La gestién urbana desde el
enfoque de desarrollo econémico

XiomMarRa HERNANDEZ

En estas lineas se busca abordar de forma breve la relacién entre
desarrollo econémico y gestién urbana; entendido el primero como la
mejora en la calidad de vida de las personas, y a la gestién urbana
comao el manejo integral de las ciudades que pasa por la cobertura de
las necesidades bésicas de las personas que las habitan. Se comenzari
con un amplio abordaje acerca del enfoque de gestién urbana, luego
se hard un andlisis de indicadores urbanos de El Salvador y en particu-
lar del Area Metropolitana de San Salvador, para asi mostrar un pri-
mer acercamiento a las condiciones de vida de las personas y observar
si el manejo de nuestra ciudad ha llevado desarrollo a los ciudadanos.
Posteriormente se hard una revisién de la visién de los gobernantes
locales respecto de la forma de gestionar sus municipios.

La tendencia a la urbanizacién, se relaciona con la pérdida de opor-
tunidades para tener una vida digna en el dmbito rural, debido a las
condiciones actuales del trabajo agricola, condiciones que significan
pobreza y precariedad. Lo anterior lleva a que las ciudades sean vistas
como el centro del “progreso y desarrollo”. Esta dindmica actualmen-
te estd marcando procesos profundos de deterioro ambiental en las
dreas urbanas, un crecimiento desordenado y al margen de las regla-
mentaciones vigentes, sin poder satisfacer las demandas de infraes-
tructura y servicios que la poblacién demanda.

En ese proceso, las personas que emigran a las ciudades, esperan
encontrar en ellas mayores oportunidades para su desarrollo: empleo
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y sobre todo, mayores ingresos que en el campo. Sin embargo, el
fenémeno migratorio campo-ciudad sobrecarga la capacidad de las ciu-
dades para dar abasto a esa serie de necesidades crecientes, transfi-
riendo al final el problema de la pobreza rural a las ciudades, por lo
que en la actualidad se habla de una mayor concentracién de la pobre-
za en las dreas urbanas.

El estudio del drea urbana, desde el punto de vista econémico,
sigue siendo un reto frente a un conjunto econémico-geogrifico de-
nominado regién’; al interior de esas regiones, las ciudades se han
agrupado alrededor de las actividades comerciales y de servicio gene-
rando un complejo urbano organizado con servicios de salud, comer-
cio, educacién, y otros en sus diferentes manifestaciones urbanas.

El desarrollo econémico de las ciudades est4 ligado a su ubicacién
geogrifica, las caracteristicas y administracién del suelo, su infraes-
tructura, su crecimiento poblacional, los diferentes niveles de especia-
lizacién académicos-técnicos que pueden alcanzarse en la ciudad y
otros aspectos que le otorgan una jerarqufa que da origen a la movili-
zaci6n en direccién a la ciudad misma. Este es un fenémeno necesario
para el desarrollo econémico de las regiones que conforman un pais
determinado.

En un imbito tan complejo es necesario el estudio de la gestién
urbana, la cual contempla una amplia gama de factores que incluyen,
en general, la priorizacién de los problemas de las ciudades y la solu-
cién de los mismos, asi como la identificacién de los problemas mis
complejos, entre los cuales se identifican: la reduccién de la pobreza,
la generacién y administracién de los recursos, el apoyo y fortaleci-
miento a los sectores privados, industriales y gremiaIeS' asi como, la
contribucién al reordenamiento de las ciudades existentes y la genera-
c16n de nuevos centros poblacwnales y complejos urbanos organiza-
dos. Tomando en cuenta lo anterior, es indudable que la Gestién
Utrbana ha de convertirse en un instrumento clave para la planifica-
cién y puesta en marcha de planes estratégicos que busquen dar res-
puesta a los problemas que han sido identificados previamente.

En este sentido, la gestién urbana debe entenderse como el mane-
jo integral de las ciudades; manejo que es realizado desde la adminis-
tracién local que toma en cuenta aspectos como el transporte, el me-
dio ambiente, el uso del suelo. Por tanto, los anilisis sectoriales y
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coyunturales de caricter aislado deben ser superados, para asi detectar
las transformaciones estructurales y las tendencias dominantes en el
imbito urbano (Lungo, 1995). Por otro lado, dadas las diferentes ca-
racteristicas que presentan los desarrollos particulares de cada irea
urbana, se vuelve complejo el establecimiento de un concepto tnico
que abarque todas las modalidades de gestién de las ciudades. Asimis-
mo, una buena gestién urbana, ademis de reducir la pobreza, incluye
la creacién de un entorno urbano sano, minimizando la criminalidad
y los riesgos de violencia y estableciendo un sistema de proteccién
civil, ademds de facilitar un mejor acceso a las instalaciones urbanas
(Evans, 1998)

El manejo de las ciudades y los cambios en la estructura econémi-
ca establecen un claro nexo entre la ciudad vista como un imbito
cambiante en términos econémicos (Lungo, 1995), cambios que re-
percuten en las relaciones soctales que se establecen en las ciudades y
la forma en la que se administra lo urbano. Por ello se hace necesario,
al momento de analizar el manejo de las ciudades desde un enfoque
de desarrollo econémico, la inclusién de algunos datos importantes
que ilustren el desempefio econémico, laboral y demogréfico, entre
otros para generar un margen de referencia de las condiciones de vida
de los habitantes de esa ciudad. '

Algunos datos ilustrativos del Area Urbana de El Salvador y del
AMSS

Como una introduccién a dichas condiciones econémicas, se ten-
drin en cuenta algunos datos que ilustran de forma general la estruc-
tura econémica ¥y social de la poblacién urbana en El Salvador, ha-
ciendo énfasis en cifras referentes al Area Metropolitana de San Salva-
dor (AMSS), ya que como se verd més adelante esta drea geogrifica
representa la mayor concentracién poblacional del pais en general y
urbana en particular. Los datos analizados, en su mayoria, se han to-
mado de la Encuesta de Hogares de Propésitos Maltiples (EHPM).
La inclusién de las cifras se realiza con el objeto de generar un marco
de referencia de la realidad urbana del pais.

En primer lugar, ha de prestarse atencién a la distribucién geogra-
fica de la poblacién de El Salvador, la cual estd constituida de forma
tal que para el afio 1997, la poblacién urbana era de 54.5%; mientras
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que para el afio 2002 el 59.0% de la poblacién se encuentra ubicada en
el drea urbana y el 41.0% en el drea rural (EHPM, 2002 p.1). Al
observar el fenémeno de la pobreza en El Salvador, respecto al total
pais, 560mil hogares se encuentran en condiciones de pobreza, cifra
que equivale al 36.8% del total de hogares; del cual 15.8% estin en
pobreza extrema y 21% en pobreza relativa. Al referirse
especificamente al 4rea urbana la encuesta estima 282 mil hogares
pobres, los cuales representan el 29.5%del total de hogares urbanos,
de los cuales el 19.2% son pobres relativos y el 10.3% son pobres
extrernos. (EHPM 2002 Pig. 14).

Continuando con aspectos de pobreza, se incluyen datos recaba-
dos por el PNUD en el informe de Desarrollo Humano de 2001, en
el cual se detalla que en 1999 el 37.6% de la poblacién pobre del pais
era poblacién urbana, mientras que el 61.2% estaba compuesto por
poblacién rural; cifra que en el afio 2003 pasa a ser 46% de la pobla-
cién pobre en el irea urbana y el 53.3%,4rea rural, irea que a su vez
concentra el 62.4% de la poblacién en situacién de pobreza absoluta;
estas cifras podrian llevar a que el fen6meno de la pobreza urbana se vea
como menos importante o menos complejo que el de la pobreza rural.
Sin embargo, debe tenerse presente que la pobreza rural se da en 4reas
geogrificas mds amplias, mientras que la pobreza urbana es un fenémeno
concentrado geogrificamente, alrededor de espacios que anteriormente
fueron considerados como fuente de empleo e ingreso. Dicho fenémeno
complica en gran medida la basqueda de soluciones frente al problema
de la pobreza en las ciudades, ya que en el caso del AMSS se presenta una
densidad poblacional de 3,778 habitantes por Km? al tener en cuenta
Gnicamente al municipio de San Salvador se observan densidades
poblacionales mucho mayores que las del AMSS en general, ya que en
el mencionado municipio se tiene 6,803 Hab/km?.

Por otro lado, el fenémeno de la pobreza se hace evidente en San
Salvador, ya que un tercio de su poblacién vive en comunidades o
asentamientos marginales. Y al observar datos para el AMSS se mani-
fiesta el problema de hacinamiento que enfrentan los hogares pobres,
ya que el 29.3% de los hogares con 5 miembros habita en una casa de
un solo dormitorio (EHPM P230).

Asimismo el AMSS concentra el 22.2% de la poblacién pobre del
pais y el 16.8% de la poblacién en condicién de pobreza absoluta, lo
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cual representa la mayor concentracién de pobres del pais (PNUD,
pigina 57). Otro dato importante, relacionado a lo anterior es la tasa
de crecimiento poblacional del AMSS que ha sido de 4.6% de 1990 a
1997; la cual se ha proyectado para el afio 2005 como una tasa de
crecimiento poblacional para el AMSS de 5.0%% En este sentido, y
teniendo en cuenta que se trata de una tasa mayor de crecimiento que
la nacional, la cual se proyecta como de 1.3% para el periodo com-
prendido entre 2001 y 2015 ha de entreverse que la concentracién de
poblacién en el AMSS, asi como su mayor crecimiento respecto del
promedio nacional, hace que se incremente la demanda de servicios
bisicos, de empleo, de servicios de infraestructura, lo que a la larga
genera mayores retos a los encargados de administrar la ciudad y com-
plica en gran medida la basqueda del desarrollo.

Con relacién al porcentaje de la Poblacién Econdmicamente Acti-
va (PEA) que se sitia en el 4mbito urbano, el informe de desarrollo
humano muestra que dicho porcentaje es el 62.0% de la PEA para el
afio 1999 y 63.0% para el afio 2002; dato que ilustra el peso que tiene
irea urbana dentro de la estructura geogrifica del mercado laboral.
Respecto de la produccién generada en el AMSS, algunas estimacio-
nes muestran tasas de crecimiento del PIB para la mencionada drea de
3.5% para el afio 2000 y una proyeccién de crecimiento de 5.0% para
el periodo comprendido entre 2001 y 2005% tasas mayores al creci-
miento de la produccién nacional que en el dlumo quinquenio ha
sido en promedio de 2.3%. Este Gltimo dato corrobora la importancia
de la ciudad dentro de la distribucién geogrifica de la produccién;
reafirmando la necesidad del manejo integral de las dreas urbanas.

A partir de la breve y general caracterizacién de las zonas urbanas
que ha sido realizada, surge una interrogante clave en el anilisis de la
gestién urbana desde el punto de vista del desarrollo econémico a
saber:

Partiendo del hecho real que nos muestran las diferentes tenden-
cias socioeconémicas y en el contexto del AMSS, drea que concentra
el mayor porcentaje de poblacién urbana y donde el proceso de urba-
nizacidn es alto en exigencia a la sociedad urbana, surge la interrogan-
te de si el proceso de urbanizacién es sinénimo del desarrollo; y si
este proceso, a través del nivel local, puede llevar al pais al aumento
de la renta nacional por habitante traducido en productividad, al me-
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joramiento de la infraestructura urbana y al mejoramiento en las con-
diciones de vida. Todo ello sin representar un problema, sin provocar
sobrecarga en la infraestructura, en los servicios, en la vivienda, en el
saneamniento, el abastecimiento de agua, en la eliminacién de los dese-
chos sélidos, en el transporte piblico, en la salud, en la educacién y
bajo condiciones favorables para la inversién piblica y privada.

Para ilustrar la tendencia hacia imbitos cada vez mis urbanos, se
incluyen datos de poblacién urbana para diferentes anos que presenta
el PNUD; de tal forma que para 1975, la poblacién urbana represen-
taba el 41.5%, en 2001 esta proporcién habia aumentado a 61.3%;
mientras que para el afio 2015 se proyecta una poblacién urbana de
73.2%. Este aumento en la poblacién urbana conlleva un gran desafio:
Lidiar con la pobreza (Stren 2001).

A medida que los paises se van urbanizando, podria pensarse que a
un ritmo similar los habitantes de las ciudades irin teniendo acceso a
miés y mejores servicios; en este sentido es importante tener en cuen-
ta algunos datos que podrian permitir un acercamiento general al fe-
némeno de la pobreza urbana, datos que pueden evidenciar el hecho
de que la urbanizacién no crea por si misma el fenémeno conocido
como desarrollo, en el sentido en que éste implica mayor acceso a una
serie de servicios sociales, asi como de acceso a empleo y seguridad
social. Desarrollo comprendido como sinénimo de ampliacién de las
oportunidades de las personas, oportunidades que les permitan tener
acceso a una vida digna.

Cuadro 1
Porcentaje de hogares con acceso a servicios de caricter urbano en
el 4rea urbana de El Salvador

Caileria | Baiio en Baidio al alre | Servicio Letrina | Recoleccién
Vivienda libre Sanitario | Privada | desechos

% 76.8 57 18.6 61.6 228 75.5
Hogares

Fuente: DIGESTYC. Encuesta de hogares de Propésitos Miltiples 2002. Delgado.
San Salvador
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Para ilustrar lo anterior, en el cuadro 1 se tiene que respecto de la
disponibilidad de servicios bisicos, del total de hogares urbanos de
una muestra de 957,471 hogares salvadorefios, el 76.8% cuentan con
servicios de cafierfa dentro y fuera de la vivienda; que tinicamente
cerca de dos tercios de la poblacién urbana cuenta con servicio de
inodoro a alcantarillado (61.6%), mientras que 22.8% cuentan con
letrina privada.

Es importante recordar que la urbanizacién ejerce una presién enor-
me sobre los recursos de que disponen las ciudades (Hentschel 2001),
puede observarse en los datos anteriores que mds del 20% de los
hogares urbanos no cuenta con servicio de cafierias en sus viviendas;
que en el drea urbana de nuestro pais cerca de un tercio de la pobla-
ci6n no tiene servicio de inodoro, siendo éste uno de los servicios
bisicos que caracterizan a las zonas urbanas.

Por otro lado, al considerar el costo de la Canasta Bisica de Ali-
mentos mensual para 2002 los datos son lo que siguen: $127.0 (Urba-
no) y $93(rural) (EHPM 2002 pag 14) este dato nos da un primer
acercamiento a la nocién del mayor costo de la vida en las 4reas urba-
nas que en las rurales. Costo que se vuelve mis dificil cubrir si se
considera que en 1999 del total de ocupados en el irea urbana 46.5%
se situaba en el sector informal, mientras que en 2002 dicha propor-
c16n aumenta a 49.7% (EHPM 2002 pag 119).

Con relacién al AMSS, los ocupados en el sector informal repre-
sentan 40.9% del total de ocupados, informalidad que puede verse
ilustrada en el 44.8% de ocupados en dicho sector que no cuenta con
cobertura del ISSS. Debe recordarse que la informalidad lleva implici-
tas condiciones laborales precarias, entre las cuales se puede mencio-
nar: largas jornadas laborales, carencia de prestaciones sociales, ingre-
sos de subsistencia o de reproduccién simple. Esto se confirma al
analizar los rangos de ingreso de los hogares urbanos, la EHPM mues-
tra que la mayor proporcién del total de ocupados urbanos, 19.4%
viven en hogares con un ingreso percipita de entre 45.71-79.88 d6la-
res mensuales. Por otro lado, el 22.5% de los ocupados en el sector
informal subsisten con ingreso per cipita de 45.71 a 79.88 délares
mensuales, asi como el 18.5% de los ocupados en dicho sector aduje-
ron no contar con una remuneracién mensual. Respecto del subempleo
la encuesta muestra que el 29.8% de los ocupados del drea urbana se
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encuentran subempleados, dato que no difiere mucho al observar al
AMSS, en la cual se encuentra 25.9% de la poblacién subocupada.

Con respecto a servicios sociales como la educacién son ilustrativos
los siguientes: De la poblacién de 6 afios y mis, la proporcién mayor
de afios de estudio estd en 4-6 afos de estudio aprobado, ya que en
este rango se sitda el 20.4%; mientras que el 19.2% ha aprobado de
10-12 afios de estudio y el 14.8% de la poblacién urbana mayor de 6
afios no cuenta con ningin afio de estudio aprobado(EHPM, p 89).
De los datos anteriores se destaca el hecho de que la mayoria de la
poblacién urbana cuenta dnicamente con educacién bisica, nivel de
educacién que a largo plazo no brinda la capacitacién adecuada para
insertarse al mercado laboral formal, que cada vez se vuelve mis glo-
bal y por tanto exige mis y mejor capacitacién. Otro dato relevante
lo compone la poblacién que no cuenta con aios de estudio aproba-
dos (14.8%) ya que se esperaria que en el drea urbana la educacién sea
casi de cardcter universal.

Siempre relacionado al tema de la educacién, analizindolo desde
los motivos de no asistencia a clase, la EHPM da los datos que si-
guen: De la poblacién urbana entre 16 y 18 afios el 29.5% no asiste a
clases ya que necesita trabajar, porcentaje que aumenta a 46.1% de la
poblacién urbana con edades entre 19 y 23 afios. Por otro lado, sélo
el 5.1% de la poblacién de entre 29 y 33 afios no estudia debido a que
ha completado su educacién.(EHPM p 92). Los mencionados datos
se mantienen al analizarlos respecto al AMSS, puesto que el 29.2% de
la poblacién entre 16 y 19 afios que habita en la mencionada irea no
asiste a clase porque necesita trabajar; porcentaje que aumenta para el
grupo de edad comprendido entre los 19 y 23 afios, puesto que el
49.9% no asiste a clase ya que debe trabajar.

Los datos muestran cierta tendencia que desemboca en la idea de
que la urbanizacién por si misma no elimina la pobreza o la falta de
acceso a servicios bisicos; por ejemplo, poco menos de un tercio de la
poblacién joven no asiste a clase porque necesita insertarse al merca-
do laboral a temprana edad. De igual forma, casi la mitad de los adul-
tos jévenes necesitan trabajar, por lo que no asisten a clase; al contra-
rio de la proporcién minima de poblacién que en el 4rea urbana aduce
no asistir a clase por haber concluido su preparacién académica.
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La visién del gobierno local acerca del manejo de su ciudad

Para tener un primer acercamiento a la percepcién que tienen los
gobiernos locales respecto de la gestién de los municipios que admi-
nistran, es importante tener en cuenta la forma en que los menciona-
dos gobiernos perciben el manejo que deben hacer de sus ciudades.
Respecto a ello, en primer lugar se observa las competencias de las
alcaldias en general las cuales pueden observarse en las lineas que
siguen:

Hacer efectivas las funciones y competencias designadas por ley a
los gobiernos locales y que se pueden resumir en: la elaboracién y
ejecucién de planes y programas de desarrollo econémico y social en
el dmbito local, la prestacién de servicios piblicos, el control y regu-
lacién de actividades de los particulares y la promocién e impulso de
actividades de sus habitantes.*

Por otro lado, respecto a la visién del gobierno local del municipio
de San Salvador en particular, en la pigina web de la mencionada
institucién se describe como la siguiente: “Garantizar la prestacién de
servicios a los habitantes y visitantes de la capital; ejercer el rol de
facilitador y promotor del desarrollo, de la ciudad y sus habitantes; y
asegurar gobernar con participacién ciudadana, haciendo
corresponsable del desarrollo a todos los beneficiarios del mismo™ ®

De esta forma, queda enunciado que dentro de los aspectos a ser
tomados en cuenta por la alcaldia de San Salvador al momento de
dirigir la ciudad, se encuentra la promocién del desarrollo tanto de la
ciudad como de sus habitantes, ademis de tratarse de un desarrollo
participativo. Por otro lado, dentro de la visién de la Alcaldia de San
Salvador se contempla la construccién de una capital en la cual se
fonente el desarrollo econémico y social de nuestro pais, y su vincu-
lo con Centroamérica y el mundo.

Esa visién de gestién del municipio capitalino representa un gran
reto al incluir dentro ella la basqueda del desarrollo, puesto que al
observar algunas cifras, incluidas dentro de los antecedentes presenta-
dos por la misma Alcaldia, se encuentran datos como el siguiente:
“Uno de los rostros mds expresivos de la pobreza se observa en San
Salvador. Un tercio de la poblacién capitalina vive en comunidades
marginales, 237 comunidades en total.”®
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Con relacién a la visién de los administradores del AMSS, el Consejo
de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador (COAMSS) for-
mado por los 14 Concejos Municipales que conforman el AMSS, a
saber, Antiguo Cuscatlin, Nueva San Salvador (que pertenecen al de-
partamento de la Libertad), Apopa, Ayutuxtepeque, Cuscatancingo,
Delgado, Ilopango, Mejicanos, Nejapa, San Marcos, San Martin, San
Salvador y Soyapango (que pertenecen al departamento de San Salva-
dor), los cuales se consideran una sola unidad urbanistica.

El COAMSS es una entidad que se define como el organismo admi-
nistrador para ejercer las funciones en materia de desarrollo urbano,
que los Concejos Municipales encomnienden de conformidad al Cédi-
go Municipal. Los estatutos sefialan como competencias esenciales

del COAMSS:

— La Planificacién y Control del AMSS, a fin de utilizar en forma
eficiente los recursos para los programas de desarrollo del 4rea;

— Concertar acciones entre los gobiernos municipales que lo com-
ponen con el fin de lograr un desarrollo arménico y sostenido de
SUS MUNICIPIOS;

— Coordinar la inversi6én piblica en la zona y los servicios provistos
a las municipalidades de la misma;

— Facilitar y estimular la participacién de las comunidades en el de-
sarrollo del Area Metropolitana de San Salvador.”

La postura antes citada de la visién de gobierno que tienen tanto
la Alcaldia de San Salvador como el COAMSS debe girar en torno al
hecho de que la capital de El Salvador y en general el 4rea metropoli-
tana es el punto concentrador de todo tipo de actividades econémi-
cas, es alli donde se centralizan la mayor parte de inversiones, tanto
privadas como piblicas, en el 4mbito nacional, puesto que en ella se
concentra la mayoria de la poblacién y por consiguiente presenta las
condiciones para que la economia se desarrolle més ficilmente.

A la concentracién de las actividades productivas se afiade la de los
equipamientos colectivos y de los servicios mis calificados, aumen-
tando el contraste entre algunas ciudades del AMSS y los restantes
municipios, con los fenémenos consecutivos de congestién, deterioro
ambiental, marginacién social, violencia urbana.?
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En este sentido, debe tenerse en cuenta que los proyectos urba-
nos, asi como el manejo politico de las ciudades no reduce la pobreza
en su totalidad, sin embargo podria reducirla en la medida en que la
gestién de las ciudades por parte de los gobiernos gire en torno a la
comprensién del 4mbito cambiante en términos econémicos de las
ciudades, cambio que repercute en las estructuras sociales y en la
conformacién productiva de las ciudades que a la larga determina el
nivel de vida de las personas que las habitan.

En sintesis, la revisién general expuesta anteriormente refleja que
la gestién urbana no contempla especificamente la disminucién de la
pobreza en las ciudades; sino que este resultado serd una situacién
posterior al manejo integral de las mismas, a la visién y misién expli-
cita de los gobiernos locales de llevar desarrollo econémico a sus
municipios, respecto a ello en el caso del drea urbana de San Salvador
y del AMSS queda ain mucho por construir, esto puede verse en la
alta proporcién de trabajadores informales, en la poblacién viviendo
en zonas marginales en el AMSS, en las personas que no tienen acce-
so a servicios bdsicos; asi como la insercién joven al mercado laboral
que imptde el acceso a educacién media y superior, todo ello redunda
en niveles de pobreza de 42.9% a escala nacional y 34.0% en el 4mbi-
to urbano.

Cabe recordar que estas cifras no constituyen un perfil completo
de la pobreza de nuestras ciudades, pero si debe ser un llamado de
atencién a los administradores y planificadores urbanos, asi como Ia
creciente importancia de las ciudades en el desempefio de la economia
nacional; ya que como se mostré con anterioridad, el AMSS presenta
tasas de crecimiento del PIB mayores a las nacionales, ademis de la
creciente poblacién urbana, asi como la mayoritaria proporcién de la
PEA que habita en dmbitos urbanos. En este sentido es importante la
visién de gestién de las ciudades que tienen quienes las administran
ya que, al concebir los problemas sociales como multidimensionales y
complejos, las politicas sociales deben reflejarlo a través de una visién
global y una ejecucién integral (Veiga y Rivoir 2003).
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una regién debido a su preponderancia productiva, diversidad de
servicios que presta y de categorias de empleos que ofrece asi como
su peso importante dentro de estructura productiva del pais.

2. Fuente: Preparado por el equipo de estudios de las alcaldfas del
AMSS y la DIGESTYC
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