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Resumen

Las tematicas de planificacién territorial
para el desarrollo y la resolucién democrética
de los conflictos por usos y formas de ocupa-
cién del territorio son importantes en un pais
donde existen grandes desequilibrios territo-
riales que se expresan en desigualdades en las
condiciones econémicas, sociales, culturales y
ambientales de los habitantes.

El propdsito de este articulo es presentar
los resultados de dos experiencias de planifi-
cacién territorial que buscan realizar practicas
novedosas en los municipios de Santa Tecla
v Apopa. Para ambos casos, se presentan las
capacidades desplegadas por los actores en la
regién, al momento de elaborar e implementar
los planes de ordenamiento y desarrollo terri-
torial. También se muestran los resultados y
factores que limitan o potencian el despliegue
de dichas capacidades.
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I. Introduccién

La transicién de la guerra a la paz permitio,
en El Salvador, cambios en las visiones de la
planificacién. Para finales de 1980 y durante la
década de 1990, se cuestionaba fuertemente
la planificacién verticalista y tradicional, v se
apostaba por una planificacién cuyo énfasis se
centraba en los proyectos, desarrollandose en
este periodo estrategias de planificacién rela-
cionadas con proyectos puntuales y de corto
plazo (Fuentes y Ramos, 2009).

Los esfuerzos y procesos nacionales
y locales, realizados e impulsados desde
entonces por organismos gubernamentales
nacionales y municipales, organismos no
gubernamentales, la cooperacién internacional
y la sociedad civil, han permitido considerar
la planificacién territorial como herramienta
para la gestién del desarrollo en diversos terri-
torios y a diferentes escalas (Fuentes y Ramos,

2009).

En este articulo se presentan los resultados
de las experiencias de planificacién territorial
a partir del estudio de dos casos en el area
metropolitana de San Salvador AMSS: el Plan
Estratégico Participativo (PEP) del municipio
de Santa Tecla y el Plan Parcial El Angel
(PPA) del municipio de Apopa, los cuales
representan el esfuerzo por cambiar las formas
de planificacién tradicional, dando lugar al
surgimiento de nuevos modelos de planifica-
cién territorial. Para ambos casos se presentan
las capacidades desplegadas por los actores
territoriales a lo largo del proceso, al momento
de elaborar e implementar los planes de orde-
namiento y desarrollo territorial; también se
sefialan los resultados y factores que limitan o
potencian el despliegue de dichas capacidades.

Los resultados del estudio responden a la
investigacion realizada, entre septiembre de

2012 y octubre de 2013, por el Departamento
de Sociologia vy Ciencias Politicas v la Maestria
en Desarrollo Local (MDL) en colaboracién
con el Departamento de Organizacién del
Espacio (DOE) de la UCA, denominada:
“Construccién e implementacién de planes
de ordenamiento y desarrollo territorial en El
Salvador: las capacidades de los actores en
el AMSS y la Regién Los Nonualcos 2000 —
2012”1, Dicho estudio buscé dar respuesta
a las siguientes preguntas de investigacién:
¢cudles fueron las capacidades aplicadas por
los actores para la formulacién e implemen-
tacién de los planes?, écuéles fueron los resul-
tados del despliegue de dichas capacidades?,
¢cudles fueron los factores que afectaron
positiva o negativamente el despliegue de esas
capacidades?

En ambos municipios hay, actualmente,
una conduccién partidaria diferente a la del
periodo del estudio. Por esta razén, los resul-
tados que aqui se presentan no se pueden
extrapolar al periodo actual.

El documento se divide en cuatro apar-
tados. En el primero, se presentan los ante-
cedentes que contextualizan y describen
brevemente los dos casos estudiados. En el
segundo, se aborda la metodologia utilizada
para el estudio de los dos casos. En el tercero,
se presentan los resultados de los dos casos
de estudio en el AMSS que dan respuesta a
las preguntas de investigacién. Finalmente, se
presentan las conclusiones generales a partir
de los dos casos de estudio.

II. Antecedentes de planificacion de los
dos casos estudiados

Los esfuerzos de planificacién territorial
en los dos casos estudiados (Santa Tecla y
Apopa) buscan dar respuesta a procesos de
crecimiento urbano acelerado y desordenado,

1. El estudio fue realizado por los siguientes investigadores: Cummings, A., Ferrufino, C., Bran, S., Escoto, S.,
Fuentes, P., y Ricardo, R. con financiamiento del fondo de investigaciéon de la Universidad Centroamericana

José Simeo6n Canas (UCA).
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a transformaciones importantes en la dindmica
social y politica. Las problematicas urbanas
generadas por estas formas de crecimiento
aumentaron los desequilibrios territoriales y
la presién sobre éreas naturales importantes,
como las faldas de volcan de San Salvador
y la cordillera del Béalsamo. Particularmente,
en el caso del municipio de Santa Tecla, los
estragos producidos por eventos naturales,
como los terremotos del 2001, incrementaron
los desequilibrios en este territorio. Todo este
proceso contribuyé a perfilar la necesidad de
un nuevo modelo de planificacién y desarrollo
en ambos municipios que incorporara la parti-
cipacién de la ciudadania v la interaccién entre
el Estado vy la sociedad civil.

En ese contexto, el concejo municipal de
Santa Tecla, liderado en ese momento por
el alcalde Oscar Ortiz, impuls6 el proceso de
Planificacién Estratégica Participativa (PEP)
para el periodo 2002-2012. Dicho instru-
mento se convirtid, durante ese periodo, en
el instrumento de planificacién que orientd
estratégicamente las acciones que se llevaron
a cabo en el municipio. La construccién del
PEP se basé en dos aspectos fundamentales:
el conocimiento de la estructura territorial y
sectorial (econdmica, social, fisico-ambiental)
y el dimensionamiento de las realidades vy de
las vivencias que la comunidad articula en ese
territorio (Alcaldia Municipal de Santa Tecla,
2012). La apuesta de reconstruir el municipio
a través de un proceso de largo plazo y con
la participacién e involucramiento de los dife-
rentes actores locales (sociales, econémicos y
politicos) dio paso a la constitucién del Comité
Ciudadano de Desarrollo Local (CCDL). Este
articula toda la organizacién ciudadana del
municipio. Los procesos de institucionaliza-
cién de la participacién ciudadana también
se vieron fortalecidos, muestra de ello es la

creacién de la ordenanza de Participacion
Ciudadana y Transparencia de Santa Tecla, del
2009, que se mantiene vigente y cuyo objetivo
principal es: “Establecer, normar y promover
los mecanismos de organizacién y participa-
cién de las y los habitantes, en coordinacién
con la municipalidad, para elaborar, coordinar,
ejecutar, actualizar y evaluar el PEP” (Alcaldia
Municipal de Santa Tecla, 2009).

De similar forma, el Concejo Municipal de
Apopa, liderado en ese momento por la alcal-
desa Luz Estrella Rodriguez de Zuniga y en
coordinacién con la Oficina de Planificacién
del Area Metropolitana de San Salvador
(OPAMSS), impulsé el proceso de desarrollo
del Plan Parcial El Angel (PPA) (Alcaldia
Municipal de Apopa, 2007). En este muni-
cipio, sobresale una acelerada expansién de
actividades urbanas para la ciudad, como
la habitacional, industrial, comercial v de
servicios.

El Plan Maestro de Desarrollo Urbano
del Area Metropolitana de San Salvador
Ampliada, PLAMADUR-AMSSA?, finalizado en
1997, identific6 —al igual que el Plan Maestro
de Desarrollo Urbano de San Salvador,
METROPLAN 80— la zona norte como
estratégicamente importante para el desarrollo
del AMSS (PDTSMSS, 2010; METROPLAN,
1968).

Con esta perspectiva de desarrollo de la
regién y en un proceso dilatado de planifica-
cién, se desarrolla un primer esquema para
desarrollar el PPA, de caracter urbanistico
submunicipal. Esta toma como referencia la
futura construccién del bypass norte de San
Salvador, asi como la urbanizacién de las
tierras aledanias al ingenio El Angel. Por ello
puede decirse que la formulaciéon del PPA

2. EI PLAMADUR-AMSSA es un instrumento de planificacion, formulado en el afio de 1997 por el Viceminis-
terio de Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU), a través de un consorcio italo-salvadorefio, el cual coordina
las intervenciones entre los diferentes actores de la planificacion urbana. El Plan Maestro de Desarrollo
Urbano del Area Metropolitana de San Salvador (PLAMADUR AMSS) propone como ambito el area metro-
politana de San Salvador ampliada (AMSSA) agregando, ademas de los 14 municipios integrantes del
COAMSS, los municipios de Santo Tomas, Santiago Texacuangos y Panchimalco.
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comienza entre 1998 y1999, con la legaliza-
cién del plano de macrozonificacién, donde se
establecian diferentes usos de suelo.

En 2003 se concluyd la construccién de
la prolongacién del bulevard Constitucién —
redondel de Integracién — bypass de Nejapa
y la conexién a carretera de Oro. Ello viabi-
liz6 y aceler6 la demanda de cambio de
usos de suelo en las cuatro propiedades mas
extensas del valle del Angel. Ante ello, la
OPAMSS actualizé el plan parcial heredado
del PLAMADUR-AMSSA vy propuso una
nueva macro zonificacién que le sirviese para
el control del desarrollo urbano. Fue en el
ano 2006 cuando OPAMSS logré gestionar
exitosamente fondos de donacién con el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
para la actualizacién del PLAMADUR-AMSSA,
especificamente en la zona del Angel, lo que
daria pie a la formulacién definitiva del PPA,
concluido formalmente en julio del 2007 por
la consultora salvadorena CIVITAS.

La implementacién del PPA inici6 después
de la aprobacién en el Concejo Municipal de
Apopa y uno de los instrumentos donde tuvo
su asidero legal es la ordenanza para la aplica-
cién del Plan El Angel (Alcaldia Municipal de
Apopa, 2007). El PPA es un plan urbanistico
y de ordenacién territorial en una escala mas
detallada de escala local.

IIl.Metodologia

Para dar respuesta a las preguntas de inves-
tigacién indicadas en la introduccién, se selec-
cionaron los casos de Santa Tecla y Apopa con
base en los siguientes criterios: a) experiencia
acumulada e inversién realizada en procesos
de planificacién a diferentes escalas en ambos
territorios; b) peso estratégico actual y futuro
de dichos territorios en la estrategia de desa-
rrollo nacional; c) conocimiento acumulado
por miembros del equipo de investigacién,
como facilitadores e investigadores de algunos
procesos de planificacién en los casos seleccio-
nados; d) considerados casos criticos, extremos
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o paradigmaticos de construccién e implemen-
tacién de planes de ordenamiento y desarrollo
territorial.

Los métodos y técnicas de recoleccién de
informacién utilizados fueron la revisién docu-
mental de escritos y documentos oficiales, y
el desarrollo de entrevistas a profundidad con
las siguientes personas: a) técnicos claves con
un rol importante en la institucién encargada
de formular el plan; b) actor extraterritorial
con participacién directa en el proceso de
construccién e implementacién del plan; c)
actor territorial con liderazgo importante en
la organizacién comunitaria; d) responsable
institucional con funciones y participacién
directa en el proceso de construccién e imple-
mentacién del plan; e) responsable técnico de
la elaboracién del plan; f) responsable politico
de la elaboracién del plan. También se realizé
un taller de validacién, particularmente para
el caso de Santa Tecla, con diversos sectores
representados en el Consejo Ciudadano de
Desarrollo Local (CCDL). El objetivo del taller
consistié en abrir un espacio de socializacién
y validaciéon sobre la base de los hallazgos
encontrados del estudio de caso del Plan
Estratégico Participativo (PEP) del municipio
de Santa Tecla.

En ambos casos, durante el proceso de
realizacién del trabajo de campo, se presentd
la dificultad de acceso a los interlocutores, en
especial con roles directivos y politicos del
gobierno nacional, local, de organizaciones
no gubernamentales y de la empresa privada.
Esto imposibilit, para el caso del municipio
de Apopa, el desarrollo de un taller de valida-
cién con los diferentes actores. Sin embargo,
se logré entrevistar a ocho actores con cargos
importantes: el presidente del ingenio El Angel,
el gerente de Ordenamiento Territorial MARN,
técnicos a cargo del proyecto de la Alcaldia
de Apopa, gerente de Proyectos Empresa
Leén Sol Consultores, gerente de Desarrollo
Territorial VMVDU, subdirectora de Tramites
de la OPAMSS, jefa de Planificacién de la
OPAMSS.
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IV. Los casos de estudio en el AMSS

En ambos casos, Santa Tecla v Apopa, las
capacidades enddgenas y exdgenas se consi-
deran un aspecto clave dentro del proceso de
planificacién; no solo se han fortalecido las ya
existentes, también se ha potenciado la crea-
cién de nuevas capacidades de los actores que
participaron en la formulacién e implementa-
cién de los planes.

Entre las capacidades que sobresalen en
este trabajo de planificacién estan las politicas
y las técnicas. Las primeras se refieren a las
capacidades de negociacién e incidencia en
tomadores de decisién dentro y fuera del
territorio, v a la construccidon de redes que
permiten gestionar el plan de una forma
asociativa. Las capacidades técnicas se refieren
principalmente a los saberes, conocimientos
y experiencias de los equipos técnicos encar-
gados de formular e implementar dichos
planes.

1. Capacidades aplicadas por los
actores para el caso Plan Estratégico
Participativo (PEP) de Santa Tecla

¢ Capacidades de gestion politica:
negociacién e incidencia en toma-
dores de decisiéon

Como quedé senalado, el proceso de
formulacién del PEP involucré a importantes
actores territoriales y sectoriales del municipio
de Santa Tecla, bajo el liderazgo de la muni-
cipalidad. Al inicio, se reconocié el peso de
la cooperacién internacional, lo que permitié
generar las capacidades de gestién politica
y técnica durante el proceso de formulacién
e implementacién del PEP. Esto, a su vez,
permitié potenciar el desarrollo de actores
locales con mayores grados de autonomia,
traduciendo sus capacidades enddgenas en
acciones colectivas, conduciendo procesos
colaborativos, favoreciendo su propio desa-
rrollo y transformando la realidad en beneficio
de la mayoria.
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La participacién de los diversos actores
se formaliz6 por medio de la ordenanza de
Participacién Ciudadana y Transparencia
(Alcaldia Municipal de Santa Tecla, 2009).
Sobre esa base, los principales actores y
tomadores de decisién estuvieron involu-
crados desde un principio en el proceso. Los
procesos de negociaciéon e incidencia entre los
tomadores de decisién permitieron construir
redes sélidas con una visién colectiva. Por el
contrario, la relacién con actores extraterrito-
riales, como el Gobierno nacional fue escasa
y muy puntual. Desde el 2002 se avanzé en la
construccién de espacios institucionalizados y
un marco normativo propio del municipio de
Santa Tecla, aspecto que permitié evidenciar
las capacidades de gestion politica y establecet
y cumplir las reglas del juego: constitucién y
funcionamiento del CCDL vy la ejecucién de
la ordenanza de Participacién Ciudadana y
Transparencia y el Consejo Interinstitucional
para la Prevencién de la Violencia del muni-
cipio (Alcaldia Municipal de Santa Tecla,
2009).

Entre las capacidades de gestién politica,
también se identifican las relacionadas con
la existencia de procesos fortalecidos para
la construccién de redes y de nuevas formas
asociativas de gestién del territorio. Destaca,
la existencia de una visién compartida de
territorio entre los actores a lo largo de todo el
proceso, cuando se hizo en el Plan 2002 y en
la actualizaciéon 2012 (Alcaldia Municipal de
Santa Tecla, 2012).

La capacidad de construir vinculos y redes
se aplicé también por medio de mecanismos
de participacién, transparencia y contraloria
ciudadana. Esto facilité la negociacién e
incidencia en tomadores de decisién, dentro
y fuera del territorio, y permitié llegar a
acuerdos ventajosos vy colectivos. La ya citada
ordenanza de Participacién Ciudadana y
Transparencia (2009) es un claro ejemplo de
ello, asi como el funcionamiento consolidado

del mismo CCDL.
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