las relaciones que
se establecen entre estos agentes. La ciudad sigue, por lo tanto, una légica de
produccién que es calificada generalmente como cadtica, pero que es necesario
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conocer y aceptar como un hecho real. Uno de los elementos esenciales de esta
l6gica considerados en el Plan Director formulado era el proceso de valorizacién
inmobiliaria, ausente en los andlisis econémicos de los planes elaborados para
San Salvador y Panam4-Col6n.

Ademds, en el campo especifico de las actividades econémicas se plante6 la
necesidad de conocer los perfiles econémicos de la ciudad, entre ellos el sector
informal (su tamaiio, sus vinculaciones con el sector formal, sus formas de espe-
cializacién, etc.).

Con este enfoque, las acciones que el plan proponia, mas que a través de una
aprobacién por el gobierno de la ciudad, se impulsaron a través de un intenso
proceso de debates y discusiones con los agentes interesados, convirtiendo el
plan en una mesa permanente de concertacién donde se establecian las reglas
del juego (Rolnik, 1993). Obviamente, y para lograr que estas decisiones
consensadas contribuyeran a orientar el desarrollo de la ciudad hacia un modelo
mads justo y eficiente, deberian enmarcarse en los lineamientos estratégicos esta-
blecidos, para lo cual es indispensable un sélido conocimiento de los procesos
econémicos reales se desenvuelven en la ciudad.

La experiencia anterior permite revisar otra que, como deciamos antes, se ha
vuelto paradigmatica para la planificacién urbana en América Latina: el esque-
ma impulsado en la ciudad de Barcelona particularmente en lo que respecta a la
definicién de inversiones estratégicas para el futuro de la ciudad y la asociacién
de agentes publicos y privados en su formulacién y ejecucién. En esta ciudad
catalana se parti6 del cambio operado en la escala de la ciudad (que se ha
convertido en una ciudad-regién), y en la reconversiéon de la economia de la
ciudad, que ha pasado de ser, de una base industrial antigua estructurada desde
el siglo pasado, a constituirse en una plataforma industrial, servicios avanzados
para las empresas y turismo internacional, que supone un uso mds intensivo de
la ciudad metropolitana de gran atractivo para la inversién extranjera (Borja,
1995). Con el reconocimiento de estos cambios, se elaboré un Plan Estratégico
que constituy6 la expresién mas acabada de la cooperacién publico-privada, que
sirvié de marco para los grandes proyectos previos a los Juegos Olimpicos de
1992 y para las acciones posteriores de este evento hasta el aiio 2000. Este Plan
estratégico, mds una norma legal, es un contrato publico y social adoptado por
los distintos agentes urbanos.

Evidente la realizacién de los Juegos Olimpicos fue un factor movilizador de
gran peso, pero la virtud del Plan esta en ir mds alld de éstos términos tempora-
les. Las distintas operaciones de urbanismo ejecutadas (ampliacién vial y
aeroportuaria, modernizacién de las telecomunicaciones, renovaciéon de zonas
urbanas degradadas, ampliacién de la oferta hotelera y de servicios de punta a
emprcsa, etc., se trataron de realizar en funcién del esquema de desarrollo urba-
no previamente acordado.
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La experiencia de Barcelona muestra que es posible superar las visiones de
la planificacién urbana, tanto las tradicionales que continua orientdndose por
modelos ideales de ciudad a través de una planificacién y una normatividad
rigida que se traduce en précticas inoperantes y tiene efectos perversos (Borja,
1995), como las neoliberales, que han significado el abandono de zonas enteras
de la ciudad y el incremento de la exclusién social, apoydndose en una
concertacion estratégica entre los actores publicos y privados a partir de la defi-
nicién de un proyecto global de la ciudad, y en términos econémicos, insertando
la ciudad en la dindmica internacional.

Sin embargo también ha ocurrido, en algunos casos, una aplicacién parcial
del esquema de desarrollo urbano de Barcelona. El Plan de Desarrollo de la
ciudad de Guatemala (Castillo, 1997), es un ejemplo de las limitaciones de
plantear una serie de proyectos, aunque se logre una participacién conjunta de
los sectores publicos y privado, si no se ha hecho un andlisis adecuado y en
profundidad de la dindmica econ6mica de la ciudad y su regién de influencia, y
se ha formulado y acordado, conjuntamente, un plan estratégico de desarrollo de
mediano y largo plazo.

La planificacién urbana, para poder contribuir a construir ciudades mas jus-
tas, eficientes y democraticas debe, superar tanto las visiones de los grandes
esquemas de la planificacién ya hace muchos afios criticados (lee, 1973), como
evitar caer en las opciones fragmentarias ausentes de un marco estratégico glo-
bal, que expresa una de las modalidades de lo que algunos llaman urbanismo
postmodernista (Nain, 1996), opcién que lamentable aunque involuntariamente,
sustenta la promocién e intento de aplicacién acritica de las llamadas “buenas
précticas”, que han estado promoviendo algunos organismos de cooperacién in-
ternacional.

La dimensién econémica urbana continua siendo, a pesar de los avances
realizados, una de las dreas en que es necesario invertir mayores esfuerzos para
ir consolidando los nuevos enfoques respecto a la planificacién urbana en los
paises centroamericanos.
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