Los diferentes modelos de desarrollo urbano

adoptados por la sociedad han dado paso a la
construccidon y/o modificacion de los
escenarios de riesgo existentes aumentando
los nivele: de vulnerabilidad de la poblacién
que habita el territorio puesto que no se
dimensionan las intervenciones a realizar en
términos de los impactos gue pueden generar
en los escenarios de riesgo.

Por otra parte, es innegable la fuerte
correlacion e interdependencia existente
entre los modelos de desarrollo econdmico y
los modelos de desarrollo territorial, los cuales
tienden a reforzar las estructuras econdmico-
productivas imperantes en la sociedad,
contribuyendo, entre otras cosas, a la desigual
distribucién de equipamientos y servicios
pitblicos, generando agrupaciones que
propician !a exclusion social y la segregacion
socio-espacial, asi por ejemplo:

Nivel de Agrupaciones

Exclusion Econdomicas

Minoria

incluida Vinculada a empresas
altamente dindamicas vy
productivas, con tecnologia
de exportacion

Zona de Empresas de productividad

vulnerabilidad | media — mercado interno

Excluidos Empleados no calificados
y trabajadores del secior

informal

El Salvador, al igual que !a gran mayoria de paises
de América Latina ha experimentado 3 grandes
modificaciones en el uso del suelo originadas en la
modificacian de los modelos dc desarrollo
economico.



Periodo

Modificaciones

introduccion ded cuttivo
del anil

Modifica la tenencia de la tierra dandoinicio a la existenaia de los colonos y
tierras ejidales

Introduccién del café y
el algoddn

Abolicion de las tierras gjidales y comunales que pasan a ser propiedad
privada {decretos de 1881 y 1882). Se da inicio a la existencia de grandes
fincas.

Las necesidades de exportacidn dieron paso a la construccion de carreteras,
ferrocarriles y puertos, asi como a la consolidacion de las primcipales
ciudades.

Se dio inicio ademas a fuertes procesos migralorios lanto de las clases
trabajadoras como dominantes hacia las tierras aledanas a San Saivador,
dando paso a un radical cambio en el paisaje urbano mediante |a construcgién
de bodeqas, hoteles y grandes residencias.

Introduccion de las
actividades industriales
{sobre todo maquilas)

A principios del siglg XX comienza el auge en nugstro pais de las industnas,
o que va madificando la canformacion de tas ciudades: van surgiendo
asentamientos en zonas alejadas a las acluales ciudades que van rodeando
a las grandes maguilas.

Infroduccion de
actividades financieras
o industrias de alto
nivel

Actividad que aiin no tiene mucha fuerza en El Salvador, pero cuyo aumento
abogaria por las ciudades concentradas capaces de ofrecer ta mayor parte
de servicios necesarnos a la poblacion y complementarios enlre si.

Estos acelerados procesos de transformacion
de la naturaleza por parte del ser humano, que
hacen caso omiso de las capacidades propias
de los recursos, incurriendo asi en una
sobreexplotacion de la naturaleza que da pie

a ta madificacion de los escenarios de riesgo
sin consideracion del nivel aceptable de
riesgos, redundando finalmente en Ia
insostenibilidad del modelo de gestién urbana
hasta ahora desarrollado.



1. GESTION DE RIESGOS Y GOBERNABILIDAD URBANA

Hace presemtia aqui un nuevo concepto, el de
gobernabilidad urbana, €l cual hace referencia al
conjunte de relaciones multifacéticas y
contradictorias, que en una trama compleja se tejen
entre el Estado y la sociedad civil en torno al
desarrollo de una ciudad®*.

Asi, si la gobernabilidad urbana se refiere entonces
a la relacion entre el Estado y la saciedad civil con
respecto al desarrofic urbano, y ei desarroiio
sostenible al logro de los objetivos econdmicos,
sociales y ecologicos que garanticen fa calidad de
vida de los habitantes de las ciudades y el
incremento de la productividad urbana en el largo
plazo, |a relacion entre gobierno urbano y desarrollo
sostenible es de doble condicionalidad, es decir,
ambas se determinan y son indispensables®,

Si se retoma aqui el enunciado expuesto al inicio
de este documento acerca del riesgo como resultado
de un proceso construide socialmente y de la gestion
del riesgo como un proceso que apunta al desarrollo
sostenible, se hace obvia la importancia que la
gobernabilidad urbana tiene en ambos procesos.

La gestion del riesgo por su parte, proporciona un
adecuado espacio para la concurrencia de los

diversos sectores sociales en torno a la resolucion
de un problema itnico y unificante.

Otro espadio para la construccion de nuevas relaciones
de gobernabilidad urbana de caracter democritico
y participativo puede encontrarse en los planes de
desarrollo urbano, concebidos como un espacio/
instrumento para establecer acuerdos entre los
distintos actores en torno al desarrollo de la ciudad.

En este Ambito, Mario Lungo® hace referencia a
los dos planes para el AMSS previamente presentados:

METROPLAN 80

* Producto del trabajo de un conjunto de técnicos
cuya concepcidn urbanistica busca [a
construccion de fa "ciudad ideal”

* El plan regula el uso del suelo y busca la
organizacion del espacio haciendo caso omiso
de las contradicciones generadas por el choque
de intereses entre los distintos actores urbanos.

* La participacion ciudadana estaba delimitada a
dos ambitos:

* elaboracion del plan: podia hacerse efectiva
indirectamente a través del proceso politico, o
directamenle a través de tener a representantes
de la comunidad en calidad de asesores.

N Gobernabilidad urbana ent Centrogérici, Mario Lingo (compilador)

= 1bid 30
* Ibid 31



» la ejecucion de proyectos especificos: incluida
solamente en uno de los catorce programas.

* METROPLAN 80 planteé un concepto de
participacion social confuso, restiingidc y
exgluyente. Confuso porque a pesar de gue
hablaba de participacion comunitaria no
diferencio a fos actores gubernamentales y a
las no gubernamentales. Restringido y
excluyenfe porgue propuso mecanismos de
participacion ciudadana. Por otra parte, el
plan no fue conocido por la mayoria de /a
poblacion.

PLAMADUR-AMSSA

» A diferencia de METROPLAN 80, busca
estimular la participacion ciudadana alrededor
de las decisiones esenciales.

* Aunque los mecanismos de participaciéon del
PLAMADUR no resuitaron ser efectivos para tal
fin, se dio inicio a un proceso de concertacion
entre gobiermos locales y gobierno central.

Las nuevas relaciones de gobernabilidad urbana,
necesarias para la construccion de sociedades cuyos
modelos de desarrollo economico y de desarrcllo
territorial tiendan a un desarrollo sostenible y
busquen la disminucion de elementos disgregantes
como la exclusién social, requieren también de una
modificacién fundamental en el marco legal
existente.

Cualquier intento de gestion del territorio serd
fallido si no va acompanado de un marco normativo
e institucional que permita su implementacion.

2. ELEMENTOS PARA LA GESTION SUSTENTABLE DE LAS CIUDADES |

La dimension de algunas concentraciones de
poblacién (sobre todo las grandes d&reas
metropolitanas) ha dado paso al surgimiento de una
serie de problemas: salubridad urbana,
abastecimiento, vertido, desplazamiento, etc.; los
cuales normalmente han sido solucionados desde
opticas parciales que permiten paliar a corto plazo
los desarreglos de ciertas areas o procesos a base
de desplazarlos, normalmente acrecentados, hacia
dreas y procesos mas alejados espacial y
temporalmente.

Asi, fas actuales ciudades se estan convirtiendo en
organismos colectivos sumamente amplios en
territorio que funcionan fisicamente sin 6rganos
sociales responsables capaces de controlarlo.

Por otra parte, como contraposicion a las grandes
masas urbanas, nos vemos enfrentados a un proceso
de explosion y expansion urbana dispersa, en la que
el uso masivo del vehiculo y sobre todo la red de
movilidad (aunque fragmentada en si misma) ha
contribuido a tal proceso desestructurando y



simplificando los sistemas naturales de periferias
cada vez mas alejadas.

Asi, la conurbacidon difusa se aleja de la
sostenibilidad en la medida que, para mantenerse,
necesita de un mayor consumo de recursos,
requiriendo cada vez superficies mayores para
suministrarse los elementos basicos para su
subsistencia.

Por su parte, los asentamientos ilegales, reflejo de
la irregularidad de la tenencia de la tierra y del
precarismo urbano, son el nroducta “natural” de
un mercado excluyente, ademas de representar fa
insuficiente voluntad politica para promover
iniciativas innovadoras y aplicar polfticas preventivas
con vision de largo plazo. Son también resultado
de sistemas de planificacion que no consideran
adecuvadamente esta demanda de suelo para

vivienda por parte de la poblacion pobre.

Finalmente, este tipo de ciudades ha perdido su
esencia, entendida ésta como espacio pitblico para
el contacto, el intercambio y la comunicacion,
cediendo ante los espacios privados de ocio,
transporte, habitacion, etc.

Es necesario entonces comprender la fuerte relacion
que existe entre: modelos de desarrollo,
problematica ambiental e insostenibilidad y
desastres. Tal como se ha descrito anteriormente,
los modelos de desarrollo que siguen las actuales
sociedades avanzan a pasos acelerados y depredan
cada diz con mas fuerza los recursos naturales

existentes so pretexto del mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes de un determinado
territorio. El problema radica no en el hecho de la
busqueda de satisfaccion de ias necesidades mismas
del ser humano, sino en la forma en que la
naturaleza es explotada para satisfacer tales
necesidades, asi coma an la inadecuada distribucién
los productos de ella obtenidos.

Una estrategia orientada a resolver los problemas
de la poblacion urbana requiers mejorar la
habitabilidad de la ciudades y con elia, la calidad
de vida. ... “ F/ trazado de las ciudades y su estética,
fas pautas en ef uso de fa tierra, la densidad de /a
poblacion y de /a edificacion, la existencia de los
equipamientos bdsicos y un acceso fdcil a los
servicios ptiblicos y al resto de actividades propias
de los sistemas urbanos Hemen una imporfancia
capital para la habitabifidad de los asentamientos
urbanos.

Por fo Lanto, para que se cubran las necesidades
y aspiraciones de los ciudadanos respecto a la
habitabifidad de los barrios y la ciudad entera es
aconsejable que se oriente el disernio, la gestion
y el mantenimiento de fos sisteras urbanos de
modo que se proteja 1a salud pablica, se fomente
el confacto, ef intercambio y la comunicacion,
se fomente 12 seguridad, se promueva /a
esiabilidad y la cohesion social, se promueva la
diversidad y las identidades culturales, y se
preserven adecuadamente [los barrios, los
espacios publicos y edificios con significado
histérico y cultural”.



Es necesario entonces, dar inicio a un desarrolloy a
una gestion sostenible de las ciudades, de forma
que se genere en ellas un espacio de gobernabilidad
que permita la solucion de los cada dia mas graves
conflictos a los que se ven enfrentadas:
contaminacion ambiental, marginalidad, exclusion
social, deterioro de los recursos, desempleo, y
muchos otros problemas que no encontraran
solucidn si no es en el ambito de las civdades como
entidades unitarias de gestion cuyos limites
administrativo-politicos no constituyen barreras
para la resolucion de conflictos y la obtencion de
un verdaderu desariond siistentable,

Ademas, se vueive necesario fiacer una revision
exfhaustiva def marco normativo y legal gue rige af
pais, puesto que los vacios y traslapes generados
por falta de definicidn clara de responsabilidades y
responsables en la gestion de! territorio no permiten
una adecuada gestion del mismo.

El panorama actual refieja una estructura
institucional dispersa y discrepante, con miltiples
instancias que poseen dependencias refacionadas
con el medio ambiente y la gestion del suelo urbano,
pero sin una politica integral ni instrumentos de
accién efectivos por no existir una entidad
coordinadora que permita el tratamiento global de
los procesos generados en el territorio.

Pero mds alld de los instrumentos y las disciplinas
que abordan el estudic del territorio, se reguiere
profundizar en el uso de una concepcion dialéctica
del territorio como vision analitfca.

Es necesario romper con fa dicotomia urbano-rural
y comenzar a considerar el territorio como un todo
integrado e integral, capaz de solventar sus
necesidades y apostarle al desarrollo sostenible. No
podemos continuar con visiones enfrentadas entre
inversiones en el area rural que nieguen las
inversiones en el drea urbana y viceversa, hemos
ilegado al punto en el que es necesario comprender
e interiorizar que las grandes urbes no seran nunca
funcionales sin las reas rurales que les proporcionen
ia materia prima para su subsistencia.

Se requiere redefinir log "limitec territoriales” comn
“limites funcionales”, establecidos en funcidn de
la dindmica poblacional, las actividades econfinizas
y fas modalidades de gestion del proceso de
expansion urbana ya existente.

Caemos entonces en /a necesidad de “dimensionar”
ef territorio como espacios que rascienden fos
actuales limites politico-administrativos que se
convierten a veces en obstaculos para el desarrollo,
puesto que impiden la adecuada gestién de todos
aquellos problemas que trascienden tales limites.

En general una inadecuada gestion def terriforio,
asi come los efectos negativos y costos del
crecimiento urbana afectan la viabilidad de las
ciudades en Latinoamérica, entendiendo como
competitividad urbana la sinergia construida para
aumentar la productividad urbana, mejorar la calidad
de vida y promover la creacion de nuevas y mejores
relacianes de gobierno, no sélo las relaciones
econdmicas y productivas en términos generales.



De los instrumentos de gestion de la tierra

Como se dijo anteriormente, se han planteado una
serie de instrumentos que podrian contribuir a fa
gestién de la tierra, pero han sido tocados en forma
sumamente superficial, puesto que, de un primer
analisis de la situacion actual y de las experiencias
vividas por otras ciudades, se aobserva facifmente que
a cada uno de estos instrumentos les hacen falta otros
que permitan su viabilizacion e implementacion.

Asi por ejempla, algunas de las criticas y aportes
concretos a estos instrumentos son:

Incentivaes a fos actores privados que realicen
proyectos ge pargiies y equipamiento

Como ya se dijo antes, la mayoria de estos
instrumentos se quedan a un nivel demasiado gen-
eral, debido a las proyecciones mismas del Plan, pero
por esta misma razén se convierten unicamente en
planteamientos que requieren ser profundizados,
analizados en su contexto, hasta llegar a ia
formulacion de una propuesta detallada para su
implementacion.

Incentivos a los actores privados para la realizacién
de viviendas en altura y fa recalificacion urbana

Para la edificacion en aftura

A pesar de que se plantea la construccion en altura
como wra estrategia para el mejor aprovechamiento
del suelo y para la densificacion de las areas urbanas,
no se toma en cuenta cudles son las areas que se
desea densificar. No es posible proponrer la
construccion en altura como una alternativa para
toda et AMSS.

Esta estrategia se podria aunar a otras cuyo objetivo
fundamental sea |a densificacion dirigida del suelo
y el aprovechamiento de las infraestructuras y
servicios existentes, asi por ejemplo:

1. Impuesto predial progresivo: el cual evita fa
especulacién inmobiliaria e incentiva la actividad
de construccion.

2. Optimizacion de la infraestructura: la cual, a
partir de 2 instrumentos mas busca utilizar los
recursos generados por ellos como mecanismo
de compensacidn al transferir los derechos de
constructidn.

2.1 Coeficiente de aprovechamiento: es un
indice urbanistico que representa la refacion
entre ef area construida y el area dei terreno.
Permite viabilizar la implementacion del
“suelo creado”. Este coeficiente es
especifico para cada civdad, e incluso, puede
ser diferente dentro de algunas dreas de una
misma ciudad.

2.2 El sueio creado: introduce la separacion
canceptual entre el derecho de propiedad y
el derechc de construir. Consiste en la
concesion del derecho de construir por
encima del Coeficiente de Aprovechamiento
Basico definido para cada ciudad.

Asi, el incentivo a la construccion en altura,
unido a la implementacion del “suelo
creado”, permitiria a las municipalidades la
obtencion de recursos a partir de ias reservas
de suelo generado en aqueltas zonas en las
que se quiere intensificar su uso, ademas



de lograr mantener libres las pocas zonas
libres existentes, para las cuales se podria
utilizar otro mecanismec {(como la
transferencia de potencial constructivo} para
conservarlas como equipamientos
publicos.

Recalificacion urbanistica

En el planteamiento formufado por el PLAMADUR
no se considera de forma precisa la actual situacién
econémica, que no permite facilitar accesos a
créditos ni bajar las tasas de interés, Ademas, no se
invoiucra ei secior pubiicc de forma toiai, a iin de
reducir costos.

Sin embargo, la idea de la recalificacién urbanistica
puede ser reforzada a través de la aplicacion de
instrumentos como:

1. Consorcios inmobiliarios o urbanizacion
asociada: cuyo objetivo es evitar la especulacién
y viabilizar la ocupacién de grandes areas
desocupadas dentro del tejido wrbano que no
dispone de infraestructura completa y cuyos
propietarios no tienen el capital necesario para
lotificar o construir.

2. Transferencia de potencial constructivo:
instrumento muy @til para conservar la
“calidad” de una zona impidiendo su
sobresaturacion. Este instrumento posibilita la
transferencia del potencial constructivo de un
terreno (basado en e! coeficiente de

aprovechamiento basico) hacia otro ubicado en
otra zona de la ciudad, o en su defecto, la venta
de dicho potencial constructivo al ente
encargado de la gestion de la tierra urbana,

Medidas para incentivar y compensar el manejo
sostenible de las dreas de proteccion de los recursos
ambientales

Nuevamente, estas medidas se quedan a nivel muy
general, parecieran depender Unicamente de
factores externos y no de los propietarios de cada
uno de los terrenos calificados como zonas de
proteccion o de los mayores usuarios de los recursos
naturales.

Es necesario incorporar tales areas a una estrategia
ambiental que contribuya a su sostenibilidad,
pudiendo recurrir a instrumentos como:

Creacion de zonas especiales de intervencion
ambiental: cuyo objetivo es encontrar la mejor
ubicacion de los grandes proyectos {cuyas
externalidades generadas serian sumamente
fuertes), antes de recurrir simplemente a su
prohibicion. Para la aplicacién de este
instrumento se requieren: elaboracion y
definicion de criterios para identificar los
impactos ambientales a generar; disponibilidad
de equipos técnicos para el analisis de tales
impactos; definicién de obras de prevencion y
mitigacion; existencia de leyes o reglamentos
especificos que permitan su aplicacion.
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