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SEGUNDA PARTE



GOBERNAR DESDE LAS CIUDADES.
LA EXPANSION METROPOLITANA DE SAN
SALVADOR

Jaime Barba

REALIDAD METROPOLITANA

Cuando en El Salvador tuvo lugar la generalizacién de la
actividad industrial, a comienzos de los afios sesentas, el paisaje
urbano en torno a la ciudad de San Salvador experimenté
dristicas modificaciones que habrian de tener, en las siguientes
décadas, una significacién decisiva para el crecimiento urbano’.

El corddn industrial que gradualmente, entre 1960 y 1970,
fue configurandose al oriente de la ciudad, es decir, en los
limites de la circunscripcién municipal de Soyapango, es quizés

1. Recientemente han sido sefialadas (Lungo et al, 1996) las
tendencias bisicas de urbanizacién en El Salvador, configuradas en las
primeras décadas del siglo XX, y aunque se asevera que no
experimentaron, con la implantacién industrial desde 1950, un cambio
de rumbo absoluto, también es cierto que por el modo excesivamente
concentrado del despliegue industrial —localizado en el departamento
de San Salvador—, la dindmica de crecimiento urbano de los dltimos
cuarenta afios adquirié un cardcter polimorfo, desordenado y caético.
Y aqui, el municipio de Soyapango resulta un caso ejemplar.
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uno de los fenémenos de reconfiguracién socioespacial mis
importantes en la historia contemporinea de El Salvador. Por-
que la implantacién del segmento mds mayoritario del parque
industrial nacional, en esa zona, no tuvo consecuencias me-
ramente econémicas; implic6, sin duda, un cambio en la
composicién del PIB y la consiguiente generacién de empleos,
pero estos factores globales, a su vez, expresaban las mutacio-
nes socioespaciales fundamentales que se habian operado.

Mutaciones territoriales y parque industrial

La constitucién fictica de la aglomeracién urbana de
Soyapango es el resultado inmediato mds claro. Esto significa,
entre otras cosas, que el tipo de poblamiento urbano en el
municipio de Soyapango pasaria a estar regido por un factor
sobredeterminante, que usaba la mano de obra de los alrede-
dores y ocupaba un determinado espacio fisico, pero que su
légica de reproduccién no consideraba las caracteristicas pro-
pias del municipio receptor. La hoy complicada realidad
territorial y social de dicho municipio informa perfectamente
acerca de las distorsiones del crecimiento urbano.

El efecto de imdn que la actividad industrial de los afios
sesentas tuvo para la poblacién laboral urbana, no tiene prece-
dentes en el sistema econémico de este siglo. Y fue mucho mis
radical —aunque menos extendido— que la atraccién de mano
de obra para la actividad cafetalera a finales del siglo XIx2,

2. Lamentablemente, en nuestro medio la ausencia de estudios de
investigacion histérica urbana no permite adn poder precisar estas
intuiciones. Sin embargo, la creciente preocupacién temitica por los
problemas urbanos, expresada en diversos trabajos y esfuerzos
institucionales, estaria sugiriendo algunas pistas, que dan sustento a lo
aseverado. Aquf sélo se seiialan algunas: a) a diferencia del empuje
agroexportador que se iniciara a partir de la segunda mitad del siglo
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Aunque la existencia del corddn industrial al oriente de la
ciudad de San Salvador no es la dnica caracteristica distintiva
del paisaje urbano metropolitano, si es una clave insoslayable,
que ademas sigue teniendo implicaciones decisivas en los mo-
dos de poblamiento metropolitano, y en los préximos afios
tendrd un impacto notable en la sostenibilidad urbana.

Todo esto significa que, aunque el soporte fisico industrial
esté localizado adyacente a un municipio que no es el de San
Salvador —eje de la expansién metropolitana—, por la rele-
vancia socioeconémica que connota la implantacién industrial,
el municipio de Soyapango se fue convirtiendo en una de las
aglomeraciones urbanas mas importantes del pais.

La velocidad, drasticidad y amplitud con que este munici-
pio se urbanizd, en un lapso relativamente corto (1960-1980),
si se consideran los largos procesos de reconfiguracién urbana
de otras regiones del pais, es un elemento explicativo y fécil-
mente conmensurable de la actual constitucién fictica de la
Regién Metropolitana de San Salvador (cuadro 1).

XiX, el desarrollo industrial perceptible a partir de 1950, amplié a gran
escala formas de trabajo estrictamente fabriles, lo que a su vez, se
tradujo en una reclasificacién social. La actividad cafetalera del siglo
XI1X «absorbié» a las formas precapitalistas de produccién, pero el
proceso industrializador de la segunda mitad del presente siglo hizo
emerger formas capitalistas de produccién més tipicas. Y si a esto se
agrega que las localizaciones geogrificas donde tienen lugar estas
dindmicas productivas son completamente diferentes, entonces, sus
resultados e implicaciones lo serdn; b) no obstante que la poblacién no
es lo dnico que permite identificar las caracteristicas del poblamiento
urbano, sf es un buen indicador para precisar su orientacién (0 rumbo);
as{, el proceso de industrializacién imprimié un nuevo rumbo para el
poblamiento en el sector oriental de los alrededores del municipio de
San Salvador.
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CUADRO 1
COMPARACION DE TRES MUNICIPIOS METROPOLITANOS
Y ALGUNOS INDICADORES IMPORTANTES

Poblacién Total Poblacién Rural Area Produc.

Municipios ' en basura
Km? (Tn.

1950 1971 1992 1950 1971 1992 diaria)
San Salvador 171,270 338,154 415,346 2,319 2,224 3,830 72.25 517
Soyapango 9,530 43,158 261,122 5,459 21,361 14,152 29.72 171
Antiguo 6,310 8,957 28,187 4,908 3,948 5,727 19.41 20

Cuscatlan

FUENTE: Mario Lungo y Francisco Oporto, San Salvador. Estad(sticas Bdsicas, FLACSO Proyecto El Salvador, San
Salvador, 1994, cuadros 7, 10, 54; La Prensa Grdfica, 29 de marzo, San Salvador, 1996, Mario Lungo et al, La
evolucién de la red urbana y el desarrollo sostenible en El Salvador, PRISMA, San Salvador, 1996, cuadro 21.



En ese sentido, puede decirse que la "historia" de la Re-
gién Metropolitana de San Salvador tiene en el despliegue de
la actividad industrial un factor fundamental®. Por ello, soslayar
esto puede complicar las vias resolutivas de los actuales
problemas urbanos. Asi, si el soporte fisico industrial no estu-
viera tan concentrado, quizd la urgencia de soluciones globales
para las aglomeraciones urbanas, no seria ahora tan apremiante.
El solo hecho de la referida concentracién industrial en ¢! muni-
cipio de Soyapango, ha convertido a ese territorio en un é4rea de
dimensiones nacionales. Y si a esto se le agrega la cuestién
demografica, el cardcter nacional se vuelve ain més relevante.

Una caracterizacién mds precisa de lo metropolitano

Asi, lo que desde los afios sesentas se dio en [lamar Area
Metropolitana de San Salvador y que intentaba aprehender la
dindmica de crecimiento urbano de esos afios, ya en la presente
década ha evolucionado a un concepto mayor (esto es, Regién
Metropolitana)*, y por tanto mds problemdtico y donde el caréc-
ter nacional muestra toda su contundencia.

Los municipios circunvecinos al de San Salvador, no
obstante que algunos adn tienen cierta relevancia rural, han
visto sometida su dindmica propia de desarrollo a la del muni-
cipio de San Salvador. La dependencia que la ciudad de San

3. Aunque la concentracién industrial al oriente de la ciudad de
San Salvador es la mis importante de la Regién Metropolitana y del
pafs, también hay otras concentraciones industriales menores en todos
los rumbos del espacio metropolitano.

4. Ya en el Metroplan 80, que fuera la propuesta de disefio
estratégico urbano que en los afios sesentas se formuld desde el aparato
estatal, se hacfa mencién de la Regi6n Metropolitana, pero al final de
cuentas esta categoria se fue relegando, hasta consolidarse la categoria
Area Metropolitana de San Salvador.
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Salvador tiene del abastecimiento de agua que proviene, por
ejemplo, de los municipios de Nejapa y Quezaltepeque, con-
vierte a éstos en municipios metropolitanos; o la necesidad de
localizacién —actualmente en el relleno sanitario del municipio
de Apopa y quizd pré6ximamente en el municipio de Nejapa—
de las aproximadamente 500 toneladas diarias de basura que se
recolectan en la ciudad de San Salvador, terminan de reafirmar
el caricter metropolitano de estos municipios receptores de
desechos solidos.

Aunque la acepci6n de Area Metropolitana pretendia dar
cuenta del fen6meno expansivo urbano, por los usos tecnocra-
ticos de la expresién, terminé siendo una categoria unicamente
descriptiva y no comprensiva del fenémeno. Se dice Area Me-
tropolitana de San Salvador, y lo que se cita es la sumatoria de
los catorce municipios que la configuran.

Por eso es que la categoria Regidn Metropolitana responde
mejor a la realidad de este gran segmento territorial (ademés de
ampliar su extensién); porque sugiere claramente el cardcter
complejo de la realidad, puesto que la acepcién de regién con-
nota aspectos geogrificos, ambientales, econémicos, politicos
y sociales. Es mis, la emergencia de la Regién Metropolitana
de San Salvador, deberia de llevar —entre otras cosas— a una
redefinicién del mapa politico-administrativo del pais.

Aqui en este punto es importante destacar que la percep-
cién de la realidad urbana, de parte de instituciones del Estado,
partidos politicos y organismos no-gubernamentales es de un
perfil muy modesto, no obstante la contundencia de las evi-
dencias empiricas. El contexto metropolitano no puede ser
obviado en el quehacer politico y econémico general del pais,
a riesgo de persistir en modos ineficaces en la promocién del
desarrollo nacional.

Una somera revision de 1a actividad del sector construccién
de los iltimos veinte afos —en todas las categorias de
vivienda—, revela que es en la Regién Metropolitana donde
estidn concentradas sus lfneas matrices. Y esto no es una virtud
de la actividad del sistema econémico nacional, sino una
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perversa distorsiéon. Sin embargo, la critica a la dominante
actividad constructiva, no deberfa generar una reaccién anti-
constructivista, puesto que se trata de procesos irreversibles,
que deben ser puntos de partida, porque ignorar las conse-
cuencias de mas de treinta afios de disparatada actividad cons-
tructiva seria continuar acumulando mds problemas

De ahi que esta reconceptualizacién del dmbito metropoli-
tano, pueda servir para redefinir la perspectiva urbana del pais.
Y es que, de no tener lugar esto, se pondria en grave riesgo la
reproduccién nacional de las préximas décadas. Pero este nuevo
modo de ver el pafs, no puede tener un burdo sesgo economi-
cista, que sélo considere a la Region Metropolitana como un
lugar propicio para la inversién productiva, sino que debera
primar el caricter de sostenibilidad —ambiental y social.

El acelerado proceso de reimplantacién de plantas maquila-
doras de los ultimos afos seria un ejemplo pristino de lo
afirmado: aproximadamente el 70 por ciento de las plantas
magquiladoras se han localizado en la Regién Metropolitana de
San Salvador; y aunque no constituyen hasta ahora (siendo la
mayoria del drea textil) un riesgo para la sostenibilidad am-
biental, si en un breve periodo la actividad maquilera ha
cambiado la composicién de las exportaciones y producido una
ya visible modificacién de los mercados laborales en la Regién
Metropolitana. La ausencia de otros elementos que dieran in-
tegralidad a la actividad maquiladora, hard que ésta se
desarrolle de manera superpuesta al espacio geogrifico donde
reside. Y esto, una vez mds, se traducird en potenciacién del
conflicto social.

Es decir, los grandes procesos econémicos y sociales del
pais, tienen su pivote en la Regién Metropolitana, y puede
suceder —como ha venido sucediendo hasta ahora— que
aquellos procesos se desarrollen sin considerar la complejidad
socioespacial de esta regién. Entonces, no habrd politicas ma-
croeconémicas ni planes nacionales de desarrollo que puedan
atender convenientemente las complejidades econdémicas y
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sociales derivadas. Asumir la dimensién metropolitana es el
gran desafio.

CUADRO 2
PRINCIPALES RUBROS DE EXPORTACION
(MILLONES DE DOLARES)

Rubros 1995 1996 1997
preliminar preliminar proyectado

TRADICIONALES 426 408 351
Café 362 332 270

NO TRADICIONALES 603 640 695
Mercado C.A. 427 455 494
Resto del Mundo 176 186 201
ToTaL 1,029 1,048 1,047

Maguila 648 765 912

Fuente: La Prensa Grdfica, sibado 19 de abril, San Salvador, 1997, p. 12-A.

Urgencia de una institucionalidad metropolitana

Los distintos esfuerzos institucionales tendientes a formu-
lar politicas de desarrollo urbano, desde aproximadamente los
ailos cincuentas hasta la fecha (FUNDASAL, 1994), han logrado
precisar los grandes rasgos que ha venido asumiendo la expan-
sién metropolitana. Pero esto no se ha traducido, dada la
discontinuidad —y en algunos casos por la distorsién instru-
mental—, en una incidencia efectiva en los problemas urbanos.
El mds reciente empeiio, Plan Maestro de Desarrollo Urbano, no
tiene garantizada una ejecucion plena, puesto que aunque se han
establecido importantes coordenadas para el desarrollo urbano,
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un diseiio estratégico de tales magnitudes requiere de una po-
liica global que involucre a los actores principales del espacio
metropolitano, cuestién aun lejos de concretarse.

Los enfoques estrictamente técnicos o unilateralmente so-
ciales, por si solos, son incapaces de incidir decisivamente
sobre la realidad metropolitana.

La actual forma de gobernar las ciudades de la Regidn
Metropolitana de San Salvador no puede decirse que sea parte
de un disefio estratégico donde se consideren los factores
fundamentales de su constante expansién. Es mids, las estructu-
ras institucionales y administrativas correspondientes se en-
cuentran ampliamente rebasadas en su capacidad de injerencia
sobre los problemas de esta amplia zona del pais.

Asi, no obstante que hay aspectos vinculantes entre los ac-
tuales municipios de la Regién Metropolitana (agua, transporte,
desechos sélidos, tierra urbana), la gestién que se pone en
préictica tiene un sesgo localista, que termina por complicar la
urgente agenda urbana.

Actores importantes en esta region, como las grandes
empresas constructoras o las redes comerciales, tienen un
involucramiento metropolitano de facto, pero las contrapartes
institucionales que les deberian ser afines, no lo son. Esta in-
congruencia es uno de los aspectos sustantivos que revelan el
caricter cadtico de la expansién metropolitana.

PARTIR DE LAS CIUDADES

La reciente recomposicién politica habida en El Salvador,
en marzo de 1997, ha puesto de nuevo a la orden del dia el
interrogante de ;c6mo gobernar los municipios?®

5. Puesto que el partido politico FMLN, que mantendrd el control
de los principales gobiernos municipales de la Regién Metropolitana
de San Salvador tiene histéricamente una perspectiva de cambio social,
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El periodo 1979-1988, que significé una acelerada expan-
si6n urbana de San Salvador (consolidando su dimensione
metropolitana), es empero un lapso de incompetencia institu-
cional y de dispersién e incoherencia de acciones estatales, que
ahora en los afios noventas hace sentir sus consecuencias.

En los aflos setentas, dada la rigidez del sistema politico,
el dmbito de los gobiernos municipales de lo que hoy constituye
la Regién Metropolitana de San Salvador, estuvo marcado por
una orientacion politico-utilitaria, que fue dejando acumular
problemas locales, que bien pudieron haber sido atendidos
convenientemente a ese nivel®.

En los aiios ochentas, el pais experiment6 la profundiza-
c¢ién del conflicto politico, donde el fenémeno guerra fue ¢l eje
central. Y puesto que las acciones bélicas mayormente tuvieron
asiento fuera de los centros urbanos, éstos —y sus problemas—
no figuraron en la lista de aspectos urgentes a atender. El
proceso de reforma agraria de significativa importancia para el

es de esperar que el modo de gestién de los concejos municipales
experimente modificaciones sensibles. Sin embargo, también debe
sefialarse que las preocupaciones urbanas de dicha fuerza politica no
estdn claramente definidas. Es mds, puede decirse que el FMLN estaba
mis capacitado para afrontar los desafios agrarios de la realidad
nacional, aunque contradictoriamente su actual caudal electoral,
visiblemente localizado en las 4reas urbanas, no se corresponde con su
aprehensién del desaffo urbano.

6. Es precisamente esta década cuando se produce la implantacién
guerrillera en la zona rural, asi como el despliegue de masas, que
aunque ya en 1978 tiene fuerte expresién en la ciudad de San Salvador,
su pivote estd realmente en el trabajo campesino de las organizaciones
populares. Asi entonces, la "cuestién urbana” no formé parte de la
agenda politica y los gobiernos municipales estuvieron en manos del
Partido de Conciliacién Nacional, de clara inspiracién autoritaria, que
limité su gestién a consolidar el dominio politico y a ejecutar obras de
infraestructura sin considerar el desarrollo urbano.
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pais fue la llave maestra del proyecto reformista, que ademas
tenia la tarea de dar cuenta de la situacién militar.

En veinte afios, las transformaciones metropolitanas adqui-
rieron relevancia estratégica’, puesto que llegardn a constituirse
en el talén de Aquiles de cualquier proyecto politico. Porque si
no se asume la dimensién urbana de muchos de los problemas
nacionales, las diversas tentativas por alcanzar cierta rutina de
estabilidad politica, puede frustrarse.

De esta forma, en cuanto al modo de gobernar los muni-
cipios metropolitanos, se debe tomar distancia con la visién
municipalista —en cualquiera de sus variantes: Democracia
Cristiana o la que pueda impulsar el FMLN—, que muy poco
puede aportar a la resolucién de los problemas urbanos®, al

7. Al revisar algunos de los cambios habidos en los municipios
metropolitanos en este periodo, la aseveracién referida se refuerza: a)
el municipio de Apopa tuvo una tasa de crecimiento poblacional de
1,690 por ciento (Lungo et al, 1996), por cierto una de las més altas
del pais, y esto le ha dado caracteristicas muy peculiares que
contribuyen a la configuracién heterogénea de la Regién Metropolitana
de San Salvador; b) el agotamiento de los mantos acuiferos en el
municipio de San Salvador, llevé a la empresa estatal de agua a
desarrollar en afios recientes el Proyecto Zona Norte, que consiste en
el aprovechamiento para consumo de agua superficial —previo
tratamiento— proveniente del rio Lempa, representando junto a lo que
se obtiene del Acuifero de San Salvador y el de Quezaltepeque-Sitio
del Niiio, la mayori{a de la disponibilidad de recursos hidricos para la
Regién Metropolitana de San Salvador; y c¢) los municipios de
Soyapango, Ilopango, San Salvador y San Marcos son los lugares
donde los procesos de maquila han adquirido mayor relevancia, y por
el peso especifico en lo econémico de este fendmeno, en los aiios
inmediatos configurarin un cuadro socioespacial peculiar.

8. Este sefialamiento critico, también en América del Sur ha sido
expresado con bastante claridad: "El municipalisimo es una corriente
que llevada al extremo cree encontrar solucién a todos los problemas.
Se convierte en el actor central, el objeto y el fin de la
descentralizacién. Por cllo se sostiene que creando més municipios y
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considerar que la autonomia municipal per se es capaz de
incidir en realidades locales al margen de una realidad metro-
politana como la de San Salvador.

Coherencia en la gestién urbana

Adoptar una perspectiva de gestién urbana coherente (Lun-
go y Pérez, 1991), en este caso, resulta crucial para poder
modificar las graves distorsiones de la expansion metropolitana.
Pero esto pasa por un fuerte debate en el que deben participar
diversidad de actores, porque a diferencia de las perspectivas de
cambio que daban soporte a los proyectos de revolucién social
en Centroamérica, las pricticas hegemdnicas no podrin saltar
el valladar de la diversidad urbana. Sélo el involucramiento
multisectorial puede dar pie a vias de solucién.

La gestién urbana entonces, no debe reducirse a aspectos
técnico-operativos (disefios modelisticos de la ciudad ideal, por
ejemplo), sino que debe tener un fuerte componente politico
insoslayable. Porque el FMLN, en los préximos afios, podri en-
cabezar los gobiernos municipales metropolitanos, pero si no
adopta una perspectiva global (es decir, metropolitana), el
resultado a obtener serd a lo sumo administrativo. Un buen
gobierno, pero una mala gesti6n urbana.

entregdndoles més funciones se tendrd méds democracia, eficiencia y
desarrollo. Esta posicién conduce a la pérdida de una perspectiva
nacional de la descentralizacién, a desconocer el tema crucial del
gobierno intermedio y a homogeneizar el propio desarrollo local al no
reconocer la existencia de otros poderes locales” (Carrién, 1997).
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Polltica de las ciudades

Hasta el dia de hoy en El Salvador —como en toda Cen-
troamérica— se ha carecido de una politica de las ciudades.
Desde principios de siglo y como un resultado del cambio de
matriz econdémica experimentado al final del siglo XX, las
ciudades centroamericanas, y las capitales sobre todo, fueron
configurdndose sin mayores criterios (Ferndndez y Lungo,
1988). La dindmica agroexportadora forjaba el modo de vivir en
las ciudades.

El caso salvadorefio estuvo marcado de manera notable por
el proceso de produccién cafetalera, Dado que la actividad
cafetalera inicial tuvo su primer impulso en la zona occidental
del pais (Ahuachapén y Santa Ana), cuestion que se reflejaba
en los volimenes de produccién y en las hectdreas dedicadas al
cultivo del grano. Por eso es que Santa Ana adin en los primeros
afios del siglo xX, de hecho, era la "capital econémica" del pais.

La ciudad de San Salvador adquiriri primacia urbana,
después de los ailos veintes, cuando una combinacién de fac-
tores demogréficos, econdmicos y politicos, cambia la situacién
con respecto a Santa Ana.

La ciudad de San Salvador que se fue configurando, no
obstante no depender inicamente de la actividad agroexporta-
dora, sigui6 siendo tributaria de dicho quehacer. Porque en los
alrededores de la ciudad habian importantes cafetales y ademés
un poco mds al norté un segmento significativo de drea dedi-
cada al cultivo de la cafid de azicar.

Aunque entre. 1910 y 1930 se produce una ampliacién de
los servicios, el comercio y un incipiente despunte industrial, la
ciudad de San Salvador no experimenta grandes transforma-
ciones en su expansion, Mds bien, consolida las tendencias ha-
cia el oriente y después hacia el nororiente (con cierto rango
residencial de los sectores acomodados del pais).

Serd con el proceso de industrializacién por sustitucién de
importaciones, a partir de 1960, que el rumbo de la expansién
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metropolitana sufrird un brusco viraje hacia el norte, tendencia
que hasta el dia de hoy se mantiene para los vastos asenta-
mientos de los sectores populares y que el proceso de
desarticulacién demogrifica, como producto de la guerra
nacional, contribuyera a reforzar.

La tendencia de poblamiento metropolitano que desde
mediados de los ailos ochentas tiene un claro rumbo sur, es
ostensiblemente diferente a la de orientacién norte, por el hecho
de dar cabida a los proyectos residenciales de los sectores
medios acomodados y de los sectores del capital salvadorefio.

Asi entonces, no sélo es la actividad econ6mica la que da
sustento a los distintos tipos de asentamientos urbanos en la Re-
gién Metropolitana de San Salvador, convergen también razones
demogréficas, politicas (la guerra, como cuestién central),
geogrificas (esto es, existencia de antiguos cafetales al sur de
San Salvador, que ahora estdn siendo transformados en 4reas
residenciales), entre otras.

Y precisamente por esta superposicién de situaciones es
que la carencia de una politica de la ciudad se hace sentir con
toda fuerza. El actual caos del municipio de Soyapango, por
ejemplo, rebasa cualquier formulacién tecnocrética, que quiera
corregir sus distorsiones a partir inicamente de disefios gene-
rales que no integran la complejidad social y geogrifica. De
este modo, sin un involucramiento decidido de las empresas
industriales que se encuentran al oriente de la ciudad de San
Salvador, toda bisqueda de solucién para una mejor convi-
vencia en ese seclor no tiene garantia de viabilidad. La sola
mencion de la cantidad de depésitos con material téxico y
contaminante ¢ue se encuentra alli localizada, zsin mayor
resguardo de seguridad industrial, en el corto plazo, constituye
ya un factor de riego de grandes magnitudes para la vida en las
ciudades circundantes’.

9. El accidente industrial en la empresa Quimicas Ldéser
(localizada precisamente en la zona referida) hace unos afios, asi como
el también reciente accidente, en 1997, por deficiente manipulacién de
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Y es que, pensar en soluciones totales (que no globales)
para atender los problemas urbanos de la Regién Metropolitana
de San Salvador, seria volver a reeditar los esquemas que han
venido siendo completamente ineficaces en los iltimos afios, y
que de algin modo han terminado por paralizar todo tipo de
iniciativa tendiente a atender los problemas de la ciudad.

Un Plan de Desarrollo Metropolitano, considerado como un
producto técnico, que intente establecer coordenadas esenciales
a la dindmica urbana, s6lo tiene sentido si le son intrinsecas
cuestiones esenciales como uso del suelo, recursos hidricos,
asentamientos humanos existentes, inversién econdmica y papel
del Estado. Si unicamente se atienden criterios funcionales de
la ciudad, los resultados serdn pirricos. O si solamente se consi-
deran los intereses econdmicos de los inversionistas privados,
marginando a los asentamientos populares, nada de lo proyecta-
do caminard adecuadamente. Las soluciones unilaterales tienden
a imponerse autorilariamente o su efectividad se vuelve nula.

La dificultad de construir un instrumento adecuado para el
desarrollo urbano tiene miiltiples obstdculos, que no sélo guarda
relacién con la unilateralidad de las soluciones, sino que tiene
que ver con las viejas percepciones que ostentan quienes de-
ciden los destinos del pais'®.

cloro de parte de la empresa SILCA en la zona del puerto de Acajutla,
al occidente del pais, estin mostrando el tipo de desastres urbanos que
pueden esperarse. A esto deberfa agregarse la contaminacidén creciente
de aguas superficiales (rio Acelhuate, lago de llopango, como lo mis
relevante) como producto de las descargas de aguas servidas sin ningiin
tipo de tratamiento (Martinez Linares, 1987).

10. El Acuerdo de Paz que puso fin a la guerra nacional, no
obstante la extraordinaria vitalidad que trajo al pais como plataforma
bdsica de entendimiento, se gquedd sumamente corto en cuanto a la
identificacién del perfil urbano de El Salvador. Y este desfase, entre
realidad urbana y percepcidn de los actores de la ciudad, estd a la base
de muchos de los equivocos en las acciones urbanas que se ponen en
préctica.
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GOBERNAR DESDE LAS CIUDADES

La ciudad, como espacio de convivencia social, no esti
dada de una vez y para siempre. Se va construyendo gradual-
mente. Pero no de forma secuencial o por etapas prefijadas,
puesto que la intervencién en su configuracién de diversos pro-
cesos econémicos y sociales, inhiben cualquier modelo rigido.

Quizis el m4s adecuado enfoque en este sentido, es aquel
que parte de la idea que la "ciudad se produce"''. Los actores
en el espacio urbano varfan de acuerdo a las caracteristicas
especificas de la realidad socioespacial que se trate. Aunque, si
es posible delimitar al menos tres 4mbitos (piblico, corpora-
tivo-privado y comunitario), donde se inscriben los diversos
actores, aunque un actor pueda tener presencia en otros de los
4mbitos. Lo decisivo, en todo caso, consiste en el hecho de
establecer o precisar dénde se concentra la participacién
principal de un actor.

Evolucién metropolitana de San Salvador

La Regién Metropolitana de San Salvador, en ese sentido,
no escapa a lo sefialado. Si se comparan periodos especificos de
la historia nacional durante el siglo XX, puede verse con

11. "El espacio intraurbano se organiza de manera desigual como
consecuencia de la forma que adopta la distribucién de las actividades
y grupos sociales en el marco de una configuracién diferenciada de los
elementos del medio construido, que constituyen la base material para
su localizacién en la ciudad (...) La organizacién del espacio urbano no
es, entonces, un simple reflejo de la estructura social, sino que ambas
se ven mediadas por la produccién del marco construido, dentro del
cual la renta del suelo tiene un papel destacado como elemento
regulador y reproductor de la divisién social del espacio” (Schteingart,

1989)
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claridad que ni los actores tienen el mismo peso especifico, ni
la situacién en el dmbito urbano ha permanecido estatica.

En los afios veintes, la generalizacién de los servicios
basicos (agua, luz) y la pavimentacién de buena parte de la
ciudad de San Salvador, cambié el perfil agrario que ain
ostentaba, y en esto el papel de las politicas estatales (dmbito
piblico) tuvo primacia. Agregado a esto, el incipiente desplie-
gue de grandes talleres artesanales y algunos establecimientos
manufactureros (dmbito corporativo-privado) terminé de com-
pletar el cuadro del nuevo rostro de la ciudad de San Salvador
(Urrutia, 1924). Quizds hasta antes de los afios cuarentas, lo que
caracterizaba a la ciudad de San Salvador no era el modo
peculiar de su expansién, sino el hecho de completar su imagen
de ciudad. El soporte fisico construido, ain en esos afios, no
significaba un dato decisivo.

Aunque los afios veintes dan lugar al nacimiento del
movimiento laboral vinculado a los grandes talleres artesanales,
asi como a la estructuracién de asociaciones de trabajadores del
sector comercial y del Estado, después de los acontecimientos
politicos de 1932 y dado el fuerte sesgo agroexportador de la
economfa nacional, la accién social ciudadana (dmbito comuni-
tario) tuvo, una bajisima beligerancia.

Es entre 1940 y 1960, cuando se produce el primer gran
radical cambio del paisaje urbano. La produccién de viviendas,
de diversos tipos, tiene su primer ciclo de masificacién y esto
permite rastrear la mancha urbana con mayor precisién. Aqui,
la implantacién de las fabricas —con varios cientos de traba-
jadores cada una— localizadas en el cordon industrial al oriente
de la ciudad de San Salvador, serd la caracteristica mds
relevante, El aparecimiento de tipicos problemas urbanos como
el de los desechos s6lidos, no es todavia un asunto apremiante.
Incluso, los niveles de contaminacién del rio Acelhuate no se
mostraban tan criticos.

Si en los aifios veintes el Estado y el capital extranjero
(luz, ferrocarriles) tuvieron un papel principal en la configura-
cién de la ciudad, en el perfodo 1940-1960, de nuevo el Estado
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adquiere una presencia importante, lo mismo que el capital pri-
vado nacional que efectda la transferencia de algunos recursos
de la agroexportacién hacia el incipiente sector industrial. El
capital extranjero, aparece aquf, tal vez con mayores montos de
inversion que antes, pero mis de un modo asociado.

Toda esta dindmica productiva también tuvo efectos mis
alld de la ciudad de San Salvador y repercutié en los municipios
aledafios a ésta y en las ciudades al occidente del pafs, sobre
todo. En esto, la ampliacién del sistema vial en todo el pafs
tuvo un papel decisivo.

En estos afios, la poblacién de la ciudad de San Salvador
crece, todavia no tan rdpido como para dejar rezagado al equi-
pamiento urbano; y quizds eso explica la no explosividad social
que este fuerte crecimiento urbano produce. Es decir, no hay en
este periodo una tipica movilizacién social en torno a los pro-
blemas urbanos (espacio comunitario). Lo que si se da es la
emergencia del movimiento sindical de cufio contestatario, que
por un lapso breve (1966-1968), logra adquirir presencia signi-
ficativa, pero puesto que su orientacién obrerista estaba atada
a una concepcidn de lucha politica que tenia mayor interés en
los problemas agrarios del pais, aquella movilizacién laboral no
pudo asentarse en la ciudad de San Salvador o en Soyapango,
con un caricter mds territorial. La ciudad comenzaba ya su
vertiginosa expansion, pero en el dmbito comunitario no hubo
procesos de accién social que intervinieran en la configuracién
de la referida expansién'?.

Pero es a partir de los afios setentas que la ciudad de San
Salvador empieza a caracterizarse por el modo peculiar de su
expansién: subordina a los municipios circunvecinos a su din4-

12. Desde 1964 hasta cerca de 1970, el Partido Demécrata
Cristiano tuvo bajo su cargo la Alcaldia Municipal de San Salvador,
donde se dio una interesante dindmica de relacién con sectores
populares urbanos, mds entre sectores juveniles de ese partido que
entre la dirigencia propiamente partidaria. Sin embargo, esto no logré
configurarse como un movimiento social urbano.
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mica, de manera tal que lo que de aqui en adelante sucede en
el espacio urbano tiene un caricter metropolitano. Y donde la
fuerza expansiva de las necesidades y requerimientos de la
ciudad de San Salvador, son el pivote.

El resultado conmensurable de mds de dos décadas de este
tipo de expansién metropolitana ha sido que buena parte de los
municipios aledafios a San Salvador, carecen de un dinamismo
urbano propio, esto es, responden o son impactados fuertemente
—aunque de modo diverso— por el crecimiento de la ciudad
capital. Asi se explica, por ejemplo, el peculiar caso del muni-
cipio de Apopa, que en el periodo seiialado (1970-1990) ha
experimentado grandes modificaciones como producto de la
expansién metropolitana de San Salvador.

Aungue los efectos de la guerra nacional (1980-1992) no
fueron iguales en el territorio nacional, fenémenos como el des-
plazamiento masivo de salvadoreiios hacia lugares mds seguros
(cabeceras departamentales, ciudades secundarias), si fue una
constante dificil de precisar, pero real. En ese sentido, dicho
desplazamicento masivo en algiin porcentaje significativo fue
recepcionado en los municipios al norte del de San Salvador.
Pero, no obstante este factor distorsionador, la expansién metro-
politana no fue afectada decisivamente por esta circunstancia.

Lo mismo puede decirse del fenémeno migratorio hacia los
Estados Unidos, si bien deviene un [actor econémico relevante
a nivel general de Ia economia, su peso en la configuracién del
espacio urbano metropolitano no parece tener las mismas
dimensiones.

Es claro entonces que, en el periodo referido, se desdibujé
el perfil tradicional de las ciudades entorno a San Salvador.
Aqui el dmbito piblico no es que desapareciera, pero al des-
cender sensiblemcnte las inversiones privadas (dmbito corpora-
tivo-privado) y concentrarse el aparato estatal en la coyuntura
de guerra, ¢l ya desordenado crecimiento metropolitano
potencié su caos. Hubo una amplia recomposicién agraria, pero
no tuvo lugar un redisefio urbano nacional.
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La reactivacién de actividades econémicas que trajo la
posguerra ha exigido que se articule un esfuerzo institucional
de gran envergadura para atender el crecimiento urbano nacio-
nal,” replanteando seriamente las coordenadas de crecimiento
y desarrollo de las ciudades.

El dmbito comunitario en este intenso lapso tampoco ha
podido tener un peso especifico relevante en el proceso de
construccién de las ciudades. Primero, porque las energfas so-
ciales de cambio durante mucho tiempo estuvieron enderezadas
hacia el involucramiento politico nacional, que hasta 1992 se
centré en la guerra.

Segundo, porque en todos estos afios, la sobrevivencia
econdmica ha gravitado pesadamente sobre la conciencia social
ciudadana, y ha postergado tentativas de accién politica en los
territorios urbanos. La politica ha quedado en manos de los
partidos politicos, pero un porcentaje grande, casi el 50 por
ciento de la ciudadania, al optar por el abstencionismo electoral,
estd mostrando su indiferencia a sus formulaciones. Entonces,
la politica se hizo en las ciudades, pero no desde las ciudades.

Y tercero, porque las modalidades de organizacién politico
y social tradicionales e institucionales han sido rebasadas por
la intensa mutacidn estructural habida en estos afios'.

13. "El PLAMADUR-AMSSA intenta proponer una organizacién
territorial conducente a la creacién de un Area Metropolitana
policéntrica. Segiin el PLAMADUR, ‘el objetivo primario de la primera
propuesta de organizacidn territorial es la definicién de limites precisos
a la construccién y a la sucesiva articulacidn de la realidad edificada
actual en entidades urbanas bien definidas y reconocibles’™. (Oficina
de Planificacién Estratégica, 1996).

14. Aqui quizd radica la importancia de la nueva representacién
polilica en los concejos municipales en la Regién Metropolitana, que
si bien éstos no tendrin un clara aprehensién de los complejos
problemnas urbanos, si tienen una explicita intencién politica: se apuesta
por la participacién ciudadana. Y esto puede tener repercusiones
importantes en la convivencia social urbana, haciendo que el dmbito
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La agenda urbana

De este modo, el auténtico clima de libertades piblicas que
vive El Salvador como consecuencia del Acuerdo de Paz de
1992, ha permitido que en los afios subsiguientes se haya ve-
nido registrando todo un proceso de discusién en torno a los
problemas mds acuciantes del pais. Aunque la agenda urbana
aln es incipiente y se encuentra en manos de "especialistas”, la
gravedad de algunos problemas urbanos estd obligando a que
ésta se vaya configurando con mayor precisién.

A este cuadro favorable de apertura a la discusién de la
"cuestién urbana” se ha venido a sumar la recomposicién po-
litica en los principales municipios de la Regién Metropolitana
de San Salvador. Puesto que en el programa del FMLN no es
cuestién central la perspectiva urbana como tal, llevara algin
tiempo para que las contradicciones entre las politicas
municipalistas —que en un principio se emprenderdn— vy la
realidad metropolitana muestren la necesidad de una plataforma
de accién urbana de carécter global.

También debe sefialarse como un factor positivo de im-
pulso para la agenda urbana, el hecho que la Oficina de Planifi-
cacién del Area Metropolitana de San Salvador haya podido
mantenerse activa en los qltimos afios, no obstante haber
perdido bastante el perfil politico-institucional que le es
inherente y haberse reducido al aspecto técnico de la cuestidn.

El otro esfuerzo institucional que en los préximos afios
contribuird a consolidar la discusién urbana en el pais es la
puesta en ejecucién (previo debate multisectorial) de las
propuestas emanadas del Plan Maestro de Desarrollo Urbano,
que tienen cobertura nacional.

comunitario adquiera la dimensién real que le corresponde en la
produccién de las ciudades.
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Otro modo de gobernar las ciudades

Asi mismo, resulta favorable para la agenda urbana en
nuestro pais que en los idltimos ocho afios en América Latina se
hayan desarrollado importantes experiencias de gestién urbana,
que han comenzado a ser discutidas criticamente. Y puesto que
han sido experiencias donde fuerzas politicas de izquierda han
tenido el papel protagénico, para la perspectiva de cambio
social en El Salvador esto resulta relevante. Y quiz4, la expe-
riencia de mayores alcances sea !a que ha venido ddndose en
Brasil y donde el Partido de los Trabajadores la ha encabe-
zado'’. De manera sumamente sintética, unas primeras conclu-
siones, pertinentes para la experiencia salvadorefia que ahora se
inicia, pueden inferirse de la experiencia iberoamericana de
gestion urbana, y son las que tienen que ver con la comprensién
de los problemas urbanos y su vinculacién con el desenvolvi-
miento nacional.

En ese sentido, se destaca la cuestién de los actores
urbanos, como elemento insoslayable de cualquier propuesta de
cambio en las ciudades. Y esto se traduce en un modo distinto
de gestionarlas.

En el caso de la Regién Metropolitana de San Salvador,
por el tipo de expansién metropolitana prevaleciente, el muni-
cipio de San Salvador es el eje rector del dinamismo urbano.
Siendo asi, se esperaria que quienes de hecho propician la
expansion metropolitana deberian contar con algin tipo de
coordinacion mds o menos efectiva (aunque flexible) que hicie-
se posible una mejor forma de vivir en las ciudades. Pero la

15. La bibliografia (en portugués y espaiiol, sobre todo) que hace
referencia a esto, cn los afios recientes se ha incrementado
ampliamente, aqui sélo se seialan posibles puntos de apoyo para
emprender un acercamiento preliminar (Maior Fontes et al, 1995;
Jacobi, 1995; Bittar, 1992; Leal, 1994; Rolnik, 1993; Harnecker, 1995;
Rolinik, 1997).
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realidad es que estos actores urbanos histéricamente se han
mantenido divorciados entre si o han jugado papeles unila-
terales. El resultado palpable ha sido el actual amorfo creci-
miento urbano de San Salvador y sus alrededores.

Aunque una enumeracién de los distintos actores urbanos
deberia de ser exhaustiva, para efectos de la exposicién de un
planteamiento general como el que aqu{ se presenta, sélo se
identifican los actores fundamentales del espacio urbano, porque
de esta manera resulta méds clara la vinculacién entre los
problemas estructurales de las ciudades y los actores que més
inciden en ellos.

Los actores fundamentales de la cindad

En primer lugar, debe seflalarse al Estado como un actor
fundamental, porque histéricamente ha sido el depositario de las
politicas generales que han configurado el espacio urbano.
Aunque, desde 1989, con el viraje experimentado en la gestion
gubernamental, al acceder al poder del Estado el partido
Alianza Republicana Nacionalista —que reestructuré algunas de
las coordenadas econémicas del pafs—, el peso relativo del
Estado en cuanto a disponibilidad de recursos econémicos ha
disminuido.

Pero, los concejos municipales —sobre todo de los alrede-
dores de San Salvador—, como parte de la institucionalidad
estatal deben ser considerados elememtos clave de este actor
fundamental, no obstante que sus modos de involucramiento
cambien de orientacién con cada nuevo periodo de gobierno
municipal. Esta incoherencia, en cuanto posible fuente de
contradicciones principales, tiene aspectos positivos puesto que
es precisamente cn los territorios urbanos de dichos municipios
donde se va concretando el crecimiento metropolitano. A veces
imponiéndose c¢l interés corporativo-empresarial sobre el
bienestar general, y aunque existe un marco legal (Cédigo
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Municipal) que deberia regular esto, muchas veces por ausencia
de una clara beligerancia estatal —a nivel local— no hay in-
tervenciones adecuadas.

Por eso, el momento actual resulta sumamente interesante,
porque se ha dado una inesperada interseccién entre la necesi-
dad de un redisefio estratégico del espacio metropolitano —del
que el Plan Maestro de Desarrollo Urbano es una expresién
estatal "por arriba"— y la recomposicién politica en los munici-
pios metropolitanos, que son una expresién estatal "por abajo”".

Lo curioso es que, el ordenamiento territorial que desde el
Plan Maestro de Desarrollo Urbano se estd proponiendo, con
seguridad, va encontrar una férrea oposicién entre algunos
actores que tendrian que redefinir su insercién en el espacio
urbano, porque entre las propuestas estdn la delimitacién de
dreas restringidas (se entiende que para construccién) y 4dreas
protegidas; reordenamiento del transporte, entre otras. Lo que
se abrird, entonces, es una amplia polémica donde el forcejeo
puede adquirir un perfil critico. La inversiones piblica y pri-
vada experimentardn dristicas modificaciones.

Entonces, aqui es donde la recomposicién en los concejos
municipales metropolitanos, que por el agrupamiento partidario
que tendrd esta cuota de poder politico en el dmbito local y que
explicitamente cstd poniendo énfasis en la participacién ciuda-
dana, puede resultar un componente positivo para la proyeccién
de las ciudades en los préximos afios. Pero habrdn dificultades
si se entiende por participacién s6lo aquella que se articula des-
de los sectores populares, ya que en las ciudades hay una com-
pleja variedad de sectores sociales que deben ser considerados.

En segundo lugar, como actor fundamental en la
configuracién de las ciudades deben considerarse las empresas
industriales. En lo que respecta a la actual Regién Metropolita-
na de San Salvador, la implantacién industrial que se diera
entre 1950-1970, sobre todo en ¢l drea al oriente de la ciudad
de San Salvador, impacté de manera definitiva sobre el terri-
torio inmediato, provocando su acelerada urbanizacién. Pero no
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puede decirse que el parque industrial haya seguido expan-
diéndose sostenidamente.

El modo como ahora las empresas industriales configuran
el espacio urbano, tiene que ver con los procesos industriales
mismos. Aunque en volumen, no son los desechos industriales
los que priman en la Regién Metropolitana'®, si son los que
pueden generar mayor riesgo de contaminacién, mis que todo
porque el parque industrial se encuentra localizado en zonas de
elevada densidad poblacional y porque hasta ahora la desidia
empresarial ha ido incubando pricticas inadecuadas de manejo
de material téxico y contaminante. Es pues, la calidad de vida
en las ciudades la que las empresas industriales impactan:
contaminacién de rios y quebradas, contaminacién atmosférica
y riesgo de accidentes industriales.

Aunque la ficil localizacion geogrdfica de las distintas
dreas industriales en la Regién Metropolitana de San Salvador
permite identificar con mds precisién la relacién impacto/vias
resolutivas, por la excesiva concentracién industrial al oriente
de la ciudad de San Salvador, una perspectiva de lenta gradua-
lidad quizd no sea el camino expedito para enfrentar el pro-
blema de la sostenibilidad urbana. Aqu{ hay un importante (y
peligroso) desafio para la gestién urbana.

En tercer lugar, el sector construccién es indudablemente
un actor fundamental dentro de las ciudades, puesto que es el
que en concreto va marcando la pauta de la mancha urbana. Y
es que la forma inmediata de poder reconstruir el recorrido del
crecimiento urbano es estableciendo el rumbo que va siguiendo
el soporte fisico construido. Por lo tanto, en cualquier plantea-
miento global de redisefio del espacio urbano en la Regién
Metropolitana de San Salvador, su involucramiento es impres-
cindible. Sin embargo, en los ltimos treinta afios las empresas

16. "(...) es interesante que en ambos meses, los desechos
industriales y gubernamentales corresponden al 13 por ciento del total
de los mismos, [pero] estos desechos poseen una capacidad potencial
de impacto a la salud muy importante” (Garcia, 1997).
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constructoras se han movido sin mayores restricciones dentro el
espacio urbano, y por lo tanto, son arte y parte de las incohe-
rencias y extravios de "la construccién de la ciudad”.

Aunque en afios recientes se han sumado al sector
construccién instituciones que realizan labores de proyeccién
social en el dmbito de la vivienda (FUNDASAL que es pionera en
esto, Visién Mundial, Fundacién Salvadorefia de Apoyo Inte-
gral, Fundacion Hdbitat), éstas ni en volumen de produccién de
viviendas ni en montos de inversién, constituyen la parte mis
importante de este sector. Son los constructores privados a
quienes les corresponde la mayor responsabilidad en cuanto a
la dindmica constructiva.

En cuarto lugar —y su importancia es cardinal y no siem-
pre reconocida—, merece especial atenci6n el papel del capital
financiero (bancos) en la configuracién urbana. Si bien es cierto
que son las empresas constructoras las que materialmente
edifican la ciudad, la realidad es que las lineas de crédito y los
rangos del tipo de vivienda a financiar, quedan a discrecién de
los bancos. Esto hace, desde luego, que sean corresponsables
del tipo de ciudad que se construye, y no de manera indirecta.
Pero hay una razon mayor: es ficil identificar las imbricaciones
existentes entre los mds importantes bancos y las empresas
constructoras de mayor desarrollo.
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