Pobreza y gobernabilidad: desafios para la democratizacién de
la gesti6én urbana en El Salvador en los anos noventa

Mario Lungo*

En este articulo se presentan algunas reflexiones sobre las relaciones entre pobreza y go-
bernabilidad urbana. El elemento de articulacion entre estos dos aspectos de la vida so-
cial latinoamericana, que constituye uno de los motivos de la accion tanto guberna-
mental como ciudadana, es la gestion urbana.

La gestion urbana es pensada como una forma de accion politica local dentro de
un sistema politico global y también como un ejercicio del poder. que no se limita al mar-
co de las instituciones del Estado sino que abarca diversos aémbitos de la sociedad civil.
El autor:sostiene, contrariamente a la opinion de muchos, que la construccion de una
gobernabilidad democritica no depende unilateralmente de la participacion popular.
Esta, en determinadas circunstancias, puede incluso llegar. a convertirse en uno de sus
obstdculos.

Introduccion: pobreza y gobernabilidad en la agenda urbana actual

En la presente década dos conceptos impregnan los discursos politi-
cos, los académicos y la formulacién de los programas ligados a la
problematica del desarrollo en general y por extension al del mundo
urbano: pobreza y gobernabilidad.

El primero se explica por el acentuado deterioro de los ingre-
sos y de las condiciones de vida de amplios sectores de la pobla-
cién, especialmente los que habitan en los centros urbanos, luego
de varios afios de estabilizacién y ajuste econémico que han llevado
al limite tolerable por el sistema los niveles de pobreza existentes.
El segundo, porque asistimos a los procesos de construccién de re-
gimenes democraticos en muchos paises del continente, asi como a
las explosiones sociales derivadas del empobrecimiento antes men-
cionado.

Pareciera, entonces, que su posicién en los discursos y progra-
mas estd justificada y que la tarea que tiene la investigacién es con-
tribuir al conocimiento de los factores determinantes de la pobreza
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 estan estrechamente vinculadas, es indispensable

* Profesor-investigador de la Universidad Centroamericana José Simeén Cafias y de
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) de San Salvador, El Salvador.
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avanzar mas en el analisis del caracter de las relaciones que las
unen, lo cual requiere hacer un analisis de los rasgos especificos de
la pobreza urbana, de los programas que se ejecutan para con-
trarrestarla, de la reforma del Estado que se estd impulsando, de lo
que se entiende por gobernabilidad urbana, y -lo que en nuestra
opinién es de singular importancia— de lo que constituye el elemen-
to articulador de la pobreza y la gobernabilidad en las ciudades: la
gestion urbana.

Este trabajo se articula en dos niveles: en el primero, de orden em-
pirico, se exponen datos relevantes sobre la pobreza y los programas
para combuatirla, y las medidas que se estin impulsando para crear un
sistema democratico en el ambito urbano salvadorefo; en el segundo,
de orden conceptual, se reflexiona sobre la nocién de gobernabilidad y
el papel de la gestién urbana democritica. En ambos niveles se utilizan,
como mediaciones, las politicas sociales actualmente en vigor y la refor-
ma 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 in-
vestigaciones que realizamos a nivel centroamericano entre 1989 y
1991, una sobre “gestion urbana” y otra sobre “descentralizacién del
Estado”,! y en una investigacion que estamos desarrollando en El Sal-
vador sobre “gestién de servicios urbanos”.? Nos hemos apoyado, res-
pecto a la pobreza, en importantes estudios que se han realizado en
el ambito centroamericano y nacional en los tltimos afios (Pérez
Sainz y Menjivar, 1991; Menjivar y Trejos, 1990; Briones, 1992). La te-
matica de la gobernabilidad, en su dimensién especificamente urba-
na, es un campo de investigacioén atin inédito en nuestros paises.

Estrechamente vinculada a la tematica abordada en este trabajo
hay otra cuestién que queremos plantear. Se trata de la discusién so-
bre los limites de lo local, especialmente cuando los gobiernos loca-
les, municipales en el caso de El Salvador, tienen jurisdiccién no sélo
sobre el ambito estrictamente urbano, sino sobre un territorio mayor

! Se trata, en ambos casos, de investigaciones realizadas en la Secretaria General
de la Confederacién Universitaria Centroamericana (csuca), la primera con apoyo de
la Agencia Sueca para la Cooperacion a la Investigacién (SAREC) y la segunda en el
marco de un estudio realizado en colaboracién con el Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (Clacso). Algunos resultados parciales fueron publicados en la revista
Estudios Sociales Centroamericanos, ntim. 52 (enero-abril de 1990), y niim. 50 (enero-abril
de 1991).

2 Investigacién que se esta realizando por la Fundacién Nacional de Desarrollo
(Funde), con apoyo del Centro Norte-Sur, de Austria.
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donde, en muchos casos, la poblacién rural sobrepasa a la poblacién
de las ciudades. Esta cuestion, de decisiva incidencia para pensar en
nuevas formas de gestién del desarrollo local, no serd abordada en es-
te trabajo, el cual se limita a la dimensién estrictamente urbana.

La década de los ochenta: conflicto armado y reestructuracién
econémica. El momento limite del gobierno tradicional de la ciudad

La década de los ochenta esta marcada en El Salvador, de manera deci-
siva, por un conflicto armado cuya magnitud oculta que —a pesar de la
guerra— desde 1986 se dan los pasos iniciales para un proceso de estabi-
lizaci6én y ajuste estructural de la economia que tomara un fuerte impul-
so en 1989, con la llegada al poder del primer gobierno del partido
Alianza Republicana Nacionalista (Arena) presidido por Alfredo Cristia-
ni,} que implemento el primer programa de ajuste estructural (raz I).

Las medidas tomadas por la administracién de Cristiani (unifica-
ci6én del tipo de cambio, supresién del control cambiario, eliminacién
de los permisos y depoésitos de importacién, reduccion de aranceles,
reorientacién del crédito, reprivatizacién de la banca comercial,
etc.), tuvieron un rapido efecto en el crecimiento del PIB, especial-
mente de la manufactura y del sector construccién. A lo anterior se
suma el alto volumen de las remesas enviadas por la poblacién mi-
grante, eéspecialmente la que se encuentra en Estados Unidos, que
ademas de contribuir a la estabilizacién de la economia, modifica sus-
tancialmente el patrén de consumo y estimula la inversién en nuevos
sectores, especialmente el comercio y los servicios al consumidor.

No obstante es hasta el momento actual, a cinco anos de profun-
dizarse la aplicacién de las politicas de ajuste estructural, cuando se
observa el inicio de inversiones hechas por el sector publico en la mo-
dernizacién de la infraestructura econémica que exigen los estableci-
mientos de servicios a las empresas y las industrias orientadas a la ex-
portaciéon (telecomunicaciones, energia, transporte, etc.), mientras
que de manera paralela se discuten e impulsan los procesos de priva-
tizacién y descentralizacion.

3 Existe una falsa apreciacion, derivada de la situacion politica, que los programas
de ajuste se inician con la administracion de Alianza Republicana Nacionalista (Arena)
en 1989; una revisién mds cuidadosa muestra que las primeras medidas de estos pro-
gramas se aplicaron durante la administracion del presidente Duarte, a partir de 1986.
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Aljgual que en la mayoria de los paises latinoamericanos y del Cari-
be, y a pesar de las diferentes mediciones que resultan de enfoques dis-
crepantes, existe un consenso sobre el incremento de la pobreza urba-
na derivada de la aplicacién de estos programas de reestructuracién
de la economia y sus consecuencias sobre la gobernabilidad. Es asi
que a partir de la actual década aparecen los programas de compen-
sacion social que se han visto reforzados por el Programa de Recons-
truccién Nacional derivado de los Acuerdos de Paz firmados en ene-
ro de 1992, los que analizaremos mas adelante.

El segundo programa de ajuste estructural (pat II), impulsado por
la actual administracion del presidente Calderén Sol reconoce esta
acentuacion de la pobreza y se propone alcanzar los objetivos siguien-
tes: continuar con el actual marco macroeconémico para garantizar la
estabilidad en el crecimiento de la economia nacional; reformar el sec-
tor piiblico, ampliando la privatizacién iniciada; incrementar la eficien-
cia del mercado, por medio del estimulo al sector privado para comple-
mentar la accién del Estado; reformar profundamente al sector social
para reducir la pobreza, y garantizar un desarrollo sostenible impulsan-
do acciones en torno al medio ambiente (World Bank, 1994). Eviden-
temente esto implica una reorientacién en el gasto piblico.

Datos sobre la evolucién de la pobreza urbana, resultados de una
investigacién que combina la metodologia de la linea de pobreza con
la metodologia de las necesidades basicas insatisfechas (Briones,
1992), muestran no s6lo un aumento sino también una recomposi-
cién interna, donde interesa destacar la estabilizacion de la pobreza
relativa en el conjunto de las ciudades del pais, mientras la extrema
pobreza crece (cuadro 1).

CUADRO 1
Hogares urbanos en situacion de pobreza, 1976-1990 (porcentajes)
1976-1977 1990
Hogares AMSS Total urbano AMSS Total urbano
Pobres 30.0 50.0 49.5 61.4
Pobreza extrema 10.0 20.0 17.0 29.6
Pobreza relativa 20.0 30.0 32.5 31.8

auss: Area Metropolitana de San Salvador.
Fuente: Resumen del cuadro 5 de Briones (1992).
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Las célculos oficiales, elaborados a partir de las encuestas de hogar,
sobre la situacion de la pobreza urbana para 1991-1992 muestran una
vision optimista sobre la evolucién de los “hogares en pobreza”, que in-
cluyen aquellos en situacién de extrema pobreza y pobreza relativa,
aunque evidencian el alto nivel existente de este fenémeno (cuadro 2).

CUADRO 2
Hogares urbanos en situacion de pobreza 1988-1992 (porcentajes)
1988-1989 1990-1991 1991-1992
Hogares Total urbano Total urbano Total urbano
Pobres 55.2 54.1 51.2
Pobreza extrema 23.3 21.9 20.8
Pobreza relativa 31.9 32.2 30.4

Fuente: Miplan (1992).

La diferencia de ambas mediciones resalta respecto al nivel de la
“pobreza absoluta”, lo que, evidentemente, tiene repercusiones en re-
lacién con la orientacién e impacto de los programas de compensa-
ci6n social que se impulsan en el pais, ya que segin las fuentes oficia-
les la reduccion de la pobreza urbana lograda estos dltimos anos es el
resultado de la recuperacién econémica alcanzada con la aplicacién
de los programas de estabilizacién y ajuste estructural, ademads de la
aplicacién de los programas de compensacién social.

Al desagregar los niveles de pobreza segiin el tamaiio de las ciu-
dades, aparece con claridad que ellos van siendo mayores a medida
que disminuye el nimero de habitantes de las altimas; estas diferen-
cias —que son claras al observar los datos para 1990— podrian explicar-
se por las marcadas desigualdades en la estructura de los mercados la-
borales, en donde los hogares ubicados en el nivel de pobreza
extrema predominan en las ciudades intermedias mientras los que se
ubican en el nivel de pobreza relativa se concentran en el Area Me-
tropolitana de San Salvador (Briones, 1992) (cuadro 3).

Un detalle del perfil de la poblacién en situacién de pobreza
muestra los rasgos comunes a la mayoria de los paises del continente,
donde se destacan los cambios en las estructuras familiares tradicio-
nales y el bajo nivel de acceso a los servicios basicos (cuadro 4).
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CUADRO 3

Pobreza urbana, segin tamaiio poblacional (porcentajes)*

Hogares 1988 1990
Area Metropolitana 46.1 49.5
Ciudades de mis 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

* Conforme a la linea de pobreza relativa utilizada por Miplan.
Fuente: Cuadro 12 de Briones (1992).

CUADRO 4
Perfil de la poblacién en situacién de pobreza, 1992
Pobreza relativa Pobreza extrema

Indicador. Urbano  Rural Urbano  Rural
Ingreso per capita (mensual) 276 151 248 137
Tamano promedio de la familia 5.9 6.3 6.7 6.9
Porcentaje de mujeresjefas de hogar 387 231 39.1 19.8
Nuamero de ninos menores de 10 afos 1.5 1.9 1.9 2.2
Porcentaje de trabajadores en agricultura 22.3  70.3 269 746
Nuamero de trabajadores informales 59.8 - 63.1 -
Tasa de desempleo 109 112 131  14.0
Analfabetos de 10 afios o mas 225 33.1 28.1 44.3
Principales anos de escolaridad 4.7 3.0 3.8 2.6
Porcentaje de nifos entre 7 y 10 afios fue-

ra de la escuela 196 303 298 399
Porcentaje de hogares con servicio de agua 55.0 389 432 239
Numero de hogares con sexvicio de drenaje 19.1 1.1 16.7 0.5

Fuente: Miplan (1992).

Sin necesidad de profundizar en la problemaitica de la pobreza
urbana, es obvio que la cuestién de la gobernabilidad de las ciudades
estd fuertemente condicionada, entre otros factores, por los altos ni-
veles que ella alcanza, lo que nos conduce a examinar las politicas so-
ciales dirigidas a contrarrestarla que se comienzan a impulsar en la
presente década. Hay que mencionar, solamente, que el nuevo pro-
grama de ajuste estructural que se acaba de negociar les concede un
importante espacio.

Un rédpido anilisis de las politicas de compensacién social imple-
mentadas a partir de 1990 muestra que sus acciones se dirigen priori-
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tariamente hacia las dreas rurales y los poblados mis pequefios en todo
el pais, configurando una estrategia politica de caracter territorial mas
que de tipo corporativo, en un contexto heredado —~donde ademas de la
disminucién de los salarios reales— los porcentajes de los presupues-
tos nacionales asignados a la educacién y salud disminuyeron, entre
1977y 1988, de 28 2 12.7% y de 13 a 8.2%, respectivamente (Menjivar
y Trejos, 1990).

Se disenan asi, en 1989, dos tipos de programas; uno en el corto
plazo dirigido a paliar los efectos inmediatos de las medidas de esta-
bilizacién y ajuste, y otro en el mediano plazo, con el ohjetivo de re-
orientar las politicas sociales tradicionales: educacién, salud y vivien-
da (Fusades, 1991). En el primero se destaca el Fondo de Inversién
Social (ris), cuyas actividades hacia mediados de 1992 sefialaban ya
en ese momento su orientacién predominante hacia los pequenos
proyectos ubicados en las areas rurales (Lungo, 1993a). Al finalizar
el afno de 1993, las tendencias de las acciones del ris, observadas pa-
ra mediados de 1992, habian continuado, como puede verse en el
cuadro 5.

CUADRO 5
ms: Estructura de los proyectos a diciembre de 1993 (porcentajes)
a) Proyectos terminados 49.5
&) Ubicacién geografica:
— dreas rurales 72.6
— dreas urbanas 27.4
¢) Fondos invertidos:
— dreas rurales 69.0
— areas urbanas 31.0
d) Porcentaje en pago de mano de obra 35.0
¢) Tipo de proyectos:
— educativos 38.5
— letrinizacién 27.7
— cocinas mejoradas 8.6
— agua potable 4.9
- salud 41
—otros 16.2

Fuente: Gaes y Miplan (1994).
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Geograficamente, los proyectos ejecutados por el Fis se distribu-
yen por todo el pais,* sin importar si se trata de areas afectadas —o no—
por el conflicto armado de la década pasada; sin embargo, con la fir-
ma de los Acuerdos de Paz en 1992 se comienza a implementar el Plan
de Reconstruccién Nacional, que incide en la reorientacién de los pro-
gramas de compensacion principalmente hacia las zonas ex conflictivas
—especificamente hacia 143 de los 262 municipios del pais— dando prio-
ridad a las obras de infraestructura.’

El programa de la Secretaria de Reconstruccién Nacional rapida-
mente duplica el monto de inversién ejecutado por el ris, llegando a
constituir 0.71% del PIB de 1993. Ambos, sin embargo, adolecen de
una debilidad esencial: su dependencia casi total de fuentes financie-
ras externas. Asi, en el caso del ris, el aporte nacional directo alcanza
s6lo 8.1% del monto de inversién ejecutado. En el caso del Programa
de Reconstruccion Nacional, la dependencia del financiamiento de
la Agencia Internacional para el Desarrollo de Estados Unidos es pre-
dominante (cuadro 6).

CUADRO 6

ris: Fuentes de financiamiento (millones de délares)

Unicef 1.22
BID | 33.00
sIp 11 60.00
sip ATN 0.86
PNUD 0.97
Gobierno de Japén 3.40
Gobierno de El Salvador 20.00

Fuente: Gaes y Miplan (1994).

* El mis habfa estado asignando territorialmente sus recursos por medio de un pro-
cedimiento que calcula indicadores de pobreza con base en cuatro variables pondera-
das (acceso al agua potable, retardo en la talla y peso de los nifios, nivel de retencion
escolar y dotacién de alcantarillado), el cual se clasifica por rango y se multiplica por la
poblacién de cada departamento del pais. Actualmente considera la poblacién e ingre-
sos por cada municipio para establecer lineas de pobreza.

5 El detalle de las obras financiadas por la Secretaria de Reconstruccion Nacional
(SRN) en los dos ultimos afios muestra el decrecimiento de las obras educativas y de sa-
lud y el incremento de la infraestructura en general, especialmente las vias de acceso
de y hacia las pequeias localidades rurales.
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Respecto al programa social de mediano plazo, es solamente con
la nueva administracion resultante de las elecciones presidenciales de
marzo de 1994, que comienza a implementarse con fuerza, pero mas
alla de las orientaciones compartidas con programas similares en
América Latina y el Caribe (focalizacién, subsidios directos a la de-
manda, descentralizacién de la ejecucién, etc.), este programa desti-
nado a combatir la pobreza en las ciudades se ha limitado a la promo-
cioén de las microempresas urbanas.

En general, los programas de compensacion social en sus dos ex-
presiones institucionales, aunque consideran la participacién de las
ONG como ejecutoras y de los gobiernos locales como intermediarios,
no piensan su articulacién con la cuestion del gobierno o de la ges-
tién urbanos, y siguen siendo definidos y disefiados, a pesar de los
discursos e intenciones, de manera centralizada. Lo anterior aparece
con claridad al observar los presupuestos destinados al rubro de la cons-
truccién de los gobiernos locales y de la Secretaria de Reconstruccion
Nacional para los dos Gltimos a%os (cuadro 7).

CUADRO 7
Presupuesto de construccién del sector pablico: gobiernos municipales y
Secretaria de Reconstruccién Naciona] (millones de colones)

1992 1993 Variacion
Gobiernos municipales 22.3 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 imple-
mentacién de las politicas de ajuste econémico y de compensacién
social ha sido practicamente nulo, y es s6lo en el actual proceso de
descentralizacién que estan siendo tomados en cuenta.

Podemos plantear que la década de los aiios ochenta en El Sal-
vador marca el momento de los limites de la accién de los gobiernos
municipales tradicionales de las ciudades en el pais. Envueltos primero
en el conflicto armado, muchos de ellos simplemente dejaron de fun-
cionar, mientras otros redujeron sensiblemente su actividad. Enfrenta-
dos luego a los cambios en la economia y al crecimiento de la pobreza,
sus funciones tradicionales se vieron desbordadas. Posteriormente, a
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partir de los Acuerdos de Paz y el inicio de la construccién de un régi-
men politico democritico, quedaron totalmente desfasados; de esta
manera, su transformacion se convirtié en una cuestion de urgencia
para todos los proyectos politicos y desde los diversos puntos de vista.

Sin embargo esta Gltima se ha restringido, ante todo, a la moder-
nizacién de las estructuras de los gobiernos municipales y a la capaci-
tacion de sus miembros, faltando atin una seria reflexién y discusién
sobre cudl deberia ser la forma y las funciones de estos gobiernos lo-
cales frente a los cambios en la economia y la sociedad, frente a la
descentralizacion y la privatizacion, y en general en el marco de la re-
forma de] Estado que actualmente se postula e impulsa.

La descentralizacién implica la bisqueda de formas alternativas en
el ejercicio del poder que permitan al Estado ser eficaz y eficiente en el
desarrollo del pais. En este sentido el gobierno de Cristiani no impulsé
ningin avance en este proceso y dio prioridad casi exclusivamente a las
acciones de privatizacion.

Por otro lado, el doble y combinado proceso de descentralizacién-
privatizacién, ha dado origen a propuestas que, en diferente grado,
consideran que es posible lograr la descentralizacién fortaleciendo el
sector privado en el 4mbito local por medio de las oNG y fundaciones lo-
calizadas territorialmente, de manera que éstas puedan asumir la aten-
cién de los programas sociales, con o sin la participacién de los gobier-
nos locales.

Otras propuestas se separan de la visién privatizadora y hacen hinca-
pié en el énfasis en la transferencia de poder y competencias del Estado
al municipio, o bien a los poderes locales coordinados por el gobierno
local. La descentralizacién via municipal fue formulada en 1993 por la
Comisién de Descentralizacién y Desarrollo Municipal, organismo crea-
do por el gobierno para el impulso de la descentralizacién en el pais.

La descentralizacién, por medio de reforzar los poderes locales,
ha sido promovida por el programa Prodere-pNup con base en su ex-
periencia en el trabajo con desplazados por el conflicto armado de la
década pasada en el departamento de Chalatenango. Su esquema,
aunque no esté centrado en los gobiernos locales, prevé la organiza-
cién de estructuras que permitan la incorporacion de representantes
del gobierno municipal y departamental en los programas de descen-
tralizacion que se impulsen; éstos incluyen actividades econémicas y
no solo los programas sociales.

Un ultimo ejemplo de descentralizacién lo ofrece el programa
Educacién con Participacion de la Comunidad (Educo), del Ministe-
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rio de Educacion, en el cual la competencia del Estado en este campo
es depositada en las organizaciones comunales. Sin embargo, esta ex-
periencia en particular es sumamente limitada; en ella el componen-
te participativo, al no tener un caracter democrético, no ha permitido
crear una capacidad en las comunidades que permita generalizar la
experiencia (Rodriguez, 1994).

Como puede constatarse, actualmente se impulsa en El Salvador un
multifacético proceso de descentralizacién en combinacion con un pro-
ceso de privatizacién, en el cual el papel protagénico no necesaria-
mente lo cumplirian los gobiernos municipales. Este proceso crea,
sin embargo, muchas posibilidades para pensar en nuevas formas de
lucha contra la pobreza y la exclusién social, y para impulsar decidi-
damente la construccién de la ciudadania. Es éste un momento limi-
te que abre las posibilidades para una radical redefinicién de los go-
biernos de las ciudades en el pais, cuestion que se analiza en la
siguiente seccion.

La década de los noventa: democratizacion politica y reforma del
Estado. El momento de redefinicién del gobierno de la ciudad

Efectivamente, el hecho de que actualmente se combinen en la dina-
mica politica salvadorefia dos procesos que no siempre se desarrollan
paralelamente ~la democratizacién politica y la reforma del Estado-
crea las posibilidades de introducir importantes innovaciones en tor-
no al gobierno de las ciudades. Sin embargo, esta problematica ha es-
tado casi completamente ausente de los debates que sobre ambos
procesos se estan llevando a cabo en el pais.

Respecto al primero, con la firma de los Acuerdos de Paz en enero
de 1992, se inici6 un proceso de democratizacién del sistema politico
salvadorefio que, aunque significativo por la ampliacion de los espacios
de participacién social y politica, no llegd a cuestionar ni modificar la
forma en que esta estructurado 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 participacién de partidos politicos de izquierda) constitu-
yen las expresiones mas importantes de un proceso de democratiza-
cién que se enmarca en la estructura gubernamental tradicional.

Aungque los Acuerdos de Paz produjeron nuevas instancias de deci-
si6én politica como la Comisién para la Paz (Copaz), y el Foro de Con-
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certacion Econémico Social, su duracién limitada no ha permitido in-
troducir modificaciones sustantivas a la tradicional estructura y funcio-
namiento del aparato estatal. Algunas de las decisiones tomadas por
estas instancias, como las distintas modificaciones a la Constitucién,
en las que participaron incluso los partidos politicos que no tenian
representacién parlamentaria ni legalidad, como el caso de Copaz,
asi como la definicién de un nuevo cédigo de trabajo por represen-
tantes de los sectores empresarial, gubernamental y laboral —funcién
que le corresponde directamente al Ministerio de Trabajo en colabo-
racién con los patronos y los sindicatos, en el caso del Foro— abrieron
espacios para la construccién de una nueva manera de gobernar que
lamentablemente no ha tenido continuidad.

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

En general las preocupaciones de los dirigentes politicos y de los
funcionarios municipales estin orientadas hacia varios aspectos: pri-
mero, lograr recuperar el poder del cual fueron despajados durante
el anterior ciclo de modernizacién del Estado, en la década de los
cincuenta (Lungo, 1994); segundo, la modernizacién de las estructu-
ras de los gobiernos municipales, y tercero, la capacitacién del perso-
nal de la administracién local. La débil incidencia de los gobiernos
municipales en el desarrollo de las ciudades, que se observa en el cua-
dro 8, podria ser una de las razones que explicarian el caracter de sus
preocupaciones.

Entre los gobiernos de los municipios pequefios comienza a ge-
nerarse la certidumbre de que seria conveniente, dado sus reducidas
dimensiones, recursos y capacidades, establecer alguna forma de
asociacién, aunque 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 &mbito urbano, los proble-
mas especificos de las ciudades se diluyen en los problemas generales
del municipio, tendencia que es con frecuencia muy fuerte en los
municipios con alta poblacién y extenso territorio rurales.

6 Existe una asociacién de gobiernos municipales (Comures), donde se discuten
los problemas y se plantean actividades y propuestas de desarrollo conjunto, pero por
el poco espacio politico atin existente, cuestiones clave como una reestructuracion te-
rritorial del pais, que conduciria a una nueva configuracién municipal, no forman par-
te de los puntos prioritarios de su agenda.
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CUADRO 8

Programas de desarrollo urbano y entidad responsable

Programa Gobierno central Municipio Empresa privada
Agua potable +

Alcantarillas +

Alumbrado + + +
Vialidad + +-

Educacién + - +
Salud +

Limpieza de calles +

Mercados +

Seguridad +

Ferias +

Deportes + + -

Cementerios + +
Licencias comerciales + +

Control de edificacion +-— +—

Planificacién urbana - -

Escala de participacién: (+) fuerte; (+-) regular; (-) débil.
Fuente: Lungo (1993).

Solamente en el caso de la capital (y comienza a percibirse para las
dos o tres ciudades que le siguen en importancia), se ha comenzado a
organizar un debate sobre la forma de gobierno que mas convendria
para su desarrollo y para el pais. Las caracteristicas de la red urbana,
donde se destaca el fenémeno de la primacia del Area Metropolitana
de San Salvador, contribuyen a explicar lo anterior (cuadro 9).

CUADRO 9

Evolucién de la poblacién urbana

Ciudad 1950 1971 1992
Area Metropolitana 263 703 659 004 1276817
Santa Ana 51712 98613 212729
San Miguel 26 702 61940 107 993
Sonsonate 17949 33 642 48976
Usulutan 9481 12 467 40 075
Indice de primacia* 2.21 291 2.80

* Proporcién de la poblacién del Area Metropolitana en relacién con la suma de
la poblacién de las tres cindades signientes en niimero de habitantes.
Fuente: Censos y cilculos propios.
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El debate que se ha iniciado en torno al gobierno del Area Me-
tropolitana de San Salvador ha retomado una discusién ya antigua en
otros paises: ¢se debe constituir un gobierno metropolitano o simple-
mente lograr la coordinacion de los gobiernos municipales?

Cualquiera que sea la posicion adoptada, ella remite directamen-
te a la relacién entre gestién urbana y gobernabilidad democritica de
la ciudad.

Aunque no existe en este momento en el pais un debate comple-
tamente abierto al respecto, en un trabajo desarrollado a lo largo de
1993 (Lungo, 1994a) se exploraron las opiniones de varios candida-
tos a la alcaldia de San Salvador y a la presidencia de la repiblica so-
bre 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 clara-
mente subordinada a esta Gltima, reflejando el hecho de que en el
periodo politico que comenzé en enero de 1992, la demanda para la
ampliacion de la participacién social en distintos aspectos de la ges-
tién del desarrollo del pais supera el marco politico existente y exige
su reforma para avanzar hacia una real democratizacion del pais.

Del conjunto de temas abordados retomaremos las opiniones
mads importantes sobre la creacién de otros mecanismos de participa-
cién social en el gobierno de la ciudad (ademas de los tradicionales
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 participacion social, pasando por quie-
nes plantean la consulta permanente con la sociedad civil, hasta quien
propuso la creacién de un espacio nuevo de concertacion 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-
ciéon de un gobierno metropolitano, pues esto atentaria contra la au-
tonomia municipal; al mismo tiempo se propuso la creacién de una
corporacién descentralizada de los trece municipios que integran el
Area Metropolitana. Ademis, la mayoria de los lideres politicos entre-
vistados no logra vincular esta problematica con el proceso de refor-
ma del Estado que se estd impulsando.
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Paraddjicamente, se aprobé hacia finales de 1993 la Ley de Or-
denamiento Territorial del Area Metropolitana de San Salvador, la
cual va en sentido contrario de las actuales tendencias descentraliza-
doras y define instancias de consulta y toma de decisiones que son
profundamente antidemocraticas, reflejando el desfase existente en
el pais entre la democratizacién politica —en el nivel global del régi-
men y la reforma del Estado—, y las formas de gobernar las ciudades,
en donde el proceso de construccion de una gobernabilidad urbana
democratica esti ausente.

En este contexto hay un hecho importante de sefialar: por razones
que no se pueden explicar en detalle en este trabajo, existe un desfase
en los cambios operados en el ambito urbano y las discusiones sobre la
reforma del Estado, y la preparacién de los profesionales que trabajan
en los distintos aspectos de la gestién del desarrollo de las ciudades, lo
cual se suma al desfase mencionado en el parrafo anterior.

Como hemos sostenido, la mayoria de las propuestas de refor-
ma del Estado se orienta principalmente a la modernizacién y re-
duccién del gobierno central (donde el proceso de privatizacién es
esencial), y a la descentralizacién de funciones y ejecucién de pro-
gramas (especialmente los correspondientes a las politicas sociales)
(Cinde y Cedem, 1994).

En este sentido las propuestas de reforma del Estado inciden en
el desarrollo de las ciudades en 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 go-
bierno de la cindad como una cuestién de singular vigencia en el mo-
mento actual. Basta sefialar el caso del transporte puiblico en el Area
Metropolitana de San Salvador. Por un lado, el alcalde del municipio
de San Salvador esti proponiendo la creacién de un metro sin mayor
consulta con los otros municipios del Area Metropolitana, mientras el
viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano somete a licitacién el di-
sefio de un Plan de Transporte del Area Metropolitana y el viceminis-
terio de Transporte exige ser consultado por las otras instancias gu-
bernamentales (Lungo, 1994b). ¢Es esto algo nuevo en la
problematica del gobierno de una ciudad en nuestros paises?

En realidad, ello es parte de una historia comtn en la mayoria de
las ciudades del continente, pero lo que nos interesa destacar aqui es
que, actualmente, la colocacién en primer plano de este problema
puede contribuir a ampliar y profundizar el debate sobre el gobierno
que las ciudades deberian tener en El Salvador de cara a la construc-
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ci6én de una gobernabilidad urbana democratica y al problema desta-
cado en la primera seccién: la pobreza urbana. Porque es en este mo-
mento que debemos retomar la necesaria vinculacién de ambas pro-
blematicas. De esto trata el punto final de este trabajo.

Hacia una nueva concepcién de gestion urbana para enfrentar la
pobreza y construir una gobernabilidad democritica en las
ciudades salvadorenas

El planteamiento de que para enfrentar la pobreza urbanay construir
una gobernabilidad democratica en las ciudades salvadorenas es ne-
cesario elaborar una nueva concepciéon de gestién urbana, implica
hacer una critica de la concepcioén que impera actualmente.

Podemos decir que en El Salvador prevalece la idea de que la gober-
nabilidad, en los ambitos global y urbano, corresponde exclusivamente a
las formas de gobierno y, sobre todo, a las practicas gubernamentales.
Una gobernabilidad de caracter democratico se limita asi a las practi-
cas democraticas 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 Gltima como el con-
junto de relaciones que se establecen entre la sociedad civil y el Estado
(Halfani, McCarney y Rodriguez, 1994)—, y la importancia de discutir la
gobernabilidad especificamente en el nivel de las ciudades, queremos
plantear una idea central respecto a la gobernabilidad urbana.

Esta idea consiste en el supuesto de que la gestién urbana es el
proceso mediante el cual se construye la ciudadania y la gobernabili-
dad urbanas, y que el caracter democratico o no de la primera define
el caracter de la Giltima (la cuestién de la pobreza aparece aqui, en
tanto que problema, como una cuestién indispensable a resolver para
la construccién de una gobernabilidad urbana democratica).

Pero, sexiste un proceso global tinico que podriamos llamar “ges-
tion urbana” o estamos en presencia de distintas “practicas de gestién
urbana”?

Nuestra respuesta se inclina por la segunda alternativa. Quizas s6-
lo podria hablarse de gestién urbana como proceso global que se ha
logrado implementar en el caso de sociedades altamente centraliza-
das, con economias planificadas casi en su totalidad, lo cual ha de-
mostrado ser profundamente antidemocratico y un obstaculo para el
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desarrollo (Marcuse, 1993). Quizas podria plantearse que cuando se
logre establecer un espacio de concertacién para resolver los problemas
del desarrollo urbano, donde participen con poder de decisién todos
los actores urbanos, estaremos frente a una forma de gestién urbana co-
mo proceso global.

Nos enfrentamos, pues, a un conjunto contradictorio, especifica-
do histéricamente, de diferentes practicas de gestién urbana en el
caso de las ciudades, practicas que responden a los intereses particu-
lares de los distintos actores urbanos, tanto de la esfera estatal como
de la sociedad civil, que se cruzan, convergen y sobreponen en un te-
jjido de relaciones dificil de manejar, generando asi una constante ten-
sién que esta estrechamente vinculada a las caracteristicas del sistema
politico.

Alli donde los gobiernos locales son fuertes y auténomos, donde
los movimientos y las organizaciones urbanas son importantes y actiian
alrededor de los procesos clave y esenciales del desarrollo de las ciu-
dades, es posible impulsar modalidades de gestién urbana mas demo-
craticas. En los casos de las practicas de gestién urbana impulsadas
por los sectores populares (muchas veces con apoyo de ong), ellas se
encuentran descoordinadas, generando atomizacién de la gestién ur-
bana que se convierte en un obstaculo para la construccién de una
gobernabilidad democritica. Lo anterior conduce a sostener una posi-
cién polémica: la participacién popular, por si misma, no es garantia
para la existencia de una forma de gestién urbana democratica. Esto
implica una nueva manera de pensar al Estado, cuya funcién regulado-
ra siempre tiene vigencia, y sin la cual las instituciones de la sociedad ci-
vil no logran superar el localismo (Hinkelammert, 1991).

De esta manera podemos entender la gestién urbana como una
forma de gestién politica local dentro de un sistema politico global,
como un ejercicio del poder dentro y fuera de las instituciones del Es-
tado, central y local, que va construyendo relaciones entre la sociedad
civil y el Estado en torno al problema del desarrollo de las ciudades.

Pero avanzar en estas reflexiones exige una minima delimitacién
del contenido de la gestién urbana. Con el riesgo que implican las es-
quematizaciones, cuatro aspectos emergen de inmediato al respecto
(Lungo y Pérez, 1991):

a)La planificacién urbana, que debe ser entendida no como la
construccién de un plano de la ciudad “ideal”, sino como la construc-
cién de un espacio e instrumento de concertacién de los actores ur-
banos principalmente (Rolnik, 1993).
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b) La regulacion urbana, cuyo caracter y limites debe incorporar
las discusiones actuales sobre esta tematica.

o) La administracién urbana, que es el aspecto al que general-
mente se ha limitado la concepcién tradicional de gestién urbana, asi
como el poder local se limitaba al gobierno local.

d) La inversién urbana, tanto piblica como privada.

Alrededor de estos cuatro aspectos gira la cuestién de la accounta-
bility en sus multiples dimensiones, politica, legal, burocratica (Halfa-
ni, McCarney y Rodriguez, 1994), y financiera.

Esta desagregacion permite, ademas, pensar los programas pa-
ra contrarrestar la pobreza de manera mas integral que combinada,
con la participacién activa de los sectores sociales que la viven, y que
son quienes los potenciarian decisivamente.

Para lograr esta participacién activa hay que entender la pobreza
como un fenémeno multidimensional y no s6lo como una ausencia
relativa de ingresos; por ello, con el fin de que los sectores afectados
puedan tener capacidad de participar activamente en los programas
contra la pobreza, deben adquirir poder social, lo cual a su vez requiere
de dos elementos fundamentales para construir sus bases: un espacio
vital para la vida cotidiana -ligado a los patrones de tenencia y pro-
piedad- y tiempo disponible, adicional al tiempo necesario para la
subsistencia del grupo familiar (Friedmann, 1992).

Las ciudades constituyen un territorio donde las transformacio-
nes sociales ocurren de manera acelerada. Son por ello mismo, el es-
pejo de la sociedad, el reflejo del mal desarrollo. La ciudad fragmen-
tada, segregada, debe dar paso a la integracién multidimensional si
se quiere combatir la pobreza y crear formas de gobernabilidad ur-
bana democraticas. El proceso de reconstrucciéon de espacios puibli-
cos que contribuyan a la constitucién de la ciudadania urbana no sé-
lo es complementario, sino crucial para un desarrollo sostenible
(Sachs, 1994).

Promover una nueva concepcién de la gestién de la ciudad que
logre acompanar, mas que la forma tradicional del gobierno de la
ciudad, el proceso de democratizacién que se ha iniciado en El Sal-
vador 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 de manera activa
a la poblacién mas afectada por este fenémeno, y ser un instrumento
clave en la construccién de la gobernabilidad democritica de la cual
han carecido siempre las ciudades salvadorenas.
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