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PRESENTACION

Las transformaciones al Estado, en el caso salvadorefio, se desarrollan a la
base de un proceso de modernizacién que concibe como componente clave la
descentralizacion de las politicas publicas en lo ambiental y territorial; asi como
en algunos servicios basicos que el Estado brinda a la poblacion.

Dicho proceso ha dado lugar a que se incluya el tema de la administracion
politica territorial en la agenda publica, a través de una propuesta nacional de
ordenamiento del territorio. Sin embargo, dicha propuesta no resuelve el
problema estructural del Estado en cuanto a su incapacidad de administrar y
ordenar el territorio, que histéricamente ha carecido de una politica y un marco
juridico especifico que responda a las necesidades propias del territorio como:
usos de suelo, impacto ambiental, desarrollo urbano, parcelacién, proteccion y

conservacion de areas, entre otras.

La actuacién del Estado genera en el territorio mdultiples contradicciones:
Estado-Sujeto Sociales, Territorio-Sujeto Sociales, Gobierno Central-Gobierno
Local, éstas se manifiestan dentro de la contradicicion principal centralizacion-

descentralizacion.

El tema de la descentralizacién en la administracion y planificacién del territorio,
como parte de las politicas publicas del Estado, se retoma en este momento
con mas interés; sin embargo, el Estado aun carece de una politica y un marco

juridico en materia de planificacién y desarrollo urbano.

El gobierno central continua agudizando el problema a través de la implantacion
de mecanismos centralizados y de exclusion hacia el nivel local, con el objetivo
de prolongar el control del territorio. No toma en cuenta las experiencias locales
de organizacion y planificacion del territorio, construidas con participacion de las

poblaciones, quienes conocen sus necesidades y problemas.
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La realidad actual del territorio demanda un analisis profundo que permita
construir alternativas viables que generen transformaciones en el territorio y
cambie el rumbo de las acciones realizadas sobre el mismo, de manera que se
convierta en un espacio que posibilite la participacion en la toma de decisiones

respecto de la planificacion y el desarrollo urbano-rural.

Como respuesta a las demandas de participacion de los sujetos sociales en el
control de sus territorios, se desarrollé el estudio titulado: “Plan Nacional de
Ordenamiento 'y Desarrollo Territorial: ¢Una alternativa para la
descentralizacion de la administracion territorial en El Salvador? Periodo 1983-
2006”, que tiene como objeto de estudio la administracién politica del territorio y
retoma para el analisis tres periodos, el primero que parte de 1950 a 1980; el
segundo de 1980 hasta 2000 y el tercero aborda un momento coyuntural
delimitado entre 2001 hasta 2006.

Se toma como punto de partida el afio 2001, cuando se elabora la propuesta de
Plan Nacional de Ordenamiento Territorial -PNODT- y las experiencias locales
desarrolladas en el periodo 2001-2006. Se aclara que el periodo real de la
presente investigacion es 2001-2006; sin embargo, el periodo planteado en el
titulo responde a un sesgo de forma, que no incide en el contenido de la

investigacion.

El desarrollo de la investigaciéon se da en tres momentos: El primero es la
planificacion donde se elabora un Diagnostico, Plan y Proyecto de
investigacion; el segundo momento es la ejecucién del Proyecto, en el que se
colectan y clasifican datos; y el tercer momento corresponde a la elaboracion
del Informe Final, donde se presentan los resultados de la investigacion y el

aporte académico plasmado en una propuesta alternativa de solucion.
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INTRODUCCION

La presente investigacion titulada “Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial: ¢Una alternativa para la descentralizacion de la administracion
territorial en El Salvador? -1983- 2005-“ha sido elaborada por estudiantes
egresadas de la Licenciatura en Sociologia, que imparte la Escuela de Ciencias
Sociales “Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”, Facultad de Ciencias y

Humanidades, Universidad de El Salvador.

Esta investigacion proporciona un analisis de la problematica sobre la
administracion politica centralizada del territorio, y propone mecanismos viables
para una administracion descentralizada del territorio desde los gobiernos
locales. Aprehende, problematiza e identifica las contradicciones vy
articulaciones de los ambitos en los cuales se desenvuelve el fenomeno de
centralizacién — descentralizacion, y partiendo de ello, construye una propuesta
de solucion a la problematica de administracién del territorio, considerando los
ambitos politico, institucional, juridico, econémico, cultural y social en los que se
desenvuelven los sujetos sociales vinculados a la tematica. La estructura en

gue se presenta el informe final comprende tres capitulos.

En el Capitulo 1: “Reconstruccién histérica de los esfuerzos de ordenamiento
territorial en El Salvador”, se realiza la aprehension del objeto de estudio en su
totalidad, analizando las contradicciones que presentan los sujetos sociales en
el desarrollo de las coyunturas que histéricamente han determinado el

centralismo del Estado en la administracion del territorio.

En el Capitulo 2: “Visiones y experiencias en relacion al ordenamiento
territorial”, se realiza la articulacion de las diferentes visiones de ordenamiento

territorial, a nivel de gobierno central y local. En este capitulo se realiza un
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cuestionamiento de la practica de los sujetos sociales responsables de la
administracion del territorio, a través del andlisis de las experiencias de
ordenamiento territorial, realizadas desde el nivel nacional y local. Finalmente,
se identifican las contradicciones entre los sujetos sociales involucrados y la
forma en que participan en el proceso de ordenamiento del territorio, lo que

determina la direccionalidad y tendencia de dicho proceso.

En el Capitulo 3: “Propuesta para la descentralizacion alternativa en la
planificacion y desarrollo urbano-rural en EI Salvador’, se expone la
construccion de la propuesta alternativa como un aporte desde la academia a la
solucion de la problematica de la administracién del territorio; la primera parte
de la propuesta se refiere a los Lineamientos Generales para la
Descentralizacion de Competencias para la Planificacion y Desarrollo Urbano-
Rural y se dirige al gobierno central y local; la segunda parte del Modelo De
Gestidon Alternativo para La Participacion Popular de los Sujetos Sociales en
Asociatividades Municipales en Planificacién Y Desarrollo Urbano-Rural, el cual
esta dirigido a las municipalidades en asociatividad asi como para el gobierno
central.1°

La metodologia utilizada en el desarrollo de esta investigacion se basa en el
método de la Logica del Descubrimiento, que permite captar la realidad en su
complejidad mediante un razonamiento dialéctico sobre los fendmenos sociales
concretos, comprender su esencia y contradicciones, en los procesos macro y
micro sociales, y construir propuestas de solucién viables a la problemética

identificada.

En la recoleccion de informacién se utilizaron diferentes técnicas; se realizo
consulta y recopilaciéon bibliografica en diversos Centros de Documentacion y

Bibliotecas de instituciones gubernamentales y no gubernamentales.
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Se realizaron entrevistas enfocadas a personas expertas sobre la tematica de
estudio, pertenecientes a Instituciones de Gobierno, como la Asamblea
Legislativa, el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales —MARN- al
Vice- Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano —-VMVDU-, y a Organizaciones
No Gubernamentales, como Asociacion Salvadorefia de Desarrollo Integral

-ASDI-, SACDEL y Departamento de Organizacion del Espacio de la

Universidad Centroamericana José Simeodn Carfias -DOE- UCA.

Para conocer la perspectiva desde el nivel local, se realizaron entrevistas
enfocadas a los sujetos sociales de los municipios entre ellos: miembros de los
Concejos Municipales y responsables de las experiencias desde el gobierno
central como Oficina de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de
Sonsonate -ODU-AMSO y Asociacion Municipal del Valle de San Andrés
-AMUVASAN-.

Ademas, se realizaron otras actividades, como visitas de campo, lectura de
documentos y discusién de su contenido, reuniones semanales con el asesor y
asistencia a las ponencias organizadas por los integrantes del Seminario de

Procesos de Graduacion.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

15

PRIMERA PARTE

CAPITULO |
RECONSTRUCCION HISTORICA DE LOS ESFUERZOS
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL SALVADOR

1. Reforma Constitucional: Del Desarrollo Urbano al Ordenamiento

Territorial en El Salvador

2. Descentralizacién y Propuesta de Plan Nacional de ordenamiento

y Desarrollo Territorial

3. Contradicciones entre la realidad actual de la administracion

territorial y la propuesta del PNODT
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CAPITULO |

1.1. REFORMA CONSTITUCIONAL: DEL DESARROLLO URBANO
AL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL SALVADOR

1.1.1. Reforma constitucional y modernizacion del Estado en

1950

Para iniciar la presente reconstruccion se hace una breve
resefia historica de los acontecimientos que se dan en relacion al tema que se
investiga, titulada; La Administracion Politica Centralizada del territorio. Para la
década de 1950, se encuentra establecido un régimen de produccion
capitalista, que impone como base econdmica y social la propiedad privada de
la tierra, sustentada en la explotacion agricola y la agro exportacion.
Paralelamente estd en ascenso un nuevo modelo de sustitucion de
importaciones, centrado en el desarrollo industrial, como nueva forma de
acumulacion de capital, proceso que da lugar a dos acontecimientos
significativos: la reforma constitucional y la modernizacion del Estado.

En este periodo, el territorio sigue manteniendo la hacienda como unidad
productiva dividida en extensas manzanas, donde se cultiva el café, la cafia de
azUucar y se realiza el pastoreo de ganado; propiedad de las familias
terratenientes en ascenso que con sus practicas econémicas, generan un

cambio profundo en el paisaje fisico y social del territorio.

Los siguientes mapas ejemplifican la ubicacion de las haciendas durante los
siglos XVIII'y XIX.
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Mapa 1
Distribucion geografica de las Haciendas de Afil, 1770

* Hacienda
+Pueblo

Fuente: Browning David, “El Salvador, La Tierra 'y El Hombre”, 1971

Mapa 2
Ubicacién geografica del cultivo de café, 1879

% Superficie dedicada al café.

= Tierra comunal

Fuente: Browning David, “El Salvador, La Tierra y El Hombre”, 1971

Esta accion trajo consigo la desocupacion generalizada de los campesinos
nativos y ladinos, quienes se vieron afectados por la expropiacion de sus

propiedades, que sin reparo pasaron a ser parte de los terratenientes; en
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consecuencia, la poblacion rural opto por la migracion hacia otros lugares como
pueblos y ciudades del pais. A continuaciébn se muestra un cuadro con cinco

acciones importantes que validaron estos hechos y dieron lugar a otros.

Cuadro 1
Acciones que han incidido en el territorio desde el surgimiento del Estado
Nacion

1- En 1886 se crea la primera Constitucién Politica
de la Republica del El Salvador, inspirada en los
principios liberales de aquella época, evocando los
mas elevados anhelos de libertad econdmica,
bienestar y progreso social.  Esta constitucion
respalda desde el &mbito juridico al nuevo régimen
politco econdmico vy facilta el proceso de
centralizacién de decisiones y funciones que van
hacer ejercidas de manera verticalita, desde el
poder del Estado, que adopta nuevas politicas de
control para el territorio y la poblacion.

2- 1841-1860, la organizacién del territorio en tres
grandes zonas (occidental, central y oriental), que
cambié la organizacién territorial tradicional
impuesta durante la colonia, en especial de las
ciudades que utilizaban la cuadricula como traza
urbana, pero continuaron siendo funcionales a las
nuevas formas de produccion y practicas politicas
de ese momento. En cada una de las zonas se
distribuyeron los 14 departamentos que hasta la
actualidad se conocen, destacando en ellos,
ciudades principales que funcionan como espacios
centralizados de poder y toma de decisiones. Ver
Documento, “El municipio”, Pag. 19)

3- La crisis del modelo agro exportador en 1929 y
el movimiento insurreccional del 32, el territorio se
trasforma debido al fluyjo humano campo-ciudad,
es San Salvador, la capital, que poco a poco se
convierte en el lugar refugio de pobladores rurales
y en el centro de poder de los terratenientes
cafetaleros.

4- “La tenencia de la tierra en El Salvador en los
afios 50s” se modifica y toma otras caracteristicas,
las cuales son la explotacion de minifundios,
donde la mayoria de los productores carecen de
propiedad, un 39% de propietarios poseen el 82 %
del territorio, y el 18% restante es distribuido entre
el 61% de la poblacion; esto significa que las
transformaciones en la formas de propiedad y
utilizacién de la tierra, han afectado las pautas de
localizacién, ocupacion y organizacion del
territorio.

5- En 1950, la decadencia del modelo agro
exportador, da paso a una nueva influencia
econOmica y politica que genera dos coyunturas;
La modernizacion del Estado, que permite una
transformacion institucional y la introduccién de un
nuevo modelo econdémico; la segunda, La
Reforma Constitucional, da lugar a un nuevo tipo
de administracion publica. En ambas coyunturas,
el territorio no esta al margen, es el mas afectado,
experimenta grandes cambios con la
diversificacion agricola, que permite dividir el
territorio salvadorefio segun los cultivos que se
exportan (café, cafia de azlcar, algodén etc.) y la
implementacion de la industrializacion, que genera
la expansién de las fabricas y asentamientos
urbanos.

Fuente: Elaboracién propia por grupo investigador, No. 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, ciclo

l'y Il afio 2005

La modernizacion del Estado y la Reforma constitucional permitieron que en el

caso particular de San Salvador se generaran condiciones de urbanizacion y se
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convirtiera en la zona con mayor concentracion poblacional. Para 1930, San
Salvador contaba con una poblaciéon de 89,281 habitantes, de los cuales el
71.3% no era originaria de este municipio. Para 1935 la concentracion
poblacional de San Salvador y sus alrededores da lugar a la creacion del Area
Metropolitana de San Salvador (AMSS?'), imponiéndose como centro cultural,
comercial e industrial del pais, llegando en algunas ocasiones a despuntar a

nivel centroamericano.

Poblacionalmente es superada sélo por el Area Metropolitana de Guatemala,
pero aun con estos avances, el resto del pais seguia en un estado de ruralidad,
ya que todavia no se le visualizaba importante para la urbanizacién que vivia El

Salvador en este periodo.

En este sentido, la modernizacién del Estado y la reforma constitucional de
1950, son los ejes fundamentales para una nueva forma econdmica capitalista,
es decir la Industrializacion, fortalecida con el modelo desarrollista que se
impone como nuevo arquetipo econdémico, y que en seguida se vuelve causa
principal del posterior desarrollo urbanistico que experimenta El Salvador a

partir de la década de los 50s. Todo esto en el ambito nacional.

En el ambito internacional, el Estado es visto como el agente salvador del
mercado, que no se logra recuperar de la crisis del 29; se piensa desde la
influencia de la teoria Keynesiana, que la propuesta del Estado benefactor,
puede superar la crisis y lograr el despegue de las economias mas vulnerables
como las latinoamericanas, en especifico la salvadorefia. Por otro lado, se

rechaza la antigua proclama que el Estado es un estorbo para la acumulacion

! San Salvador, Ayutuxtepeque, Mejicanos, Cuscatancingo, Delgado, Soyapango, llopango, San
Marcos, Antiguo Cuscatlan, Santa Tecla. A excepcién de este Ultimo, los deméas formaban ya
un cuerpo urbano. Ver Antecedentes Urbanisticos METROPLAN 80, VMVDU, Pag. 21.
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de capital y se le ve como un aliado estratégico para garantizar la hegemonia
de los grupos de poder econdmico y politico, que hasta entonces se habian

logrado consolidar en los paises desarrollados y dependientes.

En el caso Salvadorefio, los gobiernos de turno después de Martinez, retoman
de manera religiosa estas nuevas formas de control del Estado, el cual se
impone como un Estado de excepcion y se manifiesta de dos maneras;
autoritarismo militar desarrollista modernizante y autoritarismo militar
conservador modernizante, que se prolongan durante 50 afios a través de las
administraciones de Osorio, Lemus, Las Juntas Militares, SGnchez Hernandez y
Molina®. Para fortalecer este tipo de Estado, impulsan la creacién de politicas
publicas, como la industrializacion y la diversificacion de la agricultura, las
cuales dan lugar a procesos como la expansion urbana. Un segundo cuadro
refleja las acciones se desarrollaron durante la década de 1950.

Cuadro 2
Modernizacion del Estado y El territorio

1- 1950 se inicia de hecho la reforma, con la
creacion de leyes por decreto ejecutivo: CEL en
1945, Seguro Social obligatorio, Ley de Partidos
Politicos, Ley de Industrializacion en 1949, la
cual en 1952 se decreta como Ley de Fomento
de Industrias de Integracidon -reformada entre
1955, 1956 y 1961, principalmente en lo
relacionado a los incentivos fiscales y el tiempo
de duracion de los beneficios- y en 1950 se da
la de separacion de los tres poderes, una de las
Leyes més importante que permite modificar la
estructura tradicional del Estado. Estas Leyes
fueron ratificadas en la constitucion, cuando
dichas reformas son reconocidas juridicamente.

2- En 1951 se llevaron a cabo los primeros esfuerzos
nacionales para el control del territorio, a través de la
creacion de la ley de urbanismo y Arquitectura asi como
la Direccibn de Urbanismo y Arquitectura-DUA-
instancia estatal ejecutora, que en 1954 disefio el
primer plan para el ordenamiento del municipio de San
Salvador con asesoria del espafiol Gabriel Riesco
Fernandez, a disposicion del Ministerio de Obras
Publicas -MOP-. Este primer plan tiene por objeto
ordenar la ciudad mas poblada de Centroamérica, la
cual fue llamada Gran Salvador en 1935, desde
entonces surge una necesidad de regular su
crecimiento por un periodo prolongado de 40 afios,
queriendo fomentar la seguridad, la salud, la moral, el
orden y la convivencia social, la prosperidad y el
bienestar general de los actuales y futuros habitantes®.

Fuente: Elaboracién propia por grupo investigador, No. 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, ciclo

l'y Il afio 2005

2 ISDEM, “Evaluacion de la politica de descentralizacion y Desarrollo Municipal, El municipio en el

periodo militar”, Documento, P&g. 18

$ PLAMADUR 2000, Esquema Director, “Diagnostico Territorial, Antecedentes Urbanisticos”,

Documento, Pag. ,25.
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En consecuencia el crecimiento mas dinamico del AMSS se produce en la
década del 50s, triplica su extension territorial, para continuar siendo el Unico

esfuerzo de urbanizacién consolidado en el territorio.

Para ello, el DUA elaboré varios planes sectoriales sobre ordenamiento entre
1954 y 1956; sin embargo, en esencia no respondian a una politica del Estado
para modernizar y ordenar el territorio. Por lo que en este periodo, dichos
esfuerzos responden a intereses puramente economicos y politicos de los
grupos de poder que histéricamente han controlado el Estado y el territorio.
Posterior, en la década del 60 se potencia mas el intervencionismo politico del
Estado, reafirmando en la practica un centralismo extremista de tipo fascista,
con una politica de seguridad nacional y extremo control y represién hacia los

enemigos politicos. Por lo que el territorio se volvié primordial para su ubicacion

Hasta aqui no encontramos esfuerzos o iniciativas concretas para ordenar el
territorio, incluyendo el Area Metropolitana de San Salvador. Lo que se
manifiesta es la continuidad en la implementacibn de proyectos de
infraestructura y asistencia, que resultaran acordes a las nuevas précticas
politicas, econémicas y sociales, que tienen a la base el objetivo simple y
mediatico de generar condiciones para la modernizacion del Estado, que

garantice consolidar la industria y la agro exportacion.

1.1.2. EI Desarrollo Urbano como antecedente del
ordenamiento territorial

El desarrollo urbano que ha experimentado El Salvador es

relativamente nuevo, tiene sus origenes en los procesos de modernizacion e

industrializacion que se impulsaron en la década de 1950. Por lo que surgen

interrogantes, a saber ¢Que acciones se han realizado en relacién a este

proceso? El siguiente cuadro las ejemplifica:
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Cuadro 3
Planes de desarrollo en la década 1950

1- Para 1956 se crea la primera legislacion urbana del | 2- Los planes reguladores que se logran
pais, esta pretendia regular el crecimiento de las | concretizar entre 1954 y 1956 eran
ciudades a través de planes oficiales del Ministerio de | basicamente fisicos-espaciales, que
Obras Pdublicas -MOP, y permisos de construccion | pretendian alcanzar objetivos de corto alcance
exigidos por la ley de urbanismo, la cual no contaba | y corto plazo, como por ejemplo: ordenamiento
con mayor peso para la regulacién del suelo urbano. del sistema vial, divisibn de la ciudad en
barrios, agrupacion de edificios publicos en
conjuntos  planificados  (centros  civicos,
hospitalarios y recreativos), es decir que en
alguna medida se pens6 en el uso adecuado
del suelo, pero no se quiso ir mas alla de las
normas, no se hicieron esfuerzos por ordenar
las zonas habitacionales y los centros
industriales, que en mayor medida han
generado presiones ambientales y urbanas de
las ciudades.

Fuente: Elaboracién propia por grupo investigador, No. 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, ciclo
I'y Il afio 2005

Ambas acciones muestran una clara contradiccion al momento de planificar los
planes de desarrollo urbano, pues no se introducen en ellos los componentes
basicos que conforman una ciudad, como es, lo econdmico, social y cultural; ha
existido ambigliedad y falta de voluntad politica y, sobre todo, poca visién para
identificar los verdaderos problemas que encierra el territorio, en especial el
urbano, el cual desde un principio no ha sido disefiado para habitar y desarrollar
capacidades que le ofrecieran a los ciudadanos mejores condiciones de vida.
Es de considerar que el desarrollo urbano es el antecedente inmediato del
ordenamiento del territorio, pero este proceso urbanistico tiene sus causas en
un proceso de industrializacién, que en su momento genera transformaciones

fisicas increibles del territorio.

El proceso de industrializacién que vive El Salvador, y que se inicia a mediados
de los afios 40 con la introduccion de las fabricas y manufacturas, fortalece la
necesidad de crear zonas industriales que faciliten la instalacion a gran escala,

permitiendo la ubicacion cercana de poblacion para la mano de obra. Por otro
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lado, se da un gran impulso a la construccion de nuevas carreteras, que unen a
las poblaciones con los lugares de ubicacion de las fabricas. Como lo

ejemplifica el siguiente mapa.

Mapa 3
Ubicacién de lared vial (1950 a 1996)

Carretera Longitudinal Norte

Proyecto abandonado en 1979 debido a la poca Expansioén de zonas industriales en los alrededores del
importancia de la zona en términos econémicos AMSS y en carretera hacia Santa Ana y Aeropuerto
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Fuente: PRISMA, Tomado de revista trimestral, 2003

El Estado por su parte implementa proyectos urbanisticos habitacionales, bajo
programas mediaticos, como “el programa nacional de vivienda” impulsado por
el presidente Osorio, como producto de un diagndstico previo, el cual da como
resultado la creacion del Instituto de Vivienda Urbana (IVU) y el Instituto de
Colonizacion Rural (ICR) en 1950, pero estas iniciativas no resuelven en
esencia la necesidad de vivienda minima de las familias emigrantes; sin
embargo, a partir de los primeros afos de los 50s se construyen las primeras
colonias populares destinada a la habitacion obrera. Para inicios de la década

del 60, el desarrollo urbano de las principales ciudades del pais toma mas
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fuerza, ejemplo de ello es que en 1961 la tasa de crecimiento de la poblacion
urbana alcanza el 3.30%, mientras que la poblacion rural el 2.40%.

Estos datos permiten plantear el supuesto de que el auge de las ciudades en El
Salvador, inicia a partir de la década de los 60s, justo cuando el proceso de
industrializacion logra crecer, potenciando el nivel de productividad hacia fuera;
es decir, se retoman las exportaciones de productos manufacturados y
procesados en las fabricas mas desarrolladas con que cuenta la burguesia

industrial en ese momento.

Este proceso en seguida genera otras condiciones para el desarrollo urbano y
poblacional del Gran San Salvador, pues comienzan a surgir las zonas francas,
las cuales son conocidas como lugares con infraestructura liviana, pero que

facilita la concentracion de diversidad de industria y manufactura.

¢ Qué planes se desarrollaron en beneficio del desarrollo urbano en la década
de 19607?

En este mismo periodo se inicia un esfuerzo importante para la historia del
desarrollo urbano del pais, el gobierno central de ese momento, precedido por
el coronel Fidel Sanchez Hernandez, a través de la dependencia del MOP, la
Direccion de Urbanismo y Arquitectura -DUA- elabora un plan maestro sobre
desarrollo y ordenamiento urbano, al cual se le denomin6 METROPLAN 80 o
PLAMADUR 80. Este plan fija objetivos de largo alcance en el tiempo y espacio,
y se vuelve consecucién de dos esfuerzos anteriores, tal como lo muestra el

siguiente cuadro.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

25
Cuadro 4
Planes de Desarrollo Urbano elaborados entre 1954 y 1968.
ANO | PLANES DE DESARROLLO URBANO OBSERVACIONES

) Estos primeros planes, marcan un
1954 | 1re Plan Regulador del Area Metropolitana. quiebre en la historia de Ila
planificacion en El Salvador, y
1956 | Plan Vial para la Capital y otras ciudades representan un exclusivo interés
por el territorio urbano,
1968 | 1re Plan de Desarrollo Metropolitano METROPLAN 1980. especialmente el AMSS, lugar
donde se concentra el poder

econdémico, politico y social.

Fuente: Elaboracién p propia por grupo investigador, No. 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion,
ciclo 1 y I, afio 2005.

Este plan buscé crear las condiciones fisicas en el territorio urbano para su
posterior desarrollo, ya que el contenido refleja un enorme interés de dotar de
infraestructura a la principal ciudad del pais como es San Salvador, pero no
tomaba en cuenta la zonas rurales, por lo que vio nulo su futuro; se limito a
crear condiciones meramente estéticas-espaciales, las cuales si bien eran
importantes, no eran las prioritarias. Este primer esfuerzo no plantea soluciones
concretas a la incipiente urbanizacion que experimenta el Area Metropolitana en

ese momento, la cual ya presentaba situaciones complejas.

En este primer esfuerzo de planificaciébn para el area metropolitana de San
Salvador, se da la creacién de la Ley de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
del AMSS, que en ausencia de una politica nacional para el desarrollo urbano
de las ciudades, permite que se cree una red inter administrativa de
colaboracién, basada en la coordinacion y cooperacion entre los municipios que
conforman el AMSS y otros organismos indicados en la ley. Sin embargo la
vision cortoplacista y centralista del gobierno central, como tampoco superar la
dependencia hacia intereses meramente econémicos. Aunque el objeto de la
ley es el de regular el ordenamiento territorial y de desarrollo urbano-rural del
AMSS, mediante el mejor aprovechamiento de los recursos en las diferentes
zonas y el conveniente empleo de los instrumentos de planeacion; no define el

papel de los gobiernos locales, como tampoco ese aprovechamiento del que se
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habla es una cuestion normada por los gobiernos locales. No obstante, estos
hechos resaltan los dos tipos de urbanizacion que se impulsaron en la década
de 1960; la urbanizacion Industrial y la urbanizacién poblacional.

Con el auge de las ciudades y la crisis acelerada del modelo econdémico
desarrollista en los ultimos afios de los 60s y una inminente desarticulacion del
mercado centroamericano, la economia comienza a estancarse, surge
nuevamente la preocupacion de los empresarios salvadorefios, pues con las
reformas a la ley de fomento de integracién de industrias en 1961 y 1969, los
beneficiados son las empresas transnacionales, que gozaban de la proteccion y
privilegios de la dictadura militar que gobernaba en ese momento. La clase
trabajadora por su parte era la mas agobiada por las politicas econdmicas-

sociales que se implementaban en ese momento.

Esta coyuntura incide en el proceso urbanistico, pues al hacer la relacion entre
industrializacion — urbanizacién, que implica la organizacion espacial y social
del territorio, nos presenta un proceso muy complejo y un nivel de contradicciéon
cada vez méas antagoénico. Lo social del urbanismo resultd ser incompatible con

lo econdmico del desarrollo industrial.

En concordancia con lo anterior, en 1965 — 1969 se crea el primer Plan
Nacional de Desarrollo, que parte del supuesto de que la division administrativa
del territorio, la cual es casi natural, no esta en correspondencia con la
estrategia econdmica que se plantea el plan; éste plan propone de forma
vertical, la creacion de dos regiones (el norte y el sur del pais) cada una con su
grupo urbano homogéneo, procurando agrupar las regiones con un enfoque
geopolitico; es decir, un desarrollo equilibrado y auto sostenido, con

independencia del nucleo central del pais, (AMSS).
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Es interesante traer consideracion, el hecho de que las ciudades mas pobladas
eran las cercanas a las fabricas y al cultivo del café; por lo que la propuesta de
un plan de desarrollo urbano que no tomaba en cuenta este tipo de movilidad
social que generaba la economia industrial y agro exportadora, muy poco podia

incidir o generar un proceso real sobre ordenamiento y desarrollo urbano.

Por tanto, se evidencia que el incipiente desarrollo urbano de las ciudades
estaba en dependencia de los avances que tuviese la industria, pues en la
medida que esta se expandia, los asentamientos humanos lo hacian también;
“Asi tenemos que cuando surgen los primeros complejos industriales y zonas
francas como la de San Bartolo, en sus alrededores se construyeron colonias
populares, para obreros y trabajadores publicos™. El enfoque que seguia este
proceso era el de polos de desarrollo regional, el cual no era considerado como

accion mecanica de la expansion capitalista de ese momento, sino “un

mecanismo viable de integracion entre los planes de desarrollo y el territorio”.

Desde 1961 hasta 1971 se da un proceso acelerado de crecimiento urbano del
Gran San Salvador, en especial en municipios como Soyapango, San Martin e
llopango, y el crecimiento industrial en los municipios de Antiguo Cuscatlan y
Nueva San Salvador, lo cual refleja una contradiccion que desvincula el proceso
industrial del proceso urbano, que para este periodo mostraba ya sus efectos
mas agudos, con la constante ubicacion de asentamientos humanos en lugares
de riesgo y no vinculados con la actividad industrial y agro exportadora; sino

mas bien, vinculada al comercio informal o sub-empleo.

En 1973 el sistema econdmico mundial experimenta una nueva crisis, poniendo

en riegos las economias mas desarrolladas, los precios del café en el mercado

* Carlos Roberto Lépez, Industrializacion y Urbanizacion, desarrollo regional y procesos de urbanizacion,
Libro. Pags.102-105.
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internacional cayeron estrepitosamente y el nivel de importaciones se redujo
significativamente. Esto influyo mucho en paises como el nuestro, provocando
estancamiento y un reflujo economico, que significo la reduccién de las
exportaciones, aumentd de la tasa de desempleo y generacion de mayor

marginacion para los sectores urbano-marginales.

Posterior a la crisis del 73, entre 1976 — 1978, hubo un pequefio despegue en la
economia, pues sectores como el de construccion, electricidad, comercio y
financiero y el de administracion publica se vieron beneficiados y cobraron auge
a partir de la crisis del café. El sector terciario (servicios) aparece como un
nuevo elemento de la economia, dando mayor énfasis a la inversiéon extranjera,
asi como un leve respiro al modelo de importaciones, lo que incide
significativamente en el proceso de urbanizacion que vive el pais en ese
momento. Hasta aqui, el desarrollo urbano sigue un ritmo de expansion hacia
la periferia de las ciudades; pues en los ultimos afios de la década del 70 los
cordones urbanos marginales que se ubicaron a la orilla de los rios y lineas
férreas, representaban el 37% de la poblacién urbana solo en el area del Gran

San Salvador™.

% [dem Pag. 119
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Mapa 4
Expansiéon urbana de AMSS (1983-1997)

EXPANSION URBANA DEL AMSS (1983-1997)
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Fuente: OPAMSS, con base a mapa de IGN (1983) y fotografia satelital, 2000

Después de realizar un recorrido dentro del proceso del desarrollo urbano,
ubicandolo como antecedente importante del ordenamiento territorial, este
experimenta un relativo estancamiento a partir de la década del 80, pues a
partir de este periodo en el pais se agudizan mas las contradicciones politico-
sociales que se prolongan hasta la década de los 90.

Sin embargo, esto no freno el nivel de desplazamiento campo-ciudad y la
constante transformacion del territorio; el conflicto armado coayud6é aun mas a
la diferenciacion de las zonas conflictivas, que se mantuvieron en total
estancamiento y abandono por parte de las politicas econdmicas-sociales,
implementadas por el gobierno central de ese momento; no obstante se elabora

a partir de 1986 se elabora un PLAMADUR solo para el Area Metropolitana de
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San Salvador, el cual después de firmados los acuerdos de paz se retoma para

otras ciudades del pais.

El siguiente cuadro refleja como el Estado ha dado continuidad en la
elaboracion de planes de desarrollo hasta llegar a una propuesta nacional de

ordenamiento territorial.

Cuadro 5
Planes de Desarrollo Urbano elaborados entre 1986 y 2001.

ANO | PLANES DE DESARROLLO URBANO EN LOS NIVELES: NACIONAL,
REGIONAL Y LOCAL

1986 | 2do Plan de Desarrollo Metropolitano- METROPLAN San Salvador

2000.
1995 | PLAMADUR AMSA Santa Ana
1998 PLAMADUR San Miguel
1997 PLAMADUR AMSO Sonsonate.

2000 | Plan de Desarrollo Territorial del Valle de San Andrés. | Region Valle de San Andrés

Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
2001 | Territorial. -PNODT- Propuesta de Plan Nacional para el
Ordenamiento y Desarrollo Territorial
—PNODT-

Fuente: Elaboracién propia por grupo investigador, No. 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, ciclo
l'y Il 2005

La década de 1980 marca un quiebre entre el desarrollo urbano y la iniciativa de
controlar y ordenar el territorio desde los gobiernos locales, estos nuevos
sujetos sociales que aparecen en los primeros afios de los 80, marcan el inicio
de un proceso de administracion y ordenamiento descentralizado del territorio,
gue toma mayor auge en los primeros afos de 1990.
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1.2. DESCENTRALIZACION Y PROPUESTA DE PLAN NACIONAL DE
ORDENAMIENTO Y DESARROLLO TERRITORIAL

1.2.1. Modernizacioén del Estado, descentralizacion y

Ordenamiento del territorio

Una profunda crisis econdmica y social a nivel mundial
marca el cierre de la década del 70. En El Salvador, dicha crisis, afecto
negativamente la posibilidad de generacion de excedentes del sector agro-
exportador; ademas, un golpe de Estado en 1979, dio lugar a la instauracién de
una Junta Revolucionaria de Gobierno; Este hecho mas que resolver las
contradicciones de un Estado altamente autoritario y verticalista, agudizé la
situacion, por lo que el 10 de octubre de 1980, se conforma el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional, que pretende arrebatar el poder
del Estado a los grupos de poder politico y econémico que controlan el pais en

aguel momento.

Asi, la década de 1980, inicia con un periodo de guerra civil prolongado y
muestra la imposibilidad de estabilizar al pais sin transformaciones profundas,
sin reformas sustanciales en la estructura de la propiedad de la tierra, en las

relaciones sociales y en el sistema politico.

La situacion de guerra civil tuvo dindmicas bastante conocidas que forzaron,
combinados con las condiciones econdmicas, la migracion interna y externa de
centenares de salvadorefios; situacion que influyé decididamente en la
configuracion del mapa de ciudades y asentamientos humanos. En otras
palabras, la concentracion de poblacibn en unas areas y la consecuente
despoblacion de otras, ya ejercian presion sobre los territorios que
concentraban las fuentes de empleo y hacia notar desigualdades entre una

region y otra.
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Es importante sefialar que en este periodo dos fuerzas politico-militares se
constituyen en poderes reales que controlan y administran sus territorios; el
gobierno central con el ejército y el FMLN con su ejército guerrillero, que
controlaba el territorio en diferentes frentes. El siguiente mapa muestra la

localizacion geografica de los frentes de guerra:

Mapa 5
Localizacion geografica de los diferentes frentes de guerray las fuerzas
que lo componian

Frente Central

Modesto Ramirez

| Frente Occidental
=1 Feliciano Ama

Frente para Central

! Anastasio Aquino
Frente Oriental
- Francisco Sanchez A ] A N e

ERP PRTC RN FPL  FAL

Fuente: Elaboracién propia por Equipo de Investigacion 5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion
Ciclo | y II, 2005, en base a datos histéricos de las 5 fuerzas del FMLN.

El Salvador atraviesa por una situacién de lucha y contradicciones antagénicas
en lo politico, econémico y social; por lo que considerar cualquier intento de
reforma o transformacion del Estado era casi imposible; sin embargo, en medio
de todo este contexto, y aun desvinculados de los acontecimientos que tenian
lugar en otras regiones del mundo, un segundo momento del proceso de
modernizacién del Estado se hace presente y toma su rumbo, adecuandose al

momento que vive el pais y generando la descentralizaciébn con hechos como la
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reforma agraria, bancaria y del comercio exterior. Los planes econémicos de las
administraciones presidenciales durante los ochentas, se concentraron en
consolidar dichas reformas; enfocandose, por causa de recomendaciones
hechas por la AID, en el manejo de la politica macro-econdmica y la politica

cambiaria.

A nivel internacional las condiciones no eran tan diferentes; sin embargo, en
paises como Chile, Argentina y México, se afirman procesos de
descentralizacion dentro de un contexto de modernizaciébn de las politicas
publicas, encaminados a un ordenamiento territorial, mientras que en nuestro
pais las condiciones eran adversas como para poder desarrollar esfuerzos
descentralizados en cuanto a la administracion publica, pero aun con la
situacién de guerra y represion se logran algunas cosas: se dan supresiones de
instituciones y el surgimiento de otras. En 1979 se crea el Vice Ministerio de
Vivienda y Desarrollo Urbano, que comienza a funcionar en 1981; este se
convierte en el nuevo sujeto desde el Estado, con la funcion principal de
formular de la Politica Nacional de Vivienda y Desarrollo Urbano, asi como la
elaboracion de planes nacionales y regionales y las disposiciones, de caracter
general, a las que deberian sujetarse la urbanizaciones, parcelaciones,

asentamientos y construccion en todo el territorio salvadorefio.

El devenir de los primeros afios de 1980, estuvo marcado por esfuerzos
importantes como la segunda reforma a la Constitucion de la Republica en
1983, que posteriormente dio lugar a la creaciéon de un Codigo Municipal que da
autonomia administrativa a los municipios. También marcan a esa década
esfuerzos desarticulados de desarrollo, méas orientados hacia lo urbano que a lo
rural, y que en su mayoria planteaban lineas para el uso de los suelos en el
area rural, en un sentido mas econdmico que socio-territorial; y de “desarrollo

urbano” en las ciudades principales.
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Datos gubernamentales afirman que entre 1981 y 1984 fueron desarrollados

algunos esfuerzos para el impulso del desarrollo urbano.

Cuadro 6
Acciones realizadas entre 1981y 1984 con incidencia en el territorio

ANO ACCION INSTANCIA OBSERVACIONES
REALIZADA
Politica Nacional de
1981- 1984 | Desarrollo Gobierno Contexto altamente conflictivo de 1980 a 1992.
-1981- Central
La reforma constitucional de 1983 sienta bases
1981 entra en para elaboracion del Cédigo Municipal.
funciones el Se evidencian algunos esfuerzos enfocados
VMVTDU hacia el desarrollo urbano, que contenian
elementos que definitivamente pretendian un
1983 Constitucion impacto sobre el territorio; aunque todavia no se
de El Salvador concretizan como esfuerzos de ordenamiento
reconoce a las territorial, en un sentido especifico
municipalidades el
derecho de
asociacion y
celebracion de
convenios.

Fuente: Elaboracién Propia de Equipo de Investigaciéon 5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion Ciclo |
y I, 2005.

En este momento, todavia no se discutia de descentralizacion en términos
formales en ningun nivel, ni central ni local; sin embargo, para 1983 la
Constitucion de la Republica consagréo en El Salvador, el derecho de las

municipalidades a asociarse y/o celebrar convenios de cooperacién entre ellas’.

Asi, en el contexto del fortalecimiento de las municipalidades y como resultado
de esfuerzos de actores politicos locales, Corporacién de Municipalidades de la
Republica de El Salvador -COMURES- fundada en 1941- experimenta una
revitalizacibn que se inici6 como un movimiento de un grupo de alcaldes
demdcratas cristianos que se reunieron en el segundo semestre de 1985, con el

proposito de “aprovechar la personeria juridica ya existente, y por su medio,

7 José Antonio Morales Erlich, “Primera Conferencia Centroamericana por la Descentralizacién, Capitulo
IV sobre Desarrollo Local y Descentralizacion”, Documento, P4g. 169.
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aglutinar a los Concejos Municipales y hacerse representar para concertar y
presionar por la formulacion e implementacion de la politica de

descentralizacién y fortalecimiento municipal™®.

En ese tiempo, se usd el término “sindicato de las municipalidades” para
caracterizar a COMURES; dada la conciencia existente de que para muchos
organismos y funcionarios del nivel central, seria dificil aceptar que los
municipios, considerados como instituciones de menor fuerza y jerarquia,
pudieran realizar tareas hasta entonces a ellos encomendadas. Ver cuadro 7 de
este apartado.

Cuadro 7
Acciones realizadas entre 1985y 1989 con incidencia en el territorio
ANO ACCION INSTANCIA OBSERVACION
REALIZADA
A nivel Local se realizan los primeros esfuerzos de
1985-1989 | Plan Nacional de Gobierno ordenamiento y desarrollo Urbano en 1986; por
Desarrollo 1985- Central a causa del acelerado y descontrolado crecimiento
1989 través de urbanistico; que a su vez es producto de la masiva
Ministerio de migracién campo —ciudad, resultado de la
Planificacion concentracion de fuentes de empleo industriales
—MIPLAN- en las areas urbanas. En el mismo afio surge el

ISDEM,; también se elabora y aprueba el Codigo
Municipal que establece la autonomia y
competencias municipales.

En 1987 surge Consejo de alcaldes del Area
Metropolitana de San salvador -COAMSS-
posteriormente en 1989 Oficina de Planificacion
del Area Metropolitana de San Salvador —
OPAMSS- ambas experimentaron procesos
relativamente largos para la publicacion de sus
reformas, 1990y 1994 respectivamente.

Fuente: Elaboracién Propia de Equipo de Investigacion 5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion Ciclo |
y II, 2005.

Debe resaltarse el surgimiento del Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal
-ISDEM- en 1986 como hecho significativo, ya que esta autbnoma estatal, a

iniciativa demdécrata cristiana, desempefié en su momento un rol de mediadora

® CASC, UCA, FUNDAUNGO, “El Salvador: Descentralizacion y Asociacionismo Municipal. La descentralizacién
del Estado desde la perspectiva de las municipalidades”, Libro, Pag. 11.
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entre Estado y municipios. Un ejemplo es el apoyo a la consolidacion de
capacidades técnicas a éstos Ultimos; proporcionando con estas acciones,
valiosos aportes en el debate e inminente proceso de descentralizacion en El

Salvador.

Con base en el Codigo Municipal, se crea en 1987 el Consejo de Alcaldes de
Area Metropolitana de San Salvador (COAMSS), cuyas competencias son
formular las politicas de desarrollo y ordenamiento metropolitano, aprobar el
esquema director del AMSS, coordinar por medio de la OPAMSS -creada como
apoyo técnico- la formulacion de los planes sectoriales municipales y los planes

sectoriales del gobierno central.

Posteriormente, el COAMSS, crea en 1989, la Oficina de Planificacion del Area
Metropolitana de San Salvador —OPAMSS-, creada como una institucion
autbnoma municipal, con personeria juridica y autonomia administrativa,
patrimonial y presupuestaria; tiene como funciones y atribuciones colaborar con
el COAMSS a través de la elaboracién de propuestas, elaboracion del esquema
director del AMSS; ademas, elaborar y proponer las normas técnicas que
requieran la puesta en vigencia del Plan de Desarrollo Metropolitano de

Desarrollo Territorial del Area Metropolitana de San Salvador.

Resulta muy importante destacar la creacion, en 1988, del Fondo de Desarrollo
Econdmico y Social —=FODES-, que es creado como un soporte financiero hacia
los gobiernos locales desde el gobierno central, en el contexto del
fortalecimiento de las municipalidades. Desde sus inicios, los fondos que el
FODES transfiere (veinticinco mil colones) a los gobiernos locales son
insuficientes, por lo que la situacion de los municipios no experimenté mayores

avances en materia de fortalecimiento y consolidacién de autonomia.
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El ISDEM fue la instancia autbnoma estatal responsable de la administracién
del FODES, hasta que en 1997 se emite un decreto que reforma esa atribucion,
por lo que dicha funcion es transferida al Fondo Inversion Social —FISDL-; a su
vez el ISDEM funciona por ley como banca de segundo piso para los
municipalidades; ademas, tiene la posibilidad de intermediar entre las alcaldias
y la banca nacional e internacional para facilitar las garantias de préstamos.

Resulta obvio que el mecanismo de traspaso de recursos que el FODES
representa, implica una forma mas de dependencia de los gobiernos locales
hacia el gobierno central. El hecho de que este traslado financiero sea tan
condicionado y tan gradual, solo pone en evidencia la falta de voluntad politica
del gobierno central de posibilitar a los gobiernos locales la recaudacion de
tributos propios —y no solamente tasas y arbitrios-, que ayuden a consolidar una

verdadera autonomia en materia financiera.

El contexto econdmico- politico, es determinante para las actuaciones
relacionadas con el desarrollo urbano, el tema era ya objeto de preocupacion,
tanto para instituciones financiadoras del desarrollo, como para instituciones a

nivel nacional.

La década del 90 se destaca por la preocupacion de ordenar el territorio,
muchas son la propuesta que surgen en esta década, soportadas por criterios
econdmicos y no por criterios socio-territoriales y con muchos vacios en lo que

a planificacion se refiere.
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Cuadro 8
Acciones realizadas entre 1989y 1994 con incidencia en el territorio
ANO ACCION INSTANCIA | OBSERVACIONES
REALIZADA
Programa de Todos los programas y proyectos de gobierno, a
1989-1994 Ajuste Estructural través de los diferentes periodos presidenciales
desde 1989, guardan una relacién de consecucion
Programa de facilmente identificable en la que se crean
Ejecucién condiciones para el proceso de “modernizacién”,
Descentralizada de gue no es otra cosa el gradual despojo de poder de
Obras de decision al Estado.
Infraestructura en Firma de Acuerdos de Paz en 1992, que marca un
los Municipios quiebre en la administracién politico territorial del
(Municipalidades pais.
en Accion —MEA-)
1989.
Propone una descentralizacion territorial,
Estrategia de consistente en el traspaso de competencias y
Descentralizacion y recursos econdmicos a los gobiernos locales. En la
Fortalecimiento practica este fue esfuerzo de desconcentracion.
Municipal. Propone cambios en el sistema de administracion
publica, favoreciendo los niveles central y
descentralizado territorial, incluye a las
municipalidades en lo institucional y a los
municipios en lo territorial. Ello no garantiza
autonomia en la administracion municipal, ni
tampoco transferencia de poder de decision.

Fuente: Elaboracién Propia de Equipo de Investigacion 5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion Ciclo |
y I, 2005.

En el plano local, este contexto de cambios estructurales al Estado es
visualizado y traducido en una oportunidad; asi a través de grandes esfuerzos,
el proceso de revitalizacion de COMURES se concretiza, y en 1991 finalmente
se produce el primer intento que fructifica para impulsarla y revitalizarla,
consolidandola como “la gremial de municipalidades” en un marco pluralista.

En 1991 El Salvador comienza a explorar formalmente el tema sobre
descentralizacion, proceso que es simultdneo y complementario al de

modernizacién de Estado.

La influencia de las experiencias de descentralizacién en otros paises, fue la
motivacion de un sector de la sociedad salvadorefia, especificamente del

partido democrata cristiano, que previeron la inminente llegada de la
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descentralizacion. Bajo la influencia de sus principales financiadores -un sector
demdcrata aleman-, impulsaron importantes esfuerzos para la creacién de
condiciones que prepararan la escena local para asumir la descentralizacion

COmMO proceso.

En este mismo afo el gobierno de El Salvador comienza a formular la
Estrategia de Descentralizacion, que propone una descentralizacion territorial,
consistente en el traspaso de competencias y recursos econdémicos a los
gobiernos locales. El equipo promotor de la Estrategia de descentralizacion
estaba integrado por varios niveles del gobierno central: MIPLAN, Ministerios y
empresas publicas; e instituciones auténomas con representacion local: ISDEM
y COMURES.

Los acuerdos de paz se convierte en una justificacion gubernamental para
impulsar nuevas acciones a nivel del Estado salvadorefio. En 1991, se

desarrollo una asistencia preparatoria para el impulso de dichas acciones.

Dicha asistencia, posibilité en 1992, la puesta en marcha de un proceso de
modernizacién del Estado, a través del Programa de Modernizacién del Estado,
el cual caracterizaba un Estado Meta, uno de cuyos rasgos era el de
implementar una mayor descentralizacion y desconcentracion de servicios a la
poblacion, contando con el fortalecimiento administrativo y financiero y la
ampliacion de la cobertura de los Gobiernos Locales. De ahi en adelante, las
lineas directrices de dicho programa marcaron significativamente el devenir de

las acciones gubernamentales relacionadas con el Estado.

Para el ambito local, en diciembre de 1993 se da un paso importante en materia
de ordenamiento territorial local, en un sentido especifico, cuando se decreta la

Ley de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana de San
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Salvador y Municipios Aledafios (LODTAMSS), en la que tuvo mucha influencia
la AID; con excusa de orientacion para la inversién oportuna de la ayuda

econdmica brindada al pais por la situaciéon bélica.

La LODTAMSS proporciona el marco institucional necesario para formular y
aprobar el Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del
AMSS. La concepcion de este marco, obedece al sistema nacional de
administracion publica vigente, que presenta dualidad y centralizacion de
recursos en el gobierno central y la “descentralizacion de funciones y

atribuciones” en los gobiernos locales.

Esta es la principal debilidad que presenta el esquema metropolitano, debilidad
que por ser estructural, por tanto de dificil modificacién, se ha tratado de palear
a través de organismos de coordinacion y concertacién: Consejo de Desarrollo
Metropolitano —CODEMET- (nivel politico) y Comité de Planificacion del Area
Metropolitana de San Salvador —-COPLAMSS- (nivel técnico), que permitan el

flujo de los recursos del nivel central al nivel local. (Ver anexo 5, Pag. 220)

Este esfuerzo de ordenamiento territorial de los municipios es realizado de
manera aislada, sin tomar en cuenta a los demas municipios del pais; como
tampoco la participacion de actores locales como gobiernos locales,
organizaciones campesinas, empresas e instituciones. Tampoco fue sustentado

por un diagndstico propio.

La idea de modernizacion del Estado surge con mayor énfasis en la gestion
presidencial 1994 a 1999, que en su plan de gobierno contemplaba la
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Modernizacion del Sector Publico que ya potenciaba la descentralizacion tal y

como hasta ahora se concibe desde el gobierno central.*?

En 1994, COMURES elabora una propuesta alternativa de descentralizacion del
Estado, en la que propone un proceso transformador en relacion al papel que
los municipios deben jugar en el nuevo contexto de construccion de la
democracia que vive el pais, en un Estado de derecho. Pero esto no tiene
mayor relevancia para un gobierno centralizado que acostumbra a concentrar
las politicas publicas y hacer de ellas mecanismos mediaticos y no politicas
permanentes del Estado, independientemente del gobierno que las ejecute; por
el contrario, durante este periodo los municipios apenas lograron arrebatar por
medio de una lucha intensa de las alcaldias, sobre todo las lideradas por la

izquierda, un poco mas de presupuesto (5%) para su gestion.

En 1995 las alcaldias experimentan el aumento de la transferencia del Fondo
de Desarrollo —-FODES-, de veinticinco a setenta y cinco millones de colones, la
cual permanecia inalterable desde 1989. Sin embargo, este avance tuvo una
situaciéon de fondo: el mismo afio el presidente de la Republica, comunica
publicamente su compromiso con las organizaciones representativas de la
empresa privada de no aprobar el impuesto PREDIAL -impuesto que
recaudarian directamente las municipalidades sobre la medida del suelo donde
se ubica la propiedad y se basa en la rentabilidad de los bienes inmuebles-. El
mismo afio se aprobaria el aumento del IVA al 13%; una vez mas, la falta de
voluntad politica del gobierno central se hace presente, anteponiendo
obstaculos recurrentes a los gobiernos locales en la consolidacion de

autonomia en materia financiera.

12 Secretaria Técnica de la Presidencia, “Plan de Gobierno de la Republica de El Salvador, 1994-1999”,
Documento, Pag. 48-50.
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Cuadro 9
Acciones realizadas entre 1995-1997 con incidencia en el territorio
ANO ACCION INSTANCIA OBSERVACIONES
REALIZADA
1994-2001 | Propuesta Los esfuerzos para la organizacion del territorio
Alternativa de experimentan un aceleramiento en el periodo
Descentralizacion entre 1995y 1997 debido a la elaboracién de
de COMURES. los llamados Planes Maestros de Desarrollo
-1994- Urbano
—PLAMADUR-; sin embargo, estos no eran
elaborados directamente por las
municipalidades, sino desde el VMVTDU.

Fuente: Elaboracién Propia de Equipo de Investigacion 5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo
l'y Il, 2005.

Los esfuerzos para la organizacion del territorio experimentan un aceleramiento
en el periodo entre 1995 y 1997, cuando el VMVTDU contrata a empresas
espafiolas, italianas, canadienses y estadounidenses para la elaboracién de los
Planes Maestros de Desarrollo Urbano (PLAMADUR) para el area
metropolitana de San Salvador vy las ciudades de Santa Ana, San Miguel,
Sonsonate y Usulutan. Los planes se concretizaron en documentos en las
ciudades mencionadas; sin embargo, solo San Salvador logré consolidar la idea
de administracion descentralizada de su territorio, con el establecimiento de una
oficina técnica para tales fines y una organizacidbn asociativa para la
representacion politica. Santa Ana, San Miguel, Sonsonate y Usulutan, hasta la
fecha, cuentan con sus planes maestros pero no con una unidad técnica -
administrativa descentralizada que los ponga en practica, a excepcion de

Sonsonate, que presenta un caso particular.

El aspecto de ordenamiento territorial se hace presente en el PLAMADUR
AMSSA, en su plan general denominado Esquema Director, en el que dicho
componente se concretiza en un Plan de Ordenamiento Territorial (POT) como
uno de los aspectos principales junto con el Plan de Ordenamiento Ambiental
(POA). Sin embargo, nuevamente estos son planes aislados del resto del
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territorio nacional, se elaboran sin participacion ciudadana. El Gnico plan que
tiene respaldo legal y soporte técnico, al existir el COAMSS y la OPAMSS, es el
Plan de San Salvador (que para el 2002 se habia ejecutado en un 30%%). En
Sonsonate se ha tenido cierta continuidad al formarse una oficina técnica'* que
agrupa a cuatro municipios —Sonsonate, Sonzacate, San Antonio del Monte y
Nahulingo-; sin embargo, no puede afirmarse que esta experiencia represente

un caso de administracion descentralizada del territorio.

En el mismo periodo, el VMVTDU contrata a una empresa israeli para la
formulacion del Plan Maestro del Transporte vehicular en el area Metropolitana
de San Salvador (PLAMATRANS). Fue imposible establecer una coordinacion
entre el PLAMADUR y el PLAMATRANS. Esta situacién pone en evidencia el
alto grado de desarticulacion de instituciones del gobierno central, en materia
de planificacién nacional. No existe capacidad alguna ni interés en articular los
programas, planes y proyectos que impactan sobre el territorio. En otras
palabras, el gobierno central y sus instituciones descartan una vision integrada

para la actuacién sobre el territorio.

A cada periodo presidencial le correspondia realizar esfuerzos atomizados —y
por ende despilfarro, mal uso y/o abuso de fondos publicos- a través de cada

una de las instituciones del gobierno central, con competencias territoriales.

En 1998, un grupo Consultivo del FISDL, integrado por: Red de Desarrollo
Local, FUSADES y Secretaria Técnica de la Presidencia, entre otros;
desarrollan la Estrategia de Desarrollo Local, con la cual se pretendia impulsar

el proceso de descentralizacion iniciado afos atras. El componente Territorial

3 ASDI, DOE-UCA, “Anélisis y Propuestas sobre el Plan Nacional y Anteproyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial, Antecedentes,” Documento Pég. 6.
14 Oficina de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de Sonsonate -ODUAMSO-
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estuvo ausente en esta propuesta y un tiempo después se rompio la alianza y la
estrategia no fue impulsada.

En ese mismo afio, el VMVDU contrataria a una consultora espafiola para la
elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial -POT- para los municipios del
Valle de San Andrés, que se constituyd en una especie de plan piloto, previo a
la solicitud de elaboracion del PNODT para el afio 2001. ElI POT del Valle de
San Andrés se basa en la experiencia de ODU AMSO, considera sus fortalezas

y supera las debilidades que esta experiencia presenta hasta la fecha.

Respecto al Plan de Ordenamiento Territorial para los municipios del Valle de
San Andrés, es valido mencionar que dicho plan crea una oficina técnica —
AMUVASAN-, que en la practica es una unidad desconcentrada del VMVTDU,
en un modelo que retoma una de las funciones claves de la OPAMSS: la
asignacion de los usos del suelo y el otorgamiento de los permisos de

construccion.

Por primera vez se estimula una participacion activa de los gobiernos locales y
se forma un grupo gestor, en el gue no por coincidencia, predomina la empresa
privada; ello debido a la localizacién de grandes establecimientos productivos

en el Valle de San Andrés.

Cuadro 10
Acciones realizadas entre 1999-2005 con incidencia en el territorio

ANO ACCION INSTANCIA OBSERVACIONES
REALIZADA

1999-2005 | Acciones Comisién Si bien representan un esfuerzo por incluir el
Territoriales del Nacional de elemento territorial a nivel nacional, no toma en
Plan de Nacion. Desarrollo consideracion elementos socio-territoriales y en

—CND- cambio se basa en criterios econémicos.

Fuente: Elaboracién Propia de Equipo de Investigaciéon 5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo
I'yll, 2005.
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Otro periodo de elaboracion de planes con acciones territoriales se abre debido
a la emergencia provocada por el huracan Mitch en 1999. Este fenbmeno
natural moviliza la reflexion sobre las acciones territoriales en momentos de
emergencia y pone en evidencia la vulnerabilidad socio-ambiental del territorio
salvadorefio, apuntando a la ausencia de planes de ordenamiento territorial,
tanto a nivel nacional como a nivel local. Esta situacion suscito la reflexion y
elaboracion de propuestas entre diversos sectores, tanto a nivel central como

local.

A nivel central, nuevamente se llevan a cabo esfuerzos por incorporar a los
planes del gobierno central el componente territorial. Por esta razon, los
trabajos iniciados por la Comisiéon Nacional de Desarrollo —CND- desde 1997
son finalizados en el afio 2000. En este afo, la CND presenta las Acciones
Territoriales del Plan de Nacion.

Esta propuesta plantea en sus acciones iniciales, tres ejes estructurales:
Desarrollo regional y descentralizacion, Ampliacion y reconversion de la base

productiva e integracién centroamericana.

La Acciones Territoriales del Plan de Nacién, hacen una propuesta de
regionalizacion, que dividiria a El Salvador en cinco regiones: Region Norte del
Rio Lempa, Regién Golfo de Fonseca, Regidon Centro-Sur. Comalapa, Regién
de los Volcanes y Region Metropolitana del Gran San Salvador. Asi mismo,

plantea propuestas territoriales para cada una de las regiones.®?

62 E] Salvador, “Plan de Nacién 2000-2004”. Acciones Territoriales, Documento, Pags. 14-20.
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Mapa 6
Propuesta de regionalizacion de la Comisién Nacional de Desarrollo

Fuente: CND, Plan de Nacién, Documento, Pag.10.

A nivel local, en 1999, los gobiernos locales, con el apoyo de ONG, toman
conciencia después del huracdn Mitch, de la importancia del componente
territorial en los planes municipales; y comienzan a elaborar planes con vision
territorial. Es entonces gque se elaboran Planes municipales o de asociacién de
municipios, y Planes Municipales de Ordenamiento Territorial. En este periodo
se profundiza la atomizacién y desconexion, en la mayoria de casos, del
contexto nacional e internacional; pero como rasgo positivo, estos son
generalmente planes de tipo participativo, lo que significa un salto de calidad
en la vision de desarrollo de los gobiernos locales y una capacidad local en
proceso de consolidacion.
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Entre 2000 y 2001, como consecuencia del huracdn Mitch, se elabora el
Programa de Prevencion y Mitigacion de Desastres relacionados con la Cuenca
Baja del Rio Lempa, promovido por el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos
Naturales —\MARN-, de cuyas conclusiones, tras evidenciarse la necesidad de
profundizar en el componente de ordenamiento territorial y fortalecimiento
comunitario, se derivd un trabajo sobre fortalecimiento y organizacion de
sistemas comunitarios para el desarrollo sostenible y la gestion del riesgo. Se
trata de la primera incursiéon del MARN en el terreno de la planificacién, con

ciertos componentes de ordenamiento-desarrollo territorial.

El 5 de noviembre de 2001, se inicia la elaboracion del Plan Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial de El Salvador -PNODT-, promovido por
el VMVDU y el MARN, quienes contratan a una empresa consultora espafola —
EPYPSA-IBERINSA- para la elaboracion del Plan Nacional y Anteproyecto de

Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial.

1.2.2. Propuesta del Plan Nacional de

Ordenamiento y Desarrollo Territorial -PNODT-

El Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial -
PNODT- se presenta a si mismo como una herramienta de planificacion y
gestion territorial que permitiria tener una propuesta de regionalizacion y
zonificacion del territorio nacional basada en las cuencas hidrograficas. Asi la
propuesta de regionalizacion plantea la division del territorio nacional en 3
zonas o regiones —Zona Centro, Zona Norte y Zona Oriente- 14 sub-regiones y

32 micro-regiones *°. (Ver anexo 3)

Para realizar un primer acercamiento al PNODT, en necesario tener una idea

minima sobra las cuestiones basicas de la propuesta del Anteproyecto de “Ley

16 VMVTDU, “Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial”, Documento, Anexos.
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de Ordenamiento y Desarrollo Territorial” —LODT-, que es el instrumento
estratégico que le brinda respaldo juridico y que en su contenido, refleja los
aspectos esenciales de la propuesta gubernamental de ordenamiento territorial.
Dicho anteproyecto plantea competencias, responsabilidades y funciones en el
desarrollo de cada uno de sus titulos; aborda aspectos esenciales como las
disposiciones generales, pasa por la organizacion institucional, el desarrollo de
los instrumentos de planificacién, expone los instrumentos de programacion, de
analisis y evaluacion, instrumentos municipales de ordenamiento y desarrollo
territorial, incluye la ejecucion y control de los instrumentos de planificacion para
el ordenamiento y el desarrollo territorial; dedica un titulo completo al régimen
de la propiedad del suelo y finaliza con todo un titulo sobre el régimen
sancionatorio. Cada uno de los aspectos antes expuestos, coincide con los

nueve titulos que conforman el anteproyecto de ley.

Resulta escandaloso profundizar en el contenido del PNODT, que refleja desde
los diferentes ambitos (politico-Juridico, econdémico y social) el centralismo
exacerbado que promueve el gobierno central en esta propuesta. Dicho
centralismo se refleja con la ausencia de participacion de los diferentes actores;
tanto centrales como locales, vinculados con el proceso de ordenamiento
territorial. El siguiente cuadro sintetiza los componentes béasicos de esta

propuesta.
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Componentes Basicos del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo

Territorial
-PNODT-

COMPONENTES BASICOS

COMPONENTES PRIMARIOS

OBSERVACIONES

Politica Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo
Nacional

Se reconoce dicha politica como
avance en cuanto a acciones
estatales; sin embargo, dado su
enfoque de mercado, muestra
gue no es integral, puesto que no
potencia los otros niveles como
el social, cultural, politico, ya que
los subordina al nivel econémico.

Anteproyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrollo

La actual normativa juridica
salvadorefia no est4 armonizada.
Este anteproyecto de ley
tampoco armoniza con dicha
normativa, al no respetar leyes
ya existentes relacionadas con la
administracion del territorio como
Cdédigo Municipal y Ley de Medio
Ambiente, entre otros.

Plan Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial.

-Regionalizacion
-Estrategia, Programas y
Proyectos.

-Estrategia de Desarrollo
Regional y Sub-regional

No obstante de representar la
primera propuesta de
planificacion a nivel nacional, no
ha sido elaborada con la
participacion de los diferentes
sectores nacionales, locales y de
la poblacién organizada.

Sistema Nacional de Informacion
Territorial —SNIT-

Se reconoce el esfuerzo que
representa la sistematizacion de
informacidn territorial sobre El
Salvador; sin embargo, al tomar
como referencia la Encuesta de
Hogares de Propdsitos Miltiples
—EHPM- para datos
poblacionales, corre el riego de
guedar en el desfase.

Fuente: Elaboracion Propia de Equipo de Investigacion 5, con base a PNODT, Licenciatura en Sociologia, Proceso

de Graduacion, Ciclo | y II, 2005.
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1.3. CONTRADICCIONES ENTRE LA REALIDAD ACTUAL DE LA
ADMINISTRACION TERRITORIAL Y LA PROPUESTA DEL
PNODT

1.3.1. Gobierno Central y Gobiernos Locales Administrando el
Territorio
La contradiccion principal identificada entre la realidad y la
propuesta es: el centralismo del Estado en la administracion y la planificacion

del territorio y el desarrollo urbano.

Un elemento importante de dicha contradiccion radica en que la normativa
juridica actual, como la propuesta gubernamental sobre el ordenamiento
territorial, violentan juridicamente la autonomia de los municipios reconocida en
el Cadigo Municipal, ley especial de la Constitucion, y ponen de manifiesto la
injerencia del gobierno central en los asuntos municipales. A pesar que hay
una ley que respalda juridicamente las funciones de los municipios, el gobierno
central no cede el control de los territorios y se vale de mecanismos coercitivos
como la limitacion de recursos financieros y técnicos necesarios para hacer

efectiva la autonomia de los municipios.

Por otro lado, la propuesta de administracion y ordenamiento territorial nacional,
que en su elaboracién excluye la participacion activa de los gobiernos
municipales; deliberadamente, invisibiliza los esfuerzos y experiencias locales;

obstaculizando la participacion, facultades y atribuciones a los municipios.

Politica y juridicamente, desecha el trabajo de organizacion intermunicipal y de
ordenamiento territorial que varios municipios han realizado. Obvia,
intencionalmente, que dichos esfuerzos son facultades que les han sido

asignadas a los municipios desde la creacion del Coédigo Municipal; y que si
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bien es cierto que algunas alcaldias no han ejercido a plenitud todas las
facultades que se les confiere por ley, de alguna manera han fortalecido sus
municipios y han buscado un bien comun para la poblacion del territorio que

gobiernan.

En el ambito de la administracion, las formas de gestion centralizada, desde el
central al local, han agudizado el desempefio y estabilidad de los gobiernos
locales, impactando en la gestion municipal y que se evidencia en la falta de

recursos financieros.

Otro elemento determinante en la contradiccion sefialada es que dicha
propuesta no involucra en las diferentes etapas de su elaboracion, a instancias
locales con experiencia en el ordenamiento territorial, como COMURES,
COAMSS, OPAMSS, dejando de lado las experiencias de instituciones que han
trabajando sobre el ordenamiento del territorio y que, hasta la fecha, han sabido
establecer mecanismos que ayudan a mantener un control con relacién a

permisos de construccion y modificaciones de los territorios en los municipios.

El PNODT, propone la creacién de nuevas mediaciones para la administracion
del territorio -Oficinas regionales- que excluyen a aquellas con experiencia en
este ambito. Sin embargo, todavia no se tiene claridad respecto de las
funciones que estas oficinas regionales realizaran, pero si esta claro que
desarrollarian el papel de controladoras de las actividades impuestas en los
municipios; es decir, se imponen como supervisores de todas las gestiones que
los municipios realizarian, obviando a propdsito la autonomia de los

municipios.

Otro elemento que se sefala es que el PNODT, carece de involucramiento y

articulacion de acciones entre instituciones centrales con competencia en el
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territorio; como son, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia —MAG-, el
Ministerio de Obras Publicas —-MOP-, Vice-Ministerio de Transporte —VMT-; ya
que tienen competencias y responsabilidades relacionadas con el territorio.
Constantemente se discute a cual de estas instituciones le corresponden ciertas
responsabilidades sobre el territorio, relacionadas al ordenamiento del mismo,
que ninguna asume. Esta situacion evidencia la confusién y dualidad en la
normativa juridica, que atribuye competencias similares sobre el territorio a

diferentes instituciones centrales.

La propuesta de PNODT, refleja la contradiccion principal, pues en su
elaboracion no se contd con el involucramiento de las alcaldias, ni de las
instituciones locales, ni tampoco de los organismos que de alguna manera ya
tienen practica en la elaboracion de planes de desarrollo de las
municipalidades; excluye a la poblacion en la toma de decisiones, creando
nuevas oficinas de administracion del territorio y dejan de lado las experiencias

ganadas por los municipios.

Cabe destacar, que la propuesta de PNODT carece de difusion y socializacion;
por lo que puede propiciar desinformacién y confusion generalizada entre la

poblacidén, puesto que este es un tema relativamente nuevo para el pais.

En este sentido, la concepcién de administracion del territorio, descrita en la
propuesta de PNODT, no responde a la realidad del pais; una propuesta de
este tipo debe atravesar por una consulta previa a su elaboracion. Al plantear
una regionalizacion y nueva zonificacién -3 regiones, 14 sub-regiones y 36
micro regiones- (ver anexo 3, Pag. 199), altera el actual mapa socio-geogréfico,
y con ello hace desaparecer el concepto de departamento y las tres zonas ya
conocidas (ver anexo 4, Pag. 200). Dicha propuesta, plantea la creacién de

Consejos Micro regionales cuya conformacion y administracion no es clara.
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Es posible afirmar que el PNODT es una propuesta centralizada, creada por
una instancia del gobierno central, que no toma en cuenta a la poblacion ni a
los gobiernos locales. Por tanto, hay que buscar alternativas viables para que la
poblaciéon se involucre en el proceso, teniendo incidencia en los cambios que

puedan surgir en la transformacion del territorio que habitan.

Existen diferencias marcadas entre los procesos de planificacion tradicional y
planificacion participativa. El primero, se caracteriza por ser rigido en su
planificacion, y por lo tanto es parcial, hay una regulacion en dos vias: entre lo
permitido y lo prohibido, es una administracion centralizada y sectorial, ya que
no existe una coordinacién entre los involucrados; es decir, excluye a los

sectores que no pueden apegarse a este tipo de planificacion.

Mientras que la planificacion participativa, promueve que las propuestas sean
implementadas por los municipios, para desarrollar una planificaciéon con
participacion de la poblacion que se vera afectada o beneficiada. Este tipo de
planificacion se diferencia por ser flexible, con participacion continua de los
sujetos involucrados en el proceso; es decir, que hay una negociacion
constante y acepta los cambios que surjan, lo que da como resultado una
administracion descentralizada y coordinada entre los sujetos sociales

involucrados en la problemética que tienen poder de decision y de cambio.
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1.3.2. Subordinacién de Instituciones Locales a Mecanismos de
Administracion Centralizada

En la propuesta de Ley de Ordenamiento y Desarrollo

Territorial, que respaldaria juridicamente el PNODT, en ningldn momento se

encuentra una relacién con el actual Cédigo Municipal -aun vigente, en especial

con su contenido- que plantea que son los gobiernos locales quienes deben

administrar sus territorios.

Esta debilidad explica la tendencia del gobierno central a despojarlos de una
serie de funciones, en lugar de brindar el apoyo técnico necesario para que los
municipios puedan elaborar y potenciar sus propuestas. En la actualidad como
en el pasado, los municipios no cuentan con los recursos financieros
necesarios y asistencia técnica suficientes para realizar los proyectos que se
plantean al inicio de la gestion. Por otro lado, el gobierno central no ha
propiciado condiciones politico-administrativas para consolidar un efectivo
cumplimiento de competencias a nivel local; por el contrario, pretende

concesionar funciones que por ley les corresponden a los gobiernos locales.

Un ejemplo claro de subordinacién de los gobiernos locales al gobierno central,
es la imposicion de funciones no especificadas por ley. Otro caso, es la
adjudicacién de la elaboracion de planes de desarrollo del gobierno central, a
través de la Constitucion. El Codigo Municipal, otorga también, la facultad de
elaborar planes desarrollo municipal a los municipios; sin embargo, por falta de
recursos financieros, éstos terminan por aceptar las disposiciones que emanan

de las instituciones centrales.

Es importante reconocer, que existe incapacidad institucional de los gobiernos

locales para la adecuada administracion de sus municipios. Este es el caso de
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municipios pequefios y grandes; lo que limita su vision de administracion

territorial, en aspectos como la tributacion fiscal y el desarrollo urbano-rural.

La vinculacion politica entre el gobierno local y el partido al que esta afiliado es
otro factor que también limita la vision de administracion municipal. Un caso
que merece mencion especial es el del municipio de San Martin, respecto al

tratamiento de los desechos soélidos.

En este caso la posicion de la cupula partidaria de ARENA, interfiere en la
decision del edil de San Martin, de formar parte de la sociedad mixta MIDES,
gue administra el relleno sanitario en Nejapa y que proporciona el servicio de
tratamiento de desechos sélidos a los municipios del AMSS, los cuales son en
su mayoria del FMLN. Esta situacidon demuestra que por subordinacion
partidaria, se adhiere a las exigencias del gobierno central, aunque ello
signifigue un retroceso en la gestion municipal, y por ende, en la construccion

de un proceso descentralizado de administracion territorial.

Otro aspecto importante es la reforma que se realizé, en 2005, a la Ley de
creacion del Fondo para el Desarrollo Econémico y Social de los municipios
(FODES), en la cual se prohibe a las alcaldias usar esta transferencia de dinero

estatal como garantia para obtener préstamos (Ley 733).

Esta ley establece que el 7% de los ingresos corrientes netos del presupuesto
del Estado debe de entregarse a las comunas y que debe de aplicarse
“prioritariamente en servicios y obras de infraestructura en las areas urbana y
rural y en los proyectos dirigidos a incentivar actividades econdémicas, sociales,

culturales, deportivas y turisticas del municipio”.?

20 E| Diario de Hoy, Noticias Nacionales, viernes 15 de julio de 2005, Peri6dico Pag. 18.
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Con esta medida, los diputados que aprobaron esta modificacion, aseguran
proteger el destino de los recursos estatales, ya que no habia ningun control
donde se prohibia a los municipios endeudar las transferencias de fondos.
Alegan que se tenia que hacer algo para garantizar la estabilidad financiera de
los municipios a mediano y largo plazo. También se ha incluido un articulo
transitorio para preservar la autonomia municipal y la seguridad juridica de los

empréstitos que ya fueron adquiridos.

Esto refleja que lo establecido en el Codigo Municipal y en la Constitucién de la
Republica sobre la autonomia de los municipios, no es garantia, el gobierno
central sin mayor reparo elabora un articulo transitorio para la preservacion de
los recursos financieros municipales, poniendo en evidencia la fragilidad de los
municipios en sus funciones; el Estado establece pues, qué pueden o no hacer.
Queda de manifiesto la subordinacion politica-institucional, a través del control
juridico, el cual prohibe la gestion de proyectos que pueden realizarse via
préstamo, pues los municipios que no cuentan con los recursos necesarios para
realizar proyectos grandes y de beneficio para la poblacién local, dificiimente
podran adquirir préstamos después que entre en vigencia esta ley.

1.3.3 ElI Conflicto Politico en torno a la Administracion del
Territorio
La institucién a nivel nacional encargada de la planificacion y
desarrollo urbano es el VMVDU, pero tiene como principal dificultad superar la
inexistencia de una politica urbanistica, lo que implica la ausencia de:
participacion, coordinacién, concertacion, etc., en todas las instituciones del
Estado.

Cada institucion realiza la tarea de planificacibn de su sector sin apoyarse,

consultar, coordinar o concertar con las otras instancias que actuan sobre el
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territorio nacional. Como consecuencia légica, las regiones y ciudades crecen y

se desarrollan espontdneamente, atropellandose unas a otras, y con impactos

ambientales cada dia méas dafinos para la poblacion.

El marco Institucional de apoyo y gestion del AMSS, se resume de la siguiente

manera:

Cuadro 12
Instituciones que dictan politicas y formulan planes que constituyen un
marco técnico parala formulacion del PLAMADUR

INSTITUCION

ATRIBUCION

Ministerio de Relaciones Exteriores (MIREX)

Politica de Desarrollo Econémico y Social

Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano

(VMVDU)

Politica Nacional de Vivienda y Desarrollo Urbano

Planes Nacionales de Ordenamiento Territorial

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG)

Politica Agropecuaria.
Medidas en el manejo de los Recursos Naturales.

Secretaria Ejecutiva del Medio Ambiente (SEMA)

Politica Nacional del Medio Ambiente.
Gestion Ambiental.
Normativa de la calidad ambiental.

Fuente: Elaboracién propia con base a PLAMADUR AMSS, Péag. 105

Cuadro 13
Instituciones que planifican e invierten en el desarrollo de la
infraestructura urbana y el equipamiento social, constituyendo un
recurso para el PLAMADUR

INSTITUCION

ATRIBUCION

Viceministerio de Vivienda Transporte y Desarrollo
Urbano

Politica Nacional de Vivienda.
Normativa de Vivienda y Desarrollo Urbano.

Viceministerio de Transporte

Politica Nacional de Transporte.
Normativa del Transporte.

Viceministerio de Obras Publicas

Planes de Vialidad.

Ministerio de Educacion

Politica y Planes de Equipamiento de Educacion.

Ministerio de Salud

Politica y Planes de Equipamiento de Salud.
Normativa de Saneamiento Ambiental.

ANDA

Politica y Planes de Infraestructura de Agua Potable
y Aguas negras. Normativa de Infraestructura para
proyectos de desarrollo urbano.
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ANTEL Politica y Planes de Infraestructura de Telefonia.
Normativa de Infraestructura para proyectos de
desarrollo urbano.

CEL-CAESS Politica y Planes de Infraestructura de Energia
Eléctrica. Normativa de Infraestructura para
proyectos de desarrollo urbano.

Fuente: Elaboracién propia con base a PLAMADUR AMSS, Pag. 105

Cuadro 14
Instituciones que proporcionan asistencia técnicay financiera alos
gobiernos locales, constituyendo un recurso de formulacién y/o
implementaciéon para el PLAMADUR

INSTITUCION ATRIBUCION

Vice-ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano Planes Locales de Desarrollo Urbano.

ISDEM Planes Locales de Desarrollo Urbano.
Proyectos Municipales.

Fuente: Elaboracién propia con base a PLAMADUR AMSS, Pag. 105

1.3.3.1. Marco Institucional a Nivel Metropolitano

La Planificacién en el AMSS tiene como principal
soporte legal la Ley de Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana de San
Salvador (LDOTAMSS- D.L. No. 732 del 10 de Octubre de 1993) que
proporciona el marco institucional necesario para formular y aprobar el Plan

Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del AMSS.

La concepciéon de este marco obedece al sistema nacional de administracién
publica vigente, el cual presenta dualidad de funciones y centralizacion de
recursos en el gobierno central; y centralizaciéon de funciones y atribuciones en
los gobiernos locales. Esta es la principal debilidad que presenta el esquema
metropolitano, debilidad que por ser estructural y dificil de modificar, se ha
tratado de paliar a través de organismos de coordinacion y concertacion como:
CODEMET (nivel politico) y COPLAMSS (nivel técnico), que permitan el flujo de

los recursos del nivel central hacia el local, para ello, cada instancia tanto
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nacional como local, tienen responsabilidades a cumplir, pero la generalidad es

gque ninguna se apega a dicho marco

institucional

que rige al area

metropolitana. El siguiente cuadro define las responsabilidades de cada una de

las instancias:

Cuadro 15

Responsabilidades de la Politica de Desarrollo Metropolitano

INSTITUCIONES

POLITICAS DE DESARROLLO:

PLAN METROPOLITANO:

INVOLUCRADAS |RESPONSABILIDADES RESPONSABILIDADES
Coordinacion de las Politicas en materia|Coordinacion del Plan Metropolitano
urbanistica; formulacién y evaluacién técnica de|Esquema Director
OPAMSS las Politicas de Ordenamiento Territorial del AMSS
Politicas de Vivienda, Plan sectorial de Vivienda
MOP - VMVDU Politicas de red vial con su respectivo Programa de
Inversiones
MINISTERIO Plan sectorial de instalaciones
DE Politicas de Educacion Publica de Educacion Publica
EDUCACION con su respectivo Programa de
Inversiones
MINISTERIO Plan sectorial de instalaciones
DE Politicas de Salud Publica de Salud Publica
SALUD PUBLICA con su respectivo Programa de
Inversiones

Plan sectorial de la Red de agua

ANDA Politicas de la Red de agua potable y de|potable y de Recoleccion
Recoleccidn de las aguas negras de las aguas negras
con su respectivo Programa de
Inversiones
Politicas de Produccion y Transformacion de la|Plan Sectorial
CEL - CAESS Energia Eléctrica de Produccién y Transformacion de la
Energia Eléctrica
con su respectivo Programa de
Inversiones
Politicas de Plantas y Redes de distribucién|Plan Sectorial de las Plantas y Redes
ANTEL Telefonica de distribucion Telefonica
con su respectivo Programa de
Inversiones
Plan Sectorial de Recoleccién vy
Politicas de Recoleccién y Disposicion final de[Disposicion final de Desechos Solidos
ALCALDIAS los Desechos y residuos sélidos - Plan Sectorial de Mercados
Municipales
con su respectivo Programa de
Inversiones

Fuente: Elaboracién propia con base a PLAMADUR AMSS, Péag. 105

Como se puede observar, el punto central del conflicto en torno a la

administracion del territorio es de caracter politico, porque en él se manifiestan
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los intereses de los sujetos vinculados a la administracion territorial. Cabe
mencionar un caso citado en el apartado anterior, que refleja solo una parte de

este conflicto por el control del territorio.

Actualmente hay enormes contradicciones entre las instituciones que
administran el territorio, por la existencia de dualidad de funciones en torno a la
actual administracion centralizada, que potencia una serie de vicios
administrativos como la burocracia, incapacidad de planificacién y gestién, y

que en definitiva posibilitan aiin mas la intervencién estatal.

El conflicto politico por el control del territorio, es identificado como un proceso
relativamente nuevo. Surge en el momento en que la izquierda politica-militar
se convierte en partido politico y retoma, en el proceso, el control de municipios
estratégicos, hecho que le confiere poder y representacion en los territorios que
administra. Esta situacion, origind una disputa entre el partido oficial que

administra el Estado y el partido de izquierda que es visto como oposicién.

Se hace referencia a estos hechos para situar en tiempo y espacio, la dinamica
de control territorial, que permite ejercer en él, acciones descentralizadas y
alternativas o consolidar las formas tradicionales de administracion. En este
sentido, el conflicto politico respecto a quien controla el territorio esta en su
punto mas algido, lo que significa que dicho conflicto se agudiza y complejiza

cada vez mas.

La situacion antes expuesta, explica el por qué en este momento, la
administracion del territorio es desarrollada de dos formas diferentes. Una, que
es la forma tradicional, centralizada, que se caracteriza por una concentracion
de poder politico, juridico y econémico, que posibilita al gobierno central la toma

de decisiones que impactan al territorio, sin reparar en las funciones que le
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confiera la Constitucién, ni en las que esta, a través del Codigo Municipal,
confiere a los gobiernos locales. Esta situacion hace comprensible la
elaboracion de propuestas como el PNODT, en las cuales no existe mayor
participacion de instituciones, tanto del gobierno central como del gobierno
local. La otra forma de administracion territorial identificada, es la que se gesta
desde los gobiernos locales. En esta se pretende aplicar plenamente las
competencias que se establecen en el Cédigo Municipal para los municipios. Un
rasgo caracteristico de esta forma de administracion territorial, es elaborado
bajo un esquema de planificacion participativo, que incluye a otros actores a
nivel local. Sin embargo, estas formas de administracion, provocan que las
contradicciones politicas y juridicas cada vez se vuelvan mas antagonicas, pues
en la breve descripcion anterior, se visualizan los intereses a que responden

cada una de ellas.

En el caso de la administracion centralizada, es obvio que trata de garantizar el
poder politico, para facilitar la aplicacibn de megaproyectos econémicos como
los Tratados de Libre Comercio, para beneficio de grupos con poder econémico

hegemaonico.

La segunda forma de administracion de los gobiernos locales, aparentemente,
busca descentralizar el poder politico en torno a la administracion del territorio,
que en definitiva resulta beneficioso para la descentralizacién del Estado; sin
embargo, aun no se visualiza con certeza si la lucha por descentralizar el poder
responde a intereses colectivos de los sujetos sociales locales; o a intereses
partidarios. Finalmente, el cuestionamiento planteado hasta este primer
momento, profundiza a continuacion, con el cuestionamiento, analisis vy
articulacion de las distintas visiones institucionales y experiencias de

administracion y ordenamiento territorial a nivel local en El Salvador.
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CAPITULO 2
VISIONES Y EXPERIENCIAS EN RELACION AL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

2.1. Andlisis de las diferentes visiones sobre administracién y

ordenamiento territorial y los conflictos entre los sujetos sociales

2.2. Experiencias del gobierno central y Municipales sobre el

ordenamiento territorial

2.3. Participacion de los sujetos sociales en la direccionalidad y

tendencia del ordenamiento territorial en El Salvador
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CAPITULO 2
VISIONES Y EXPERIENCIAS EN RELACION AL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

2.1. ANALSIS DE LAS DIFERENTES VISIONES SOBRE
ADMINISTRACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y LOS
CONFLICTOS ENTRE LOS SUJETOS SOCIALES
La administracion del territorio en El Salvador es un tema complejo,

en ella confluyen diferentes sujetos sociales, que de una u otra forma, participan
en la construccion de los procesos que la determinan y no precisamente de
forma armoniosa. Por el contrario, en la escena de la administracion del
territorio, son evidentes los conflictos entre los niveles administrativos central y

local, especificamente de tipo politico.

El ordenamiento territorial es sélo un componente en la administracién del
territorio; sin embargo, dado que determina aspectos claves para el control del
mismo, como los usos del suelo, se ha convertido en uno de los conflictos

principales entre gobierno central y gobiernos locales.

Las posiciones de las instituciones involucradas en el tema, tanto del nivel
central (Vice Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano —VMVDU- y Ministerio
de Medio Ambiente — MARN-), como del nivel local, entre estas instancias
auténomas (Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador -
COAMSS-; Oficina de Planificacién del Area Metropolitana de San Salvador —
OPAMSS-; Oficina de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de Sonsonate
—ODU AMSO-) y organizaciones no gubernamentales (Asociacion de Desarrollo
Integral —ASDI-; Departamento de Organizaciéon del Espacio -DOE -UCA-;
Sistema de Asesoria y Capacitacion para el Desarrollo Local -SACDEL-;

Fundacion Nacional Para el desarrollo -FUNDE-), pueden agruparse Yy
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abordarse desde dos visiones: quienes opinan que la planificacion del territorio
es una competencia exclusiva del gobierno central; y aquellos que a través de
sus propuestas, plantean nuevas practicas y modalidades descentralizadas

para la planificacion y la administracion del territorio desde lo local.

Las entrevistas realizadas a las diferentes instituciones, evidencian aspectos
positivos y negativos, tanto de la actual administracion del territorio como del
ordenamiento territorial; en este sentido, se analiza la visidbn de la propuesta
mas reciente desde el nivel central, que es de caracter nacional -PNODT- y las
visiones de las propuestas de caracter local, elaboradas desde los municipios.

En lo que respecta a la administracion del territorio, puede decirse que son casi
nulos los aspectos positivos identificados, principalmente en opinion de las
mismas instituciones gubernamentales; respecto a esto, Unicamente se
rescatan algunas recomendaciones sobre cuestiones basicas de urbanismo
hechas en los planes maestros de desarrollo urbano. Vale aclarar que de los
cinco planes maestros elaborados en la década del 90, solo uno logré una
ejecucién mas o menos plena -caso San Salvador-; los otros tres planes —Santa
Ana, San Miguel, Usulutan- sirven como documentos de informacion y consulta
gue no siempre son tomados en cuenta. El caso de Sonsonate no encaja en
ninguna de las clasificaciones anteriores, no es plenamente ejecutado de forma

descentralizada; sin embargo, tiene una oficina de desarrollo urbano.

En contraste, los aspectos negativos identificados en la actual administracion
territorial son cuantiosos y diversos, no sélo en la opinion de las organizaciones
e instituciones no gubernamentales que elaboran criticas a las propuestas
realizadas en la linea de la administracion actual; sino inclusive en la opinién

de las mismas instancias estatales.
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Asi, es posible citar textualmente algunas de las opiniones gubernamentales al

respecto:

“..las formas de administrar el territorio obviamente ya no son
necesariamente las mas adecuadas... es necesario encontrar una forma
mas real de como funciona el territorio... la idea es que deberia de haber
cambios en la forma de administrar el territorio, obviamente respetando

competencias...”*

“El tipo de Administracion para un pais pequefio como El Salvador, ya no
es apropiada, no esta acorde con el desarrollo (econémico) del pais...

tener 262 municipios ya no es procedente...”?

Estas opiniones dejan claro que desde el gobierno central, se han identificado
grandes deficiencias en la actual planificacion y administracion del territorio; sin
embargo, ello no significa que desde este nivel se admitan las causas de estas
deficiencias, que fundamentalmente radican en el excesivo centralismo estatal,
que década tras década ha consolidado estos vicios estructurales. Dichas
debilidades son retomadas por instancias centrales y antepuestas como
justificacion para elaborar propuestas que influyan en cambios de la
administracion del territorio, especificamente con relacion al tema de

ordenamiento territorial.

En opinién del COAMSS, institucion autbnoma que administra su territorio
municipal, los aspectos negativos que mas sobresalen en la administracion del

territorio pueden resumirse en la siguiente cita:

2 Mario Pefia, , “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada mayo de 2005.

22 César Funes, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, Junio de 2005.
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fa administracion del territorio es una de las cosas que deberia de

funcionar con un mecanismo (auténomo) como el del COAMSS...”%

Esta afirmacion expresa claramente que la centralizacion es una de las
mayores deficiencias en la administracién del territorio. Aspectos como
descoordinacion interinstitucional en el nivel central, y por tanto, entre nivel
central y local e impunidad de grupos econémicos hegemaonicos, son pilares

gue sostienen esta estructura centralista y verticalista.

Lo anterior, inevitablemente remite al terreno de la descentralizacién, que se
constituye en la alternativa con la que muchos tratan de combatir el problema
del centralismo estatal. Muchas de las instituciones plantean sus opiniones
sobre la actual administracion del territorio, partiendo del llamado proceso de
descentralizacion, concibiéndolo como un proceso en el que deben participar
tanto gobierno central como gobierno local, pero no con la forma que
tradicionalmente el Estado salvadorefio ha acostumbrado, sino con
mecanismos altamente participativos y principalmente desde las estructuras

estatales locales.

En cuanto al ordenamiento del territorio, las opiniones son mucho mas criticas y
los sefialamientos apuntan claramente hacia el Plan Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial (PNODT) que es la propuesta de ordenamiento territorial
mas reciente del gobierno central; por otro lado, sobresalen las experiencias
municipales de elaboracién de planes de ordenamiento territorial, situandolas
en el mismo nivel, en cuanto a capacidad de elaboracién. A continuacién se

citan algunos fragmentos de las entrevistas realizadas a instituciones no

23 Leonardo Hidalgo, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, julio de 2005.
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gubernamentales y autbnomas, que sefialan aspectos positivos y negativos
referentes la propuesta de PNODT:

“...en términos generales (la propuesta) es un salto de calidad a nivel de
pais, dado que hasta ahora, el tema no ha estado en la agenda
nacional... se ha logrado sistematizar y recoger una cantidad de
informacion dispersa o inexistente... han sido tomados criterios
importantes, particularmente de aquellos recursos geograficos como son

las cuencas...”**

“Es un estudio que ha arrojado una gran cantidad de informacién de
calidad... respecto a contenido, una duda que queda es que criterio se
utilizé para definir la nueva administracion territorial... entiendo que fue
un criterio de sistema de conectividad de sistema de ciudades; sin
embargo, ahora lo mas moderno y més eficiente, se considera que es el

ordenamiento del territorio a partir de un enfoque de cuencas...”®

En estas primeras opiniones se identifican aspectos positivos de la propuesta
de plan nacional; en un sentido politico se reconoce el logro que significa que
por primera vez el tema de ordenamiento territorial este en la agenda nacional;
en un sentido técnico, se reconoce el gran esfuerzo de sistematizacion y
creacion de sistemas de informacidén geogréaficos. Sin embargo, las dudas,
criticas y observaciones aparecen simultdneas a los reconocimientos y surgen
en lo relacionado a los criterios en los que dicha propuesta se basa para la

organizacion del territorio, entre otros aspectos.

24 Gladis Melara, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada mayo de 2005.

2 Francisco Altschult, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”,
entrevista enfocada, mayo de 2005.
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¢Es una propuesta basada en un enfoque de cuencas o0 en un sistema de
conectividad de ciudades?. Este tipo de dudas puede atribuirse a la forma
centralizada en que esta propuesta fue elaborada, ademas a la discrecionalidad
de la propuesta, tanto en su etapa de elaboracion como en su etapa misma de

divulgacion.

Los aspectos negativos identificados a la propuesta de plan nacional se
plantean de formas diversas, sefialando aspectos medulares en el que todas las

criticas coinciden.

Una primera opinién sobre el PNODT, hace referencia a la visién parcializada
con que sus propuestas abordan el territorio; por un lado, se identifican
propuestas que debido a sus ambiciosos alcances, resultan muy dificiles de
aplicar; en contraposicion, estdn aquellas que debido a su especificidad,
resultan tan focalizadas que dejan de lado aspectos sumamente importantes
para la incursion en el territorio, y que son clara muestra de la falta de vision

integral de la propuesta en general.

“...el plan quiere o esperaria tocar demasiados aspectos y por lo tanto, a
nivel de su propuesta no deja de ser por una parte, propuestas
demasiado generales y, por lo tanto, son dificiles de aplicar y de ejecutar;
por otro lado, las que son demasiado concretas se vuelven puntualesy,
por lo tanto, dejan de lado muchos de los aspectos grandes o integrales;
o la visién integral con que obviamente deberia de abordarse el

territorio...”?®

% Carlos Ferrufino, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, junio de 2005.
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Siempre con relacion a la vision parcializada de la propuesta, sobresalen
aspectos que evidencian su no integralidad, como la ausencia de participacion
de los diferentes sectores de la sociedad involucrados con el quehacer en el
territorio, especificamente de los gobiernos locales, la poblacion organizada e
instituciones y organizaciones relacionadas con el tema; en segundo lugar, se
sefiala como un aspecto juridico la autonomia municipal, que en opinién de
organizaciones no gubernamentales, se ve violentada por la propuesta de
Anteproyecto de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, que es el
sustento juridico del PNODT, donde se establece la forma en que deberian
asociarse los municipios, segun disposiciones del plan nacional, sin tomar en
cuenta, en la mayoria de los casos, las relaciones, sociales, econémicas,
histéricas y culturales naturales que existen y que determinan las actuales

experiencias de asociatividad entre municipios.

Los siguientes fragmentos de entrevistas reflejan y sustentan estas

contradicciones:

“El gran problema es que esta planificacion se hizo sin ninguna consulta
ni participacion, ni se puso nunca a discusion...esta propuesta ha roto
con patrones claves de asociativismo y relaciones entre municipios y
proponen una nueva agrupacion en los que los municipios no son

tomados en cuenta’’

“la critica fundamental es el tema de la autonomia municipal: este
anteproyecto de ley violenta la Constitucion con el planteamiento del

PNODT...la conformacion de micro regiones, segun la constitucion y el

2" Francisco Altschul, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, mayo de 2005.
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Codigo municipal, es una potestad de los municipios; entonces el

gobierno central no puede decir como deben asociarse...”?

La discusion en torno a la inviabilidad politica de la propuesta de plan nacional
por causa de la no participacion de diferentes sectores, es uno de los puntos
centrales de las criticas al mismo. Informacion de fuentes primarias, que ASDI
ha recogido en diferentes puntos del territorio nacional para la elaboracion de
sus criticas, afirma que la gran mayoria de los municipios, sin importar el partido
politico que representan, no se sienten parte de la propuesta de plan nacional,
dado que no la conocen; ademas, opinan que no fueron tomados en cuenta

para la elaboracién de la propuesta y piensan que debieron ser abordados?°.

“...una propuesta que no fue construida con la participacion de los
municipios ni de las sociedades locales, ni de las instituciones que han
trabajado en el tema, puede ser técnicamente viable pero politicamente

no viable™°

El debate institucional del ordenamiento territorial gira en torno a la naturaleza
de las propuestas. En este sentido, el PNODT representa una propuesta de
ordenamiento territorial de caracter nacional, y de ahi su importancia para el
debate, puesto que anteriormente, no habia existido desde el gobierno central,
la atencion que el problema de desorganizacion del territorio ha demandado.
Sin embargo, es necesario profundizar en el contexto y las causas que de

repente sitlan este tema y la propuesta de plan nacional, en la agenda

2 Gladis Melara, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada mayo de 2005.

2 ASDI, DOE —UCA, libro, Andlisis y propuestas sobre el Plan Nacional y el Anteproyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial, P4g. 20

% Gladis Melara, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, mayo de 2005.
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nacional. En este sentido, desde el DOE-UCA se hacen los siguientes

seflalamientos:

“...el plan claramente y sin la menor de las dudas le apuesta a Ila
continuidad del actual modelo economico e incluso a su reforzamiento,
pues el mismo plan pretende corregir desequilibrios territoriales que son

engendrados por este mismo modelo econémico”™*

Resulta de importancia relacionar esta propuesta y la coyuntura econémica en
gue surge. La propuesta de PNODT se da a conocer aproximadamente entre el
2001 y el 2002, justo cuando en el contexto econdmico también aparecen en
escena los tratados de libre comercio recientemente firmados en Julio del 2005

por el gobierno salvadoreiio.

El aspecto en el que hay que poner atencion es que para la firma de los
mismos, el gobierno de EI Salvador debia cumplir ciertos requisitos de
equipamiento y reorganizacion que coincidentemente se solventan con algunas
acciones del PNODT. Asi queda al descubierto una contradiccion importante de
esta propuesta y es que espera superar desigualdades territoriales que son

engendradas por el mismo modelo econdmico al que responde.

Existe un factor que marca diferencias claves entre gobierno central y local, en
cuanto a planificacién y elaboracion de planes de ordenamiento; esta diferencia
radica basicamente en que el gobierno central “focaliza” esfuerzos hacia
cuestiones técnicas, con poca 0 nula viabilidad politica y con un modelo de
gestion que contempla un tipo de planificacion tradicional, prefigurada con

normativa rigida, que controla y regula de manera vertical y centralista,

81 Carlos Ferrufino, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, junio de 2005.
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utilizando como instrumentos planes maestros, sin incluir reales procesos
participativos que incluyan a todos sujetos sociales. Los actores y decidores son

tecnocratas y funcionarios publicos.

Mientras tanto, las municipalidades han realizado, esfuerzos orientados hacia lo
politico, con procesos y planificaciones de tipo participativo, donde los sujetos
gue participan son los gobiernos locales, asociaciones barriales y cooperantes
técnicos, cuyo modelo de gestibn es una planificacibn en constante
transformacion, con una negociacion flexible e instrumentos adaptables, sin

obviar la cuestidn técnica.

En los parrafos anteriores se han expuesto aspectos basicos que determinan
los conflictos politicos entre gobierno central y local, en lo que respecta a

administracion y ordenamiento territorial.

En este sentido, resulta importante sefialar un vicio estructural que interviene y
agudiza los conflictos entre gobierno central y local, y es que; existe una
profunda desarticulacion interinstitucional, a nivel de instancias centrales, para
la planificacion de la administracién del territorio, y en consecuencia, dicha
desarticulacién se reproduce en sus relaciones con los gobiernos locales y por
consiguiente, resulta l6gico que en el mismo nivel local, dicha desarticulacion se
haga presente en los procesos administrativos, teniendo como resultado una
variedad de obstaculos en materia de administracion del territorio y, por ende,
en el ordenamiento territorial mismo, lo que se resume en pocos esfuerzos
exitosos de planificacién para el ordenamiento territorial que sean realmente

descentralizados, de forma conjunta y/o asociativa.
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2.1.1. Desarticulacion existente entre las instituciones

centrales y locales para la administracion del territorio.
La desarticulacion interinstitucional, sea de acciones,
esfuerzos y propuestas en los dos niveles de administracion central y local,
representa una de las grandes deficiencias estructurales en la actual
administracion y ordenamiento territorial. Ninguno de los niveles mencionados
esta exento de esta deficiencia, y tanto un nivel como el otro, tiene conciencia
de esta situacion; sin embargo, ello no significa que exista disponibilidad y

voluntad politica para solventarlos de forma definitiva.

Se abordan de forma especifica los puntos de desarticulacion interinstitucional
identificados en el Estado salvadorefio, exponiéndolos en tres momentos:
primero, desarticulaciones entre instancias del gobierno central, segundo entre
instancias del gobierno central y local; y finalmente, aborda desarticulaciones
en el nivel local. En cada una de los tres momentos el centralismo del Estado
salvadorefio es una constante, y se halla implicito como origen y causa

estructural de los otros puntos de desarticulacién identificados.

La administracion y planificacion son, en teoria, dos procesos complementarios;
sin embargo, no siempre se corresponden en la practica. Actualmente la
planificacion en la administracion del territorio es superficial, no se piensa en el
territorio en si. El tipo de planificacion define el tipo de administracion, por lo
gue una planificacion tradicional, determina un Estado tradicional: vertical y

centralista.

El Estado salvadorefio adolece de un exacerbado centralismo y verticalismo en
Su estructura; no obstante se halla dividido en tres poderes: Legislativo, Judicial
y Ejecutivo, tedricamente deberia distribuirse equitativamente el poder del

Estado; en la préctica, dicha distribucion resulta no equitativa, y es el Organo
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Ejecutivo el que mayoritariamente concentra los recursos y el poder de
decision. En esta situacion, se hallan las bases de la concentracion de poder

en el nivel central.

En cuanto a la administracion y ordenamiento territorial, especificamente en lo
relacionado con aspectos como la planificacion a nivel nacional, el verticalismo
y centralismo estatal se hacen presentes en las “coordinaciones
interministeriales” y elaboracién de propuestas en las que no se involucran a
otras instancias gubernamentales; esta situacion se traduce en atomizacion de
esfuerzos y recursos humanos, asi como en un obvio despilfarro de recursos
financieros. La siguiente cita reafirma el caracter centralista en la elaboracion
del PNODT:

“Es un proceso hecho de arriba hacia abajo; del centro hacia fuera,
cuando una cosa tan importante como esta, que es eminentemente
politica, tanto en lo central como en lo local, deberia haberse hecho en

un amplio proceso participativo y de abajo hacia arriba™?

La elaboracion de la propuesta de PNODT, segun apreciaciones criticas, no
solo involucro funcional y débilmente a instancias claves para la planificacion
del territorio —como el MARN, por mencionar un caso-; sino que ha sido
elaborado obviando otros procesos e inversiones ya iniciadas por otra instancia
gubernamental, en materia de planificacion territorial. Las siguientes

aseveraciones confirman lo citado:

%2 Francisco Altschul, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, mayo de 2005.
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“La Comision Nacional de Desarrollo —CND- desarrolld una serie de
proyectos, identificando acciones territoriales especificas para el Plan de
Nacion, proponiendo una especie de regionalizacién ...hubiera sido
interesante que ellos elaboraran el PNODT, sobre todo, porque los
sacaria del marco de una instancia gubernamental y le daria un marco
mas de Estado, de nacion si se quiere, de participacion; no solo una
vision de gobierno, sino con la participacién de los distintos sectores, que

es lo que se necesita™®

Es evidente que existe un marcado protagonismo de unas instancia sobre otras
en la gesta de poder; por lo tanto, no se considera como opcidn una vision
integradora, en la que se involucre a otras instancias gubernamentales en una
planificacion con verdadero caracter nacional, de forma estructural, participativa
e integrada en verdaderos procesos de coordinacion interinstitucionales para el
bienestar de la poblacion; y no de forma cosmética, coyuntural y funcional, para
validar y respaldar propuestas que posteriormente, no tengan otro fin, mas que
el de ser catalogadas como “politicamente inviables”, por la critica popular,

como es el caso en el actual debate sobre la propuesta de PNODT.

El siguiente comentario reafirma la desarticulacion institucional a nivel de

gobierno central:

“Un plan de ordenamiento territorial tiene que ser una politica de nacion,
porque al serlo, tendria que verse involucrada la nacion completa en las
decisiones sobre lo que afecta el plan. Por un lado, se halla que ni las

mismas instituciones del gobierno central han sido tomadas en cuenta

% idem.
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para la elaboracién del PNODT. Se ve el MINED con su plan, el MSPAS
con los SIBASI...”**

Enormes inversiones son realizadas por el Ejecutivo, a través de sus
ministerios, para la elaboracién de planificaciones, programas y proyectos
desde el gobierno central que no siempre llegan a la etapa de ejecucion; y
cuando logran alcanzar esta etapa, experimentan profundos desencuentros y
conflictos con otros programas y proyectos realizados desde este mismo nivel.

Es obvio que el nivel central no cuenta con una estrategia para la incursion en
el territorio, que impulse verdaderos procesos de trabajo coordinado y no
intervenciones esporadicas e indtiles en el territorio. Un ejemplo de esta
desarticulacién son los programas EDUCO del Ministerio de Educacion y los
SIBASI del Ministerio de Salud, que no coordinan mas que pequefias y
ocasionales acciones como campafas de salud en algunas escuelas, cuando lo
ideal es que se coordinen acciones en las etapas de planificacion; o como
minimo la planificacion de acciones coordinadas, eficaces y eficientes en el

territorio.

Para el abordaje de los puntos que denotan desarticulacion entre el nivel central
y local, el verticalismo y centralismo estatal siguen siendo unas constantes; sin
embargo, el aspecto de atencion gira en torno a la primacia por el poder politico
entre los dos partidos politicos predominantes que se hallan en los dos niveles
de administracién; ARENA con mayor presencia en el nivel central y el FMLN

con mayor incidencia en la escena local.

La situacion de lucha por la primacia politica no permite a los funcionarios

publicos centrales y locales, de ambos partidos, tener una vision de Estado,

% Gladis Melara, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada, mayo de 2005.
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integrada y consensuada, para la administracion del territorio; por esta razon,
no diferencian entre la primacia por el poder politico y su practica como
gobernantes electos para el ejercicio de un poder que les fue otorgado por la

poblacién a la que representan, olvidando que son servidores publicos.

Otro punto de desarticulacién entre los niveles administrativos central y local
son las formas de planificacion en cada nivel. El gobierno central planifica de
manera tradicional, mientras que desde los gobiernos locales el tipo de
planificacion tiende a ser de tipo participativo. Ello encuentra explicacion en las
fuerzas politicas que predominan en cada nivel, cada una con diferentes

estrategias de gobierno.

“...cuando el FMLN comenzé a participar en elecciones a nivel local, la
gente de ARENA expresé que tuvieron que cambiar...tuvieron que
cambiar la concepcion de como hacer las cosas, porque habia otro con
una clara visién de qué es lo que querian hacer y como: era el método

participativo...”

Inevitablemente existen desarticulaciones al interior del nivel local, como
resultado de la desarticulacion existente entre los niveles central y local. Sin

embargo, existen otros factores que consolidan dichas desarticulaciones.

Este tipo de obstaculos en el seno del nivel local, pueden abordarse como
contradicciones internas de este nivel de administracion; pero mas alla de esto,
pueden concebirse como reflejo de las contradicciones internas del partido
politico al que pertenecen. En esta ocasion se hace referencia a las
municipalidades del FMLN, puesto que son éstas las que develaron la

importancia de papel de los gobiernos locales al introducir el método

% idem.
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participativo, asi como la planificacion participativa, en su estrategia de

gobierno a nivel local.

La introduccion del método participativo, por los alcaldes del FMLN, instituyo
cambios en las formas tradicionales de administracion local; por un lado, llamd
la atencion de los ediles de ARENA, en el sentido de reorientar su metodologia
para el trabajo con la poblacibn (que en esencia responde al tipo de
planificacion tradicional); y por otro lado, mostr6 a la poblacion formas

alternativas de organizacion para la participacion e incidencia en el nivel local.

No puede afirmarse con certeza que no existan coordinaciones entre nivel local
y central; sin embargo, el punto central gira en torno a quién determina esta

relacion, en qué condiciones y qué tipo de coordinaciones se realicen.

Desde el gobierno central se dan coordinaciones con gobiernos locales, pero
estas son focalizadas, excluyendo a otros gobiernos locales de dichas
coordinaciones, en algunos casos por cuestiones politicas (cuando la
municipalidad no pertenece al partido en el poder) y en otros casos por
cuestiones econdémicas (cuando no tienen ningun potencial econémico, sea

recursos, poblacion y/o ubicacion).

Por una causa u otra, la situacién de seleccion para las coordinaciones con
gobiernos locales deriva en la agudizacion de los desequilibrios territoriales, que
son profundamente determinados por las fuerzas del mercado. Dichos
desequilibrios no son sélo entre las areas urbana y rural; sino también urbana-
urbanay rural-rural. Ello evidencia la gravedad del impacto de los desequilibrios
territoriales en la poblacion y se constituye en una causa fundamental de la
pobreza estructural, cada vez mas acentuada en las areas rurales y urbano-

marginales. Los siguientes datos apoyan esta afirmacion: para 1992, la pobreza
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total era 11.3 puntos porcentuales mas alta en el area rural que en la urbana;
para el 2002, la brecha habia aumentado a 21.8 puntos porcentuales. Una
persona en el area rural vive seis aflos menos, tiene la mitad de la escolaridad y
percibe la tercera parte de los ingresos, que una persona en el area urbana. La
brecha urbano — rural, en desnutricion infantil, ha crecido de 8% en 1993 a
14.6% en el 2003%.

Otro aspecto de especial atencion en la desarticulacion local-local, uno de los
mas importantes, es la comunicacion entre Gobierno local y la poblacion. Los
factores que la generan pueden ser; falta de capacidad de los gobernantes
locales para establecer mecanismos de comunicacién eficaces con la
poblacién, sobre todo con la poblacion rural, que suele ser la menos priorizada
en cuanto a atencion y prestacion de servicios; hasta la falta de herramientas
técnicas-tedricas para resolver las debilidades que obstaculizan el desarrollo
de los gobiernos locales. Un caso que merece mencion es la situacion de
asociatividad entre municipios, que es basicamente para enfrentar problemas
concretos comunes: disposicion de desechos, construccion de calles, etc.; y no
para enfrentar y resolver problemas estructurales como el fortalecimiento de los
gobiernos locales ante la inminente centralizacion del Estado y su amplia gama

de intervenciones en el nivel local.

2.1.2. Conflictos politicos y el interés por el control del
territorio
Varias son las tesis que tratan de explicar sobre los conflictos
politicos entre gobierno central y local; sin embargo, pocos estudios y analisis
han explorado a profundidad y de manera critica la causa fundamental de estos

conflictos.

% Universidad Centroamericana “José Simedn Cafias”, Diplomado en Desarrollo Local, modulo I, 2005
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Algunas criticas han apuntado como origen de estos conflictos el ambito
juridico, en el sentido de la asignacién de competencias para ambos niveles
administrativos; sin embargo, al estudiar un analisis minucioso de la normativa
juridica, realizado por una experta en el tema®’, se revela que la normativa
juridica, no obstante su atomizacion y ambigliedad respecto a ciertas
competencias, es clara en cuanto a la asignacion de las mismas, y sobre todo,
es precisa en la subordinacion del nivel local al central; por lo tanto, no es la

causa de los conflictos que experimentan dichos niveles administrativos.

El contenido este capitulo, asi como el de la monografia del que es parte -
apoyandose en diferentes recursos teéricos®, ha planteado como una causa
principal de los conflictos politicos identificados en el desarrollo del proceso que
se estudia, la lucha por la primacia politica de los dos partidos politicos
mayoritarios. Sin embargo, es necesario aclarar que esta lucha se desarrolla a

Su vez, en un contexto mas amplio, que es la lucha por el control del territorio.

En el contexto de la lucha por la primacia politica intervienen diversos aspectos,
entre los que sobresale la falta de voluntad del gobierno central para el
fortalecimiento institucional de los gobiernos locales, como una estrategia para
reforzar y prolongar los mecanismos de control del Estado, asi como su
caracter centralista. Un ejemplo de esta falta de voluntad y abuso de poder del
gobierno central puede ser ubicado en la coyuntura actual, trayendo a cuenta la
reciente aprobacion de la Ley 733 (agosto de 2005), que establece que el
FODES ya no podra ser utilizado por lo gobiernos locales como una garantia
para préstamos internacionales. Una vez mas, desde el nivel central se
condiciona a los gobiernos locales, violando la autonomia municipal que les es

reconocida por la Constitucion de la Republica y el Cédigo Municipal.

%" Aida Zeledon, “Analisis del Marco Legal e Institucional sobre el Ordenamiento Territorial”,
Documento, 2001.
% Semelman, “Método Dialéctico”, Légica del Descubrimiento.
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La debilidad en la actual institucionalidad estatal para la administracion del
territorio se identifica en ambos niveles administrativos; por una lado, en el nivel
central se observa que no hay claridad, ni eficiencia en las instituciones con un
papel clave respecto al territorio, entre estas se mencionan al FISDL, que en
coordinacién con otras instancias (Comisién Nacional de Desarrollo-CND-,
Ministerio Medio Ambiente Recursos Naturales —-MARN-, Ministerio de Obras
Publicas-MOP-entre algunos), deberia asumir un papel activo en los temas
relacionados con el ordenamiento territorial, y que en la practica solo asume la
administracion de fondos. Por otro lado, en el nivel local se sefiala debilidad en
cuanto al fortalecimiento institucional local, que esta relacionado con aspectos
como falta de recursos humanos, técnicos y financieros; lo que se traduce en
cierta incapacidad para visualizar alternativas de solucion integrales a los

problemas estructurales locales.

La falta de recursos humanos, técnicos e inversiones financieras no factibles,
entre otros factores, tienen su origen en los Organos de Estado. Como un
ejemplo, se sefala la creacion de leyes para combatir la criminalidad y la
violencia social en las que se invierten fuertes sumas; sin embargo, la violencia
no cesa y la criminalidad va en aumento; las instituciones encargadas de la
seguridad publica se quejan de falta de personal y recursos técnicos y
financieros; mientras que una gran desarticulacion en la actuacion de las
instituciones que brindan seguridad y aquellas que imparten justicia, es hoy por
hoy el problema principal. Una vez mas se reproduce la desarticulacion entre

instancias estatales del nivel central, producto de la centralizacion estatal.

El tema de la participacion representa otro aspecto trascendental en el contexto
de lucha por la primacia politica para el control del territorio. En un Estado
vertical y centralista, como en el caso salvadorefio, no existe real participacion,

en la que se apliqgue verdadero ejercicio de poder de decision de la poblacion.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

82

Por el contrario, el tipo de participacion que posibilita un Estado con estas

caracteristicas es mediatizada y funcional a sus fines.

El interés por el control del territorio, se sitla en un contexto econémico-politico,
en el que intervienen aspectos estructurales. Es importante sefalar que el
territorio habia sido un ambito practicamente olvidado en la agenda nacional,
hasta que macro-procesos como la globalizacion, que genera un
reordenamiento de la relacion territorio - sociedad, hacen reflexionar ante la
necesidad de reestructurarlo para insertarse en la dindmica del mercado
internacional, determinado por el emergente paradigma de la competitividad
territorial. Este nuevo paradigma emerge en el campo del desarrollo econémico,
en el que el territorio pasa a ser considerado como una estructura activa en el
desarrollo, y no solamente como un perimetro o receptaculo de las actividades

productivas®.

Es importante sefialar que el interés respecto al ordenamiento del territorio en
El Salvador, no se ha introducido en la agenda nacional como una decisién
acertada desde el gobierno central, es obviamente un requisito de presiones
econdémicas externas y una condicion que el gobierno salvadorefio debe
cumplir, no importando los gravisimos costos que implica en términos

ambientales, econdmicos y sociales.

En este sentido, el control del territorio es un factor clave para el
aprovechamiento y explotaciéon de los recursos naturales que promueve la
economia de mercado del inhumano modelo neoliberal para sus fines. Por otro
lado, la presencia en el territorio posibilita el control de otros aspectos no
precisamente econdmicos, entre éstos el control sobre las actividades de los

grupos humanos que en el mismo se desarrollan.

% PNUD, “Informe de Desarrollo Humano El Salvador”, Documento, 2003, Pag. 202.
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En el contexto econdémico, la propuesta, aprobacion y firma de los Tratados de
Libre Comercio -TLC-, ha sido causa de la movilizacién de un sector minoritario
en tamafio pero mayoritario en poder- de la sociedad salvadorefia, que ha
orientado grandes esfuerzos para la consolidacion de las condiciones
requeridas para la aprobacion y firma del tratado. Para ello se ha valido de
varios recursos “politicos” con que cuentan, entre estos la concentracion de
poder de decision en instancias claves del gobierno central, como la Asamblea
Legislativa y el Ejecutivo, incluso alcanzan a la esfera juridica, modificando a su
conveniencia ciertas leyes secundarias, para que no obstaculicen el desarrollo

del tratado.

Es de vital importancia tener presente que el territorio, es irrefutablemente parte
del Estado, por lo que se constituye en soporte y base del mismo y es a su vez

medio de produccion. He aqui su importancia en el actual contexto econémico.

Por otro lado, el Estado se constituye en un mecanismo de control, en tanto
que es una organizacion de poder politico de la sociedad divida en clases, por
lo que la misién del Estado (democrético burgués) es la anulacién politica de
sus adversarios de clase, con el objetivo de fortalecer el dominio econémico y

politico de una minoria dominante™.

Al interior del Estado, se presentan una variedad de sujetos sociales, que no
precisamente son parte de él, pero que le son funcionales. En este sentido cabe
hacer una brevisima retrospectiva histérica, en la que se trae a cuenta los
modelos econdémicos y las transformaciones que le son inherentes:
reorganizacion del territorio y de sus accesos, cambios en la propiedad y
tenencia de la tierra, en la relaciones laborales, en la institucionalidad del pais y

aspectos como los desplazamientos y asentamientos de poblaciones rurales.

“0°S/A, “Breve Diccionario politico”, s/f, Pag. 183.
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Puede decirse que El Salvador, desde los cambios instituidos por el surgimiento
de modelos econdmicos, basados en distintos productos (cacao, afiil, café y
ahora servicios de mano de obra para la industria), se ha articulado y
desarrollado sobre la base de una estructura de tenencia de la tierra,
caracterizada por la presencia de un Estado centralizado y autoritario, que
prevalece hasta la fecha.

Con base en la contextualizacion anterior, es logico entonces la presencia de
los duefios de la tierra como sujetos sociales funcionales al Estado con relacién
a este tipo de modelos econdémicos. En la actualidad, su ubicacién y papel no
son diferentes a los desempefiados en década anteriores; todavia, este grupo
reducido concentra gran parte de las tierras en El Salvador, asi como otros
medios de produccion, por lo que su papel en los procesos y decisiones
econdmicas determina el destino de grandes mayorias marcadas por la pobreza
y protagonistas de los grandes desequilibrios territoriales, sociales y

econdmicos.

Un claro ejemplo de estos desequilibrios, puede ubicarse en un caso que tiene
lugar en San Miguel, al oriente del pais, donde la relacidén de intereses opuestos
entre sujetos sociales, en este caso la poblacién (incluida la municipalidad) y la
familia Garcia Prieto (duefios de una extension de tierras de gran importancia
ambiental para el municipio), son los protagonistas de una contienda en la que

la balanza estatal ya opt6 por un ganador; los Garcia Prieto.

El motivo de la lucha gira en torno a unas tierras de gran importancia ambiental,
ya que son zonas de recarga de acuiferos que representan la Unica alternativa
de abastecimiento de agua para San Miguel en el futuro; y la intencion, de la

familia Garcia Prieto, de utilizar dichas tierras para proyectos habitacionales de
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lujo, situacion que permitira que estas tierras pasen a manos privadas, asi como

los recursos existentes en ellas.

San Miguel cuenta con un Plan Maestro de Desarrollo Urbano -PLAMDUR-, que
bisicamente no cuenta con una estructura local que lo ejecute. La
municipalidad ha querido apoyarse en las recomendaciones hechas por el
PLAMDUR; sin embargo, a pesar de haber solicitado repetidas veces a la
Asamblea Legislativa, la aprobacion de un acuerdo para su ejecucion, ha sido

obviado en todos los intentos, por razones deliberadas discrecionalmente.

Un caso con caracteristicas similares tiene lugar en Sonsonate, donde el
PLAMDUR cuenta con una Oficina de Desarrollo Urbano para el Area
Metropolitana de Sonsonate (ODU AMSO) para su ejecucion; sin embargo, el
tema de la autonomia en esta oficina es uno de los grandes obstaculos para la
ejecucion de los lineamientos del plan, sobre todo en lo relacionado con los

usos del suelo:

“...hay personas que tienen buenas influencias y en este pais esa es la
desgracia...al final ha prevalecido la normativa; pero a costos de

constantes chantajes e intimidaciones...”*

“...supbngase que hay un proyecto y si es municipal, el alcalde quiere
que se apruebe y no quiere trabas, pero si le digo que no es factible
porque la normativa asi lo expresa, lo que me dice es que me va a

despedir: “yo te pago, tenés que hacer lo que yo te digo”; pero si el

* Wilfredo Lépez, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista
enfocada,, julio de 2005.
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patron fuera un consejo de alcaldes, creo que no habria ningun

problema...”*?

Finalmente, hay una breve sintesis de las visiones de los principales sujetos
sociales involucrados en el contexto de la administracion y ordenamiento del
territorio: VMVDU desde el gobierno central y las municipalidades desde el

gobierno central.

Se hace referencia a la propuesta que plantea el VMVDU, enfocandose en la
contradiccion interna mas importante que presenta. El PNODT en su estructura
y contenido deja claro que su interés principal es la reorganizacion del territorio
para la explotacién de sus recursos naturales; bajo una clara vision centralista,
refuerza los mecanismos de control del Estado hacia el territorio y por

consiguiente hacia las poblaciones que en el se desarrollan.

La contradiccion principal que se identifica en el PNODT es que propone
acciones para solucionar los desequilibrios territoriales que son producidos por

el mismo modelo econémico en el que encuentra sus raices.

Respecto a las municipalidades, se destaca la metodologia participativa,
presente en la elaboracion de los planes de ordenamiento territorial municipal y
en otros a nivel local, como un aspecto principal de la visién descentralizadora

de las acciones realizadas desde lo local.

En este sentido, cabe mencionar algunos aspectos negativos presentes en
dichos procesos locales, por ejemplo se destaca la planificacion no articulada,
atomizada, en la elaboracion de planes de desarrollo y de ordenamiento

territorial municipal. Por otro lado, se alude un caso actual a nivel municipal, que

“2 [dem.
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puede plantearse como falta de actitud y/o capacidad para proporcionar soporte
a las acciones locales: en el municipio de Nejapa existe actualmente un plan de
ordenamiento territorial muy completo, que podria tener aplicacion local con una
ordenanza municipal; sin embargo, desde la alcaldia de Nejapa existe la
incertidumbre de cémo la posible aprobacion del PNODT afectaria esta
ordenanza municipal; y no se piensa en la aprobacion de dicha ordenanza,
como una accion positiva para la escena local y el ejercicio de su autonomia en

el marco de un proceso de descentralizacion.

2.2. EXPERIENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL Y MUNICIPALES

SOBRE EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL.

En el presente andlisis se plantean las experiencias
gubernamentales y locales de ordenamiento territorial, asi como las diferentes
contradicciones que surgen, retomando las diversas visiones que se presentan
sobre ambas experiencias. En un primer momento se aborda las experiencias
centrales; que son dirigidas desde El Estado, especificamente por el Gobierno
Central u Organo Ejecutivo del que surgen dos interrogantes: ¢ Como ha sido la

forma de administrar el territorio, y como se pretende ordenar?

Histéricamente la forma de administrar y ordenar el territorio ha sido
desordenada, sin previa planificacién. El territorio se ha ordenado de acuerdo a
la implementacion de modelos economicos, como el monocultivo del cacao a
gran escala durante la conquista de los espafioles; posteriormente el cultivo del
afil durante la colonia, cuya produccion se desarrollo en todo el territorio

nacional, teniendo mayor auge en la zona norte del pais.

Se priorizan el siguiente cuestionamiento sobre el tema de ordenamiento
territorial: ¢ Cuales han sido los avances en materia de ordenamiento territorial?
La critica fundamental gira en torno a la elaboracion desarticulada de planes y

leyes, donde no se siguen los pasos basicos para la planificacion, elaborando
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planificaciones sin sustento de legal, y/o elaborando leyes de ordenamiento, sin
planes para su ejecucion. Pues el hilo conductor hasta la actualidad ha sido, la
planificacion sin respaldo legal o viceversa. Con todos estos sefialamientos, se
destaca que estos esfuerzos Unicamente han contribuido a acrecentar el

desarrollo urbano desordenado.

2.2.1. Experiencias Gubernamentales de Ordenamiento

Territorial

Para los afos de 1995-1997, se formularon desde el VMVDU
por consultoras extranjeras, los PLAMADUR para el AMSS y posteriormente
para otras zonas del pais, a fin de llenar vacios que presentaba la Ley de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial para el AMSS, aprobada por la Asamblea
Legislativa en 1989. A la base de esta se incorporaron los PLAMADUR de
Santa Ana, San Miguel, Sonsonate y Usulutdn. Nuevamente una de sus
principales debilidades radica en que son iniciativas aisladas del resto del
territorio nacional, sin tomar en cuenta a los sujetos sociales. El Unico
PLAMADUR que cuenta con respaldo legal y soporte técnico es el de San
Salvador, al existir el COAMSS y la OPAMSS.

La generalidad es la ejecucion de planes maestros elaborados por el VMVDU,
a exigencia de organismos internacionales (Fondo Monetario Internacional —
FMI-, Banco Mundial -BM- entre otras), que priorizan los temas econémicos. En
consecuencia, dichos planes son impulsados en los municipios y regiones con
mayor potencialidad econdémica; es decir, donde se garantiza suelo y mano de
obra para la industria y el comercio. Esta practica, se basa en la premisa del
fortalecimiento de la inversion extranjera, suponiendo que generan

sostenibilidad econdmica al pais e ingresos a la poblacion.
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En este sentido, se encuentra una serie de intereses de sujetos sociales que
modifican el territorio y desempefan un doble papel, primero como soporte
material y basico del desarrollo econémico; y segundo como productor social
derivado de la actividad humana que transforma ese territorio para la

subsistencia.

Los PLAMADUR de las ciudades mas importantes del pais, con mas desarrollo
de la actividad econdmica que otros municipios y departamentos, contienen
aspectos muy diferentes entre ellos; por ejemplo San Miguel y Usulutan cuentan
con un diagnéstico sectorial del plan de ordenamiento territorial en el que se
incluyen aspectos como servicios basicos: Agua, Alcantarillado Sanitario,
Alcantarillado Pluvial, Servicios de Energia Eléctrica, Servicio Telefonico,
Infraestructura de Educacion, Seguridad Ciudadana, Salud, e incorporan un
cuadro de los usos de suelos. Sin embargo el PLAMADUR de San Miguel
carece de mapas, solo cuenta con cuadros y estd mas orientado hacia la
sostenibilidad economica del municipio. Como comentario general puede
afirmarse que es un documento muy pobre en contenido técnico, juridico y
politico puesto que no presenta ningln marco normativo e institucional que lo

valide y respalde.

El PLAMADUR de Santa Ana, es uno de los mas completos al contar con una
gama de aspectos entre los que presenta un enfoque territorial, disefiado bajo
un modelo global, que contempla lo urbano desde los aspectos territoriales,
medioambientales y socioecondmicos: caracteriza coherencia general de todas
las propuestas en el territorio y en el tiempo, cuenta con una vigencia de 20
afos. (Ver PLAMADUR AMSA,2000)

El VMVDU se limita a la elaboracion de planes tomando solamente aspectos

técnicos, por ello sistematicamente muestra la debilidad de limitar la
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participacion efectiva de la poblacién e instituciones locales. Se excluyen
aspectos basicos como la participacion social que deberia contemplarse en una
planificacion territorial, al dejar de lado estos aspectos, cualquier planificacion
gue se aplique al territorio, resulta inviable. El VMVDU cuenta hoy con planes,
gue por un lado no tienen normativa que les de legitimidad; y por otro lado, no
son aplicables en la realidad, ya que se encuentran incompletos en su

contenido, o son por completo desconocidos en la mayoria de municipios.

El Estado salvadorefio, a raiz de las debilidades detectadas en los planes
maestros, trata de solventarlos con otros esfuerzos paralelos que han enfocado
acciones hacia el desarrollo econébmico, con una participacion mediatizada de

los sujetos sociales.

Como ejemplo, se analiza el papel desempefiado por la CND en los procesos
de planificacion para el desarrollo del econdmico. Desde 1999, luego del
impacto del Mitch, la CND da importancia al componente territorial, debido a
diversos sefalamientos hechos por organismos no gubernamentales; en este
contexto, tanto los gobiernos locales como los organismos no gubernamentales,
ponen especial atencién a la necesidad de incorporar el componente territorial

en sus planes de desarrollo.

El trabajo realizado por la CND desde mayo de 1997, se concreta en el 2000,
con la propuesta “Acciones Territoriales del Plan de Nacién”, que han sido
incorporadas en los programas del Gobierno central y que se jacta de haber
contado con una “amplia consulta ciudadana” sobre una multiplicidad de
aspectos del desarrollo del pais con una vision de territorio. Sin embargo, al
examinar el documento de la CND, sus prioridades son claras y muestran un

gran interés por garantizar la explotacién econémica del territorio.
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Las propuestas de la CND fueron las siguientes: gestién de agua, produccién
de energia renovable y sostenibilidad ambiental para la region norte del rio
Lempa, la regién Golfo de Fonseca como puerta Centroamericana al comercio
mundial; agricultura, industria y servicios de exportacion para la region Centro
Sur, ecoturismo y produccion de café para la regiébn de los volcanes,
conectividad y competitividad para la region Metropolitana del Gran San
Salvado. Quedaron sin definir varias zonas del pais, pero este esfuerzo
constituye un salto de calidad con respecto al caracter predominante urbano de
los PLAMADUR.

A partir de 1999, derivado de los efectos del Mitch y acentuado por los
terremotos de 2001, se da en el pais un acelerado proceso de elaboraciones de
planes de ordenamiento territorial, por parte de municipalidades o asociaciones
de municipios, ONG y agencias de cooperacion internacional, los cuales son
altamente participativos, por ello entran en contradiccion con el Gobierno
Central, ya que los planes del gobierno central, no cuentan con el aspecto de
participacion activa de los sujetos sociales, que garantizan mayor efectividad en

el momento de su ejecucion.

Finalmente el Gobierno Central a través del MARN y el VMVDU, pone a
licitacion la elaboracion del PNODT, ganada por un consorcio de consultores
espafioles quienes han trabajado en su formulacién desde finales de 2001
hasta el afio 2005.
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2.21.1.Plan de Desarrollo Territorial para la
Asociatividad de Municipios del Valle de San
Andrés (AMUVASAN)

Mapa 7
Ubicacion de la Asociatividad del Valle de San Andrés
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1998.

Este primer esfuerzo de planificacion de la region Occidental-Central que
propone el VMVTDU para el afio de 1998, elabora un plan de ordenamiento
territorial para los municipios del Valle de San Andrés, a cargo de una empresa
consultora espafola (INFORMES Y PROYECTOS, S.A. INYPSA) que gano la
licitacién. Dicho Estudio da inicio en abril de 1999 y finaliza en septiembre de
2000.

“Esta experiencia representa apertura para la participacion activa de los

gobiernos locales, se forma un grupo gestor, en el cual predomina la empresa
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privada”*® debido a la localizacién de grandes establecimientos productivos en
la zona. El Valle de San Andrés esta integrado por los municipios de san Juan
Opico, Ciudad Arce, Sacacoyo y Colon. Los criterios de formacion fueron
municipios ubicados en la cuenca del Rio Sucio, parte de la planicie del Valle de

San Andrés.

En el plan de Desarrollo Territorial para el Valle de San Andrés, se definieron
los objetivos siguientes: Propiciar el desarrollo sostenible de la regién, a través
de los instrumentos para la gestion integral del Valle, que permitan a su vez la
definicién de propuestas que potencien, optimicen y mejoren las condiciones

productivas, sociales, ambientales, territoriales e institucionales.

El propdsito fundamental que plantea esta iniciativa es la sostenibilidad del
Valle de San Andrés, como recurso nacional de caracter agricola, amenazado
por la creciente urbanizacion e industrializacién proveniente del AMSSA. Se
percibe que este esfuerzo responde a la necesidad de sustentar al PNODT,
mediante la asociacion de los municipios y darle credibilidad ante la opinién
publica.

En este sentido, se concertd la importancia de los problemas existentes y las
prioridades para las propuestas. Se desarrollaron diferentes reuniones con las
alcaldias y cinco seminarios talleres con la participacién de los sujetos sociales
interesados, se dieron a conocer los objetivos del estudio, los resultados del
diagndstico, propuestas iniciales y propuestas finales. Los sujetos participantes
fueron Municipalidades, VMVDU, ISDEM, FUSAI, FEPADE y Empresa Privada.

* ASDI-DOE-UCA, “Analisis y Propuestas sobre le Plan Nacional y el Anteproyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial”, Libro, Pags. 120
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Para esta iniciativa se crea un ente gestor, integrado por dos entidades de gran
importancia para el desarrollo de la planificacién, uno de ellos es el grupo
representativo: este es un instrumento para la coordinacion entre las
actuaciones de los distintos organismos publicos y privados y sus principales
funciones, determina las actuaciones de todos los sectores publicos y privados,
asi como la administracion y gestion de fondos.

El segundo de ellos es la oficina técnica, que actia como un brazo ejecutor del
anterior. Se trata de un érgano operativo cuyo principal objetivo consiste en el
desarrollo de tramites cotidianos, relacionados con el territorio.

La oficina técnica, (Oficina de Planificacion para el Valle de San Andrés,
OPVSA) es en la practica una unidad desconcentrada del VMVDU, bajo el
modelo de funciones claves similares a las de la OPAMSS: la asignacion de los
usos del suelo y otorgamiento de permisos de construccion y urbanizaciones. El
ente gestor al cual pertenece la Oficina Técnica no esta firmemente
estructurado; todavia existen vacios, mientras tanto, se plantea una posible

estructura:
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Posible Estructura del Ente Gestor

Grupo Representativo
Sector Empresarial, ONG,
Gobierno Local y Central

A 4

PRESIDENTE
GERENTE
Oficina Técnica
A
A 4
Unidad de Unidad de Unidad de
Proyectos Investigacion Fortalecimiento

Fuente: Tomado de Plan de Ordenamiento para el Valle de San Andrés

Actualmente esta oficina funciona con muy pocos recursos humanos y
financieros, no se potencia una dinamica de trabajo permanente y decisoria
para las demandas de la poblacion y las empresas constructoras que soliciten
los permisos de construccién y urbanizacion; es decir, es una fachada que ha
montado el VMVDU para proyectar el funcionamiento de esta oficina técnica, la
cual a pesar de tener claro las funciones que desempefia, todavia no logra

autonomia en la toma de decisiones sobre el territorio.

El primer producto es la elaboracion del Plan de Ordenamiento territorial y
Urbano (PTU), que tiene por objetivo general orientar la evolucion de los
asentamientos humanos hacia el desarrollo sostenible manteniendo el potencial
de utilizacion del territorio. Dentro de este plan se pretende ubicar la

localizacion de las actividades urbanas, a través de nucleos concentrados en
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las areas previstas para la urbanizacion, alejadas de las zonas ambientalmente

vulnerables.

La planificacion que mayor prioridad tiene en la propuesta es el Plan de
Ordenamiento Ambiental (POA), que fue construido con el objetivo de
categorizar e identificar el ordenamiento ambiental y territorial de la region, a
través de la tipificacion de las zonas; este contiene el 13.29% del Plan de
Inversion Estratégica -PIE-. El Plan de Ordenamiento Ambiental -POA- por su
parte, se compone de los siguientes elementos: una Zonificacion del Territorio
dentro de las cuales se encuentran algunas categorias de ordenacion. Una
Normativa asociada a la Zonificacion, la cual es una norma de regulacion del

uso del suelo.

Todos estos aspectos abordados en el documento, ponen de manifiesto la
calidad técnica; sin embargo no estan vinculados a las necesidades reales de la
poblacién que habita en la zona. Para la reflexion se puede decir que no cabe
duda, que es una desconcentraciéon la que a realizado el VMVDU, el cual
siempre va estar presente para la toma de decisiones de las municipalidades
gue conforman la microregioén, lo que en definitiva prohibe que se pueda ejercer

la autonomia en sus funciones.

2.2.1.2. PLAMADUR para la Oficina de Desarrollo Urbano
para el Area Metropolitana de Sonsonate (ODU-

AMSSO)

ODU AMSO surge en 1992, a través de un convenio
entre el alcalde de Sonsonate y el consejo de alcaldes que conforman el AMSO
(Area metropolitana de Sonsonate). A partir de este momento, comenzé la
oficina como una descentralizaciéon de lo que antes hacia DUA, luego paso a

VMVDU en lo que es la region de occidente, posteriormente paso a las 4
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alcaldias (Nahuilingo, San Antonio del Monte, Sonzacate y Sonsonate),
ubicando la sede en la Alcaldia de Sonsonate.

Lo entregado por el VMVDU, fue un plan de uso de suelos, un plan vial y un
cartel sobre el crecimiento poblacional; no habia un estudio que mereciera
llamarse plan de ordenamiento territorial. En ese tiempo se aprobd
simultdneamente, a través de la OPES (Oficina de Planificacion Estrategia del
VMVDU) y otras instituciones el Plan Maestro de Desarrollo Urbano del AMSO
(PLAMDUR AMSO), con el se pretende delimitar el crecimiento poblacional y
todo lo que es sistemas, en términos urbanisticos, hacia el 2020. Se establece
también el plan de uso de suelos, con toda una serie de normativas, un plan
integral que comprende muchos planes: transporte, de medio ambiente -POA-,

uso de suelo etc. Cada area establece una normativa para su ejecucion. **

Mapa 8
Ubicacion de la Asociatividad Oficina de Desarrollo Urbano para el Area
Metropolitana de Sonsonate (ODUAMSSO)
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* Wilfredo Lopez, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, Entrevista
enfocada, 2005.
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Por otro lado al consultar la opiniéon de los miembros de la oficina técnica estos

manifiestan que:

“El ODU AMSO todavia no logra ser autbnoma, y segun la opinion del
VMVDU no esta consolidada; a pesar que el VMVDU solamente hicieron
un convenio donde se comprometian soOlo a asistir técnicamente para
que inicidramos, pero a la larga somos empleados de la alcaldia de
Sonsonate y nos dicen que pueden deshacer esta oficina cuando

quieran.

Con relacion a los permisos de construccion, estos quedan supeditados a lo
planteado en el PLAMADUR que es para los cuatro municipios del AMSO vy fue
elaborado por una empresa espafola; Tecnologias Urbanas de Barcelona
(TUBSA) y la contraparte salvadorefia fue Lépez Candell Consultores, con
financiamiento del Fondo Salvadorefio para Estudios de Pre-inversiéon (FOSEP)

y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

El PLAMDUR ha sido una buena herramienta de la micro-region, en el sentido
de orientar el crecimiento ordenado la ciudad, puesto que no todos los
proyectos resultan compatibles con el territorio. En cuanto a urbanizaciones y
parcelaciones, este documento recomienda la realizaciébn de programas de
mejoramiento barrial, el cual no se ha realizado por falta de recursos,
principalmente por falta de voluntad politica y, ademas por que no se considera

de real importancia para el municipio.

Existe incertidumbre con relacion a la integracion de este PLAMDUR al PNODT
ya gue el primero contempla limites de crecimiento urbano pero sin normativa

para regularlo, ya que al momento de integrarse quedaria supeditado a lo

* fdem
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planteado por el PNODT y LNODT. Existe dependencia de los gobiernos
locales de este region hacia el VMVDU.

Desde el afio de creacion de la ODU AMSO -1992- hasta 2005, aun figura el
VMVDU como ente tutor. El ODU AMSSO cuenta con 12 afios de
funcionamiento, y es hasta 2005 que las demas municipalidades de Sonsonate
conocen del trabajo realizado; por lo que cabe decir que no es una experiencia
exitosa, ni conocida, a excepcion de las cuatro alcaldias que la integran. Sin
embargo, esté latente la integracion de mas municipios, lo que generaria mas
utilidades a la oficina, ya que los cuatro municipios que la integran actualmente
no poseen suelo urbanizable. Esto pone de manifiesto el interés econdmico

detras de esta integracion de municipios y su incorporacion al PNODT.

Otra gran debilidad es que la oficina en cuestion esta instalada en la alcaldia de
Sonsonate, y es esta la que paga a los empleados; en otras palabras, ODU
AMSO no es autbnoma y se supedita a las decisiones tomadas por esta
alcaldia, y no por las decisiones tomadas por el resto de la micro region. Los
cobros que hacen por la revision de planos son captados por las arcas de la
alcaldia de Sonsonate. EI resto de alcaldes participan de una escritura de
asociatividad de los alcaldes, pero no esta sustentada, ni tiene bases juridicas,
en términos formales no se ha establecido el mecanismo para accionar e incidir

en la toma de decisiones.

Hay una total ausencia del VMVDU, quienes impulsan el esfuerzo y después lo
dejan practicamente en abandono; por otro lado, hay tensién a nivel local, entre
alcaldia de Sonsonate y ODU AMSO. Existe incertidumbre constante, porque a

cada cambio de administracion local no se sabe que va a pasar.
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El reciente acercamiento del VMVDU a la ODU AMSO se realiza justamente en
la etapa en que el PNODT se est4 dando a conocer; surge un proyecto y un
convenio en afan de rescatar esta oficina que estaban en el abandono. Hay
que poner atencion especial en este acercamiento; ya que por experiencia se
sabe que el VMVTDU no involucra a la poblacién en las fases de elaboracion de
planes, ni convenios. Esta situacion reafirma que esta es una institucion

autoritaria y centralista.

2.2.1.3. Propuesta del Plan Nacional de Ordenamiento y

Desarrollo Territorial (PNODT)

Esta iniciativa surge desde el gobierno central, a
través del MARN y el VMVDU, es sometida a licitacion para la elaboracion del
PNODT y la LODT. Esta propuesta es elaborada a escala nacional, y una de
sus debilidades méas grandes es la constante falta de participacion de los
sujetos sociales, que son generadores de cambios en el desarrollo del territorio.
Aunque para la mayoria de la poblacion el tema de ordenamiento territorial no
es conocido; sin embargo, es de interés para otros, (pues unos son los duefios
de grandes terrenos, y podrian verse beneficiados con esta nueva planificacion
y otros pueden ser afectados. El PNODT determina las zonas de preservacion
natural, las cuales han sido seleccionadas a criterio del MARN. (Ver propuesta de
PNODT)

Nos encontramos con la contradiccion Estado-Sujetos sociales, donde la
poblaciéon es el sujeto social que presenta conflicto de intereses respecto de
una planificacion estatal que beneficia a una minoria. Dicha planificacién implica
la expropiacion de tierras cooperativas y de zonas que son el soporte
alimentario y que proporcionan las condiciones basicas de subsistencia para

grandes grupos de poblacién.
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Es aqui donde se debe de tener un marco juridico claro para una posible
aplicacion de esta propuesta, en lo relacionado a la proteccion y conservacion
de recursos naturales que sirvan de soporte para un futuro inmediato, sin

soslayar a los grupos de poblacion que se benefician de ellos.

Por otro lado, esta propuesta de plan nacional no ha tomado en cuenta ninguna
de las experiencias ya elaboradas, si no que parte del criterio de hacer una
nueva planificacion de territorio, con una serie de lineamientos generales, en
los cuales posterior a su aprobacion, se prevé la elaboracién de los planes

locales de los municipios de mayor interés para la economia del pais.

A simple vista se nota que el mayor esfuerzo para elaborar esta propuesta, ha
sido la recoleccion y sistematizacion de la informacion fisica-geografica del
territorio. Los documentos producidos contienen una gran cantidad de
informacion hidrografica, topografica, de biodiversidad etc. Sin embargo, este
documento carece de un enfoque integral que incluya la informacién necesaria

sobre el aspecto socio -cultural del territorio.

Las criticas que se hacen a este enfoque son las siguientes: primero, no logran
identificar los procesos fundamentales que inciden en el desarrollo territorial, ni
las relaciones entre ellos; segundo, no reconoce a los principales sujetos que
surgen y se articulan alrededor de procesos de planificacion territorial; y tercero
las acciones economicas publicas y privadas siguen siendo un factor
fundamental en la acentuacion de los desequilibrios territoriales, que buscan por
sobre todo el desarrollo econdmico en beneficio de pequefios grupos de poder.

El territorio es tan complejo como el proceso de ordenamiento y desarrollo
territorial mismo, que requieren del reconocimiento de distintos poderes e
intereses, responsables de la preocupacion de ordenar el territorio. Tal parece

gue la elaboracion de planes de ordenamiento territorial desde el VMVTDU y de
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otras entidades del gobierno central es una nueva moda, que asi como surge

podria simplemente quedar en el olvido.

Nos encontramos con una planificacion centralizada, donde el aporte del
VMVDU es la elaboracion de planes maestros y locales en distintos municipios
del pais, de alguna manera podria verse como un avance en el ordenamiento
del territorio. ElI ordenamiento del territorio es un proceso relativamente nuevo,
al que no se habia prestado la atencion suficiente como para desarrollarlo. Por
otro lado, la intervencion que hace el gobierno central predetermina un perfil de
como se deberia planificar, dejando de lado otras visiones de los sujetos
sociales involucrados en la transformacién de los municipios, que desde todas
las perspectivas, son los adecuados para la elaboracion de planes de

ordenamiento local.

Pero lo que le compete al VMVDU, es proporcionar a las municipalidades la
asistencia técnica, para el conocimiento de herramientas para la planificacion
de los territorios, sin perder de vista que el ordenamiento del territorio no solo es
un ordenamiento técnico, si no por el contrario, un conjunto de necesidades y
potencialidades de los sujetos sociales que se desarrollan en territorio que se

pretende ordenar.

2.2.2 Experiencias Municipales de Ordenamiento Territorial
En el contexto de ordenamiento del territorio y la necesidad
de planificar de los gobiernos locales, se procede a examinar cuales de los 262
municipios cuentan con planes de ordenamiento territorial, en que
circunstancias han sido elaborados y cuales son los sujetos sociales que

participan.
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Los desastres naturales como el Match, obligan la necesidad de elaborar planes
de ordenamiento locales, con respaldo financiero internacional, y asistencia
técnica necesaria para la elaboracion de planes. Sin embargo, han sido pocos
los municipios que han iniciado estos procesos de manera descentralizada. Por
lo que es necesario que estos esfuerzos no sean elaborados por moda, sino
que partan de una necesidad insoslayable de un esfuerzo participativo de
ordenamiento, donde la politica de descentralizacion sea un eje clave para esta

practica.

El territorio es escenario y soporte de las interacciones de una multitud de
sujetos que le estructuran y moldean constantemente, constituye un espacio
para las relaciones sociales. El papel del ser humano y su capacidad de accion,
han de ocupar un lugar importante. Una de las preocupaciones fundamentales
consiste en establecer y mantener un didlogo que se ha visto cada vez méas
obstaculizado debido a los intereses opuestos y a las situaciones de inequidad

entre quienes poseen el control del territorio y quienes no lo tienen.

El pasado, el presente y el futuro deben presentarse desde un punto de vista
dindmico que permita evaluar los acontecimientos que se estan desarrollando;
incluyendo los recursos naturales, humanos y los aspectos medioambientales,

asi como las expectativas de la poblacién en los proyectos locales.

Tradicionalmente el ordenamiento territorial ha sido una funcién del gobierno
central y las gestiones que se han hecho durante los altimos 50 afios, han
estado caracterizadas por la desarticulacion y la centralizacién. La
desarticulacion no ha permitido concebir una estructura politico-administrativa
funcional del pais, que promueva una vision integradora de las diferentes

propuestas de ordenamiento territorial que existen, las cuales se enfocan
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Gnicamente a determinadas areas urbanas, vistas en si mismas, y sin una

vision integradora.

Los planes de desarrollo urbano mas recientes (PLAMADUR), sin duda
constituyen una herramienta importante para los municipios en los que se
realizaron; sin embargo, ademas de las limitaciones sefialadas arriba, no se han
convertido, en todos los casos, en un instrumento practico de la gestion
municipal. Estos esfuerzos de planificacion de los diferentes municipios son
producto de la iniciativa local, por tanto se convierten en experiencias
alternativas para el pais, con el mérito de haber sido desarrolladas con la

participacion de la poblacion local.

En concreto, estos municipios han realizado planes de ordenamiento territorial
con una concepcion y con una metodologia distinta a la forma tradicional, que
ademas de la asesoria especializada, incorpora el conocimiento y la opinion de
los sujetos sociales. Para profundizar mas en estos esfuerzos mencionaremos
cuatro experiencias; Nejapa, Santo Tomas, Apopa y Suchitoto, que tienen su
origen en procesos de planificacion del desarrollo local que se impulsan de

forma participativa en estos municipios.

En el desarrollo de estos procesos de planificacion local, se identificaron
problemas que afectan directamente a los municipios mencionados, pero que
son resultados de la expansion y dinamica del AMSS o de otros sistemas de
ciudades. Tal problematica pone en evidencia la necesidad de que los
municipios pequefios y medianos, desarrollen su propia capacidad para

controlar y regular el uso y desarrollo de sus territorios.

Los planes de ordenamiento que se producen como resultado de estas

experiencias, constituyen una herramienta importante en tal direccion. Estas
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iniciativas locales tienen ademds, la potencialidad de contribuir a resolver los
frecuentes conflictos que se presentan entre los interese publicos y privados, en
materia de uso de suelo, y asi mismo dar pautas para definir las competencias

de los diferentes niveles de gobierno local.

2.2.2.1. Planificacion Parcial: Zona El Angel municipio

de Apopa.

Mapa 9 )
Ubicacién de la Parcelacion El Angel.
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Fuente: Tomado de Plan Parcial EI Angel, Apopa, 2004.
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El proceso de planificacion territorial desarrollado en la zona de El Angel,
ubicada en el municipio de Apopa, forma parte de los llamados “Planes
Especiales” (los cuales son planes desarrollados en una porcion del territorio
municipal, que presenta caracteristicas especiales como: una fuerte presion de
desarrollo urbano o contar con las ventajas comparativas necesarias para
impulsar procesos de desarrollo integral)®’, planteados por el PLAMADUR del
AMSS.

Este tiene como objetivo la formulacion participativa de la macro-zonificacién
del &rea y el disefio de una ordenanza que pueda dotar a la Alcaldia de Apopa
de un instrumento regulador del uso del suelo que se da en la zona. El proceso
ha sido liderado por la municipalidad de Apopa, en coordinacién con la
OPAMSS, como organismo técnico de apoyo para la planificacion, asi mismo se
solicitd participacion de organismo no gubernamentales y de los sujetos

sociales que a diario se enfrentan con la problematica.

Este plan parcial, responde a la premisa del PLAMDUR AMSS, dado que Apopa
forma parte del “Subsistema Norte” del AMSS, hacia la que el PLAMADUR
prevé que se dirigiran las presiones de densificacion territorial durante los
préximos 15 afios, sobre todo por la accesibilidad de la zona y la existencia de
amplios espacios para desarrollar edificaciones residenciales. Todas las
predicciones mencionadas han provocado que la municipalidad experimente
mayor presion por parte de los constructores que solicitan permiso para
desarrollar nuevas urbanizaciones o grandes proyectos industriales, en suelos

que no tienen caracter ni condicion urbana.

¢, Quiénes fueron los que participaron en la elaboracion de este Plan Parcial?

* SACDEL, La Planificacion Territorial Participativa en el Ambito Local, Libro, P4gs. 78
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Se incorporaron todos los sujetos sociales claves de la zona: tanto los
propietarios de la tierra (Cooperativa El Angel), como aquellos que realizan
actividades calificadas en el mismo. La colaboracién de la Cooperativa el Angel,
El Ingenio El Angel, la Empresa Nejapa Power, los propietarios privados de las
fincas y la poblacion de la zona, fueron claves para la elaboracion del plan y la

ordenanza municipal que da sustento legal a esta iniciativa.

En este caso, la contradiccion entre Territorio- Sujetos Sociales se manifiesta a
través de la expansion urbana desordenada, lo que ocasiona un desequilibrio
en el territorio, al no presentar las condiciones necesarias para los sujetos
sociales que demandan suelo urbano. A su vez, esta contradiccion podria
generar otra contradiccion entre gobierno local- sujetos sociales, puesto que
existe una presion hacia el municipio, relacionado con el crecimiento urbano

habitacional.

Una amenaza principal de esta experiencia es no ser reconocida por el
VMVDU, tanto en la aplicaciéon del PNODT, como en la implementacion de la
Ley Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, quedando esa
experiencia sin validez, perdiendo asi el merito que tiene al ser elaborada de

una forma participativa.

Otro problema que enfrenta esta experiencia, es el cambio de la administracion
municipal y la posibilidad de que dicho plan no sea retomado. Los gobiernos
locales deben superar el condicionamiento que ejerce la cooperacion externa al

momento de brindar ayuda para la elaboracion de sus planes locales.
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2.2.2.2 Plan Estratégico Participativo del Municipio de
Nejapa (PEP)

Mapa 10
Ubicacién del Municipio de Nejapa en el Departamento de San Salvador.
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Fuente: Tomado del PEP Nejapa.

El municipio de Nejapa cuenta con un Plan Estratégico Participativo —PEP-,
tomando en cuenta a todos los cantones, comunidades, colonias, en las cuales
se desarrollaron talleres y mesas de trabajo para identificar los problemas de
cada comunidad, cantdn, colonia, etc. para elaborar soluciones conjuntas y
gestionar ante la alcaldia su participacion activa; asi como para desarrollar

proyectos que ayuden al desarrollo sustentable y sostenible del municipio.

Ese PEP esta elaborado con base a lineamientos del PLAMADUR AMSS, pero
presenta los problemas y avances que se ha tenido en los sectores Salud,
Transporte, Educacion, entre otros; a su vez, el municipio cuenta con un plan

especial de uso de suelos, que con la asistencia técnica de UCA y el Sistema
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de Asesoria Capacitacion para el Desarrollo Local —SACDEL-, y con la
participacion de la poblacion, identificaron las actuales dificultades que presenta
el territorio, con el objetivo de desarrollar propuestas que ayuden a solucionar
los futuros problemas de urbanizaciones o construcciones de industria en la
zona. En el siguiente mapa se puede observar los diferentes usos de suelo

que en la actualidad cuenta el municipio.

Mapa 11
Uso Actual del Suelo del Municipio de Nejapa
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Fuente: Tomado del Plan Estratégico Participativo de Nejapa..

La riqueza natural de Nejapa es la fertilidad de sus suelos debido al recurso
hidrolégico. La zona correspondiente al Valle de San Salvador, presenta suelos
planos especialmente apropiados para cultivos intensivos; mientras que las
pronunciadas pendientes del Volcan de San Salvador, resultan especialmente
apropiadas para el cultivo del café. Por estas caracteristicas tan especiales que
presenta el suelo en el que se encuentra Nejapa, es tan codiciado por muchas
empresas vinculadas a la actividad industrial, por lo tanto, se debe de cuidar
€s0s recursos naturales pues en el futuro seran la fuente que abasteceran el

area metropolitana.
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2.2.2.3. Plan de Ordenamiento del Municipio de Santo
Tomas.
Ubicado a 14 Km. al sur de la ciudad de San
Salvador, que al igual que los municipios del AMSS, esta sufriendo una fuerte
presion debido al crecimiento desmedido de la poblacion que exige servicios

bésicos principalmente el de vivienda.

Mapa 12
Ubicacion de Santo Tomas en El Salvador.

SANTO TOMAS UBICACION EN EL SALVADOR
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. CIUDAD (més de 15,000 h)

FUENTE: Elaboracion propia en base a Ferrufino (2000)

Fuente: Tomado de Plan de Usos de Suelo del municipio de Santo Tomas.

En la actualidad Santo Tomas cuenta con un Plan de Usos de Suelos, con su
respectiva ordenanza municipal, la cual le da sustento legal para determinar los
permisos de construccion. Esta situacién determina un esfuerzo y avance para
el desarrollo local, que otros municipios deben retomar para ejercer su papel de
gestores del ordenamiento y desarrollo de sus localidades y velar por los

intereses de las mayorias de poblacién en el territorio.
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Las experiencias de Nejapa y Apopa presentan caracteristicas diferentes. En
primer lugar, estos municipios, a diferencia de Santo Tomas, son parte del
AMSS, y por ello, tienen una base de ordenamiento en el PLAMADUR AMSS y
una institucion encargada de manejar esta materia para toda el area
(OPAMSS). Por otra lado, hay diferencias en el alcance que han tenido estos
procesos; en Apopa la dinamica no involucré todo el municipio sino un area
especifica, que por sus caracteristicas, requiere la elaboracion de un plan
especial para su manejo (Plan el Angel). En Nejapa, el proceso incluye el
disefio de herramientas de proteccion de los recursos ambientales y control de

fuentes contaminantes, entre otros aspectos relevantes.

Aun cuando estas presentan diferencias en sus alcances, todas han seguido
una metodologia participativa, tanto en el proceso de concepcién y disefio de
los planes, como en la consulta y validacion de los instrumentos disefiados. Los
gobiernos locales han comenzado a negociar con el VMVTDU para lograr el
reconocimiento de los planes y una base de entendimiento sobre el rol de cada
instancia.

2.2.2.4. Plan de Desarrollo Local para Suchitoto

Mapa 13
Ubicacién del municipio de Suchitoto en El Salvador.
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Fuente: tomado de Plan de Desarrollo para Suchitoto.
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El Municipio de Suchitoto se encuentra localizado en el Departamento de
Cuscatlan, en la zona paracentral del pais, a 46 kilbmetros al norte de San

Salvador.

El plan de desarrollo es para el municipio un instrumento que promueve el
crecimiento fisico, econdomico y social en forma ordenada. Este instrumento
constituye el punto de partida, el cual ird siendo ampliado y modificado
conforme lo demanden los avances. Este proceso ha contado con el apoyo del
Programa Municipal de Desarrollo PROMUDE/GTZ y sus resultados son el
producto de la decision concertada entre autoridades, funcionarios municipales

y representantes de diversas entidades locales, tanto publicas como privadas.

El Plan de Ordenamiento Territorial es el producto del proceso de planificacion,
sustentado en los resultados de las etapas previas: el levantamiento de
informacion basica, el diagndstico y las proyecciones, las que constituyen la
base para la definicion de conclusiones sobre la problematica y las
potencialidades del Municipio.

Mapa 14
Tipos de suelo del municipio de Suchitoto en area urbana.
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En el &rea urbana se asientan basicamente tres tipos de actividades:

habitacional, comercial e institucional.

Mapal5
Tipos de suelo del municipio de Suchitoto en el area rural
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Fuente: tomado de Plan de Desarrollo para Suchitoto

El uso de suelo en el sector rural es predominantemente agricola, ocupado por
zonas de cultivo de cafia de azucar, cereales, arboles frutales, hortalizas y
pastizales. La mayoria del area no tiene un aprovechamiento adecuado. Se
presentan escasas zonas de reserva forestal, ubicAndose en el norte de las

faldas del Cerro de Guazapa y al sur del municipio.

Resumiendo, podemos decir que es una experiencia local con participaciéon de
los sectores involucrados e interesados en la zona, que determina un aspecto

importante para la realizacion y ejecucion del plan de desarrollo.
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Suchitoto cuenta con un plan de Ordenamiento Territorial cuya propuesta de
ordenamiento se encamina a: 1. Ordenar la actual ocupacion para posibilitar el
desarrollo de actividades que dinamicen la base productiva local. 2. Propiciar la
conservacion y uso de los bienes patrimoniales y de los recursos naturales del
municipio. 3. Prever el suelo necesario para el crecimiento de la poblacion local
al aflo 2010. 4. Satisfacer las demandas actuales de unidades de equipamiento
y redes de servicio. 5. Contribuir al mejoramiento de las condiciones
ambientales del municipio. Se dividen en area urbana y rural considerando que

es vital para la realizacion de estos objetivos.

En el area urbana se determinan los siguientes aspectos:

1. Zonificacion del suelo

2. Determinacion de usos permitidos y prohibidos

3. Normas de subdivision y edificacion para las zonas y sectores.

Y para el area rural la clasificacion del suelo es:
1. Urbanizable
2. Industrial

3. Comercial no urbanizable.
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Mapa 16
Determinacion de aspectos importantes de Suchitoto.
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Fuente: Tomado de Plan de Desarrollo para Suchitoto

La demanda de suelo en el caso de Suchitoto se centra en los requerimientos
de espacio para vivienda. Este factor constituye el punto de partida para la

delimitacion urbana.

Las tendencias de crecimiento urbano se proyectan a partir de la
identificacion de los sectores que en los ultimos afios se han desarrollado
lotificaciones 'y nuevas construcciones. Respecto a esto el plan de
ordenamiento propone la organizacién del espacio urbano a través de un
tratamiento diferenciado a 11 zonas urbanas, para cada una de las cuales
plantea una normativa especifica, de conformidad con el cuadro de

Reglamentacion Urbana y segun el plano de Zonificacion de Usos del Suelo.
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Mapa 17

Tipos de suelo del municipio de Suchitoto en el area urbana
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El ordenamiento del espacio en el &area rural se constituye a partir de la

articulacion de varios componentes, como son la zonificacion general de usos

del suelo, la propuesta de sistema vial, las definiciones del equipamiento y

servicios, las determinaciones sobre la conservacion del suelo y de los bienes

patrimoniales en el territorio rural y las acciones de medio ambiente.

La zonificacion se orienta a prever la organizacion del espacio, a través de la

asignacion de usos del suelo para asegurar el aprovechamiento racional del

mismo y la reserva de espacio para la dotacion del equipamiento y servicios

basicos en el territorio rural. El espacio rural para efectos de esta propuesta,

comprende el territorio del municipio, con excepcion del area urbana de

Suchitoto
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Mapa 18
Tipos de suelo del municipio de Suchitoto en el area rural

ey . | 3

Fuente: tomado de Plan de Desarrollo para Suchitoto

Ademas de determinar un exhaustivo uso de suelo para el planteamiento del
ordenamiento territorial, el plan cuenta con una normativa juridica a través de la

expedicion de la Ordenanza Municipal.

Para su elaboracion se tomé en  consideracion las normas Yy
reglamentaciones que establecen: la Constitucion de la Republica, la Ley de
Urbanismo y Construccion, el Registro Social de Inmuebles, Normas del
Instituto Libertad y Progreso, la Ley de Catastro, Ley Forestal, de Mineria,
Riego y Avenamiento, Transpone Terrestre, Transito y Seguridad Vial, La ley
Especial de Proteccion al Patrimonio Cultural, entre otras. Obtuvo el dictamen
favorable del PLAN DE DESARROLLO LOCAL DEL MUNICIPIO DE
SUCHITOTO, por parte del VMVTDU vy las facultades legales del Cédigo
Municipal.
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Por la fundamentacion anterior se considera esta propuesta una de la mas
importantes y completas realizada a nivel de gobierno local con planificacién y
ordenamiento territorial de sus municipios. Una de sus fortalezas es la
participacion de la poblacion y la inclusiéon del desarrollo urbano-rural. Sin
embargo, una de sus debilidades es que todo el plan de desarrollo se asemeja
mas a un plan de ordenamiento; es decir, a pesar que el mismo es uno de sus
componentes principales, el plan en si esta estructurado de forma que parece

un plan de ordenamiento territorial.

Suchitoto enfrenta una gran amenaza: la intercesién de intereses econémicos
externos en la aplicacion de las acciones del POT; por otro lado, el
condicionamiento de este tipo de experiencias por los requisitos de los
cooperantes externos. Por tanto, los gobiernos locales deben estar muy atentos
a ejercer sus capacidades y priorizar los intereses de las mayorias, para

garantizar una buena gestion.
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2.2.2.5. Plan Territorial de Urgencia de Santiago de
Maria (Usulutan)

Mapa 19
Ubicacién de el municipio de Santiago de Maria
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La propuesta del Plan Territorial de Urgencia -PTU- de Santiago de Maria,
contempla dos componentes: una de ordenamiento y otra de desarrollo. El
Ordenamiento comprende el marco regulador de las actuaciones para que la
utilizacion de recursos territoriales y la descarga de desechos sea una accion
comprendida dentro de un entorno de medidas de mitigacion de impactos, que

aseguren que el desarrollo territorial sea sostenible.
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El Desarrollo comprende el conjunto de actuaciones urbanisticas destinadas a
satisfacer las necesidades inmediatas de la poblacién del municipio y que
implican una afectacion del territorio en cualquiera de las direcciones que el

desarrollo actia: tomando recursos del territorio o descargando desechos en él.

Para los usos de suelos urbanos se seleccionan los menos vulnerables
ambientalmente, contiguos al ndcleo urbano existente; para los suelos rurales
de desarrollo restringido, se eligen los de menor valor ambiental y agrolégico; y
en cuanto a los suelos protegidos, se destinan los de mayor valor agricola y los
suelos de mayor vulnerabilidad ambiental. El ordenamiento contempla ya una
ordenanza como instrumento legal, por medio del cual las disposiciones

urbanisticas se vuelven de obligatorio cumplimiento para toda la poblacion.

Mapa 20
Tipos de suelo del municipio de Santiago de Maria
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Las propuestas de desarrollo del PTU se presentan por separado en un
documento llamado Plan Operativo. Dicho plan contiene todas las actuaciones
urbanisticas que han de realizarse en los proximos cinco afios, organizado en
tres programas de inversion: Programa de Apoyo a las Comunidades, que
contiene los proyectos sugeridos por las comunidades, para mejorar la calidad
de vida de la poblaciéon dentro de su comunidad; Programa de Proyectos
Municipales, que comprende todos los proyectos de iniciativa municipal, y
Programa de Apoyo al Desarrollo Progresivo, que comprende proyectos de
dotacién de infraestructura a las nuevas parcelaciones habitacionales de

desarrollo progresivo.

Se propone un grupo gestor del PTU, el cual tiene por objetivo involucrar a la
poblacién en el logro de las metas del mismo. Estara integrado de la siguiente

manera:

Estructura del Ente Gestor para el PTU

PRESIDENTE

Alcalde Municipal

SECRETARIO

Designado por el
Consejo Municipal

Representante por el Representante por el Representante de las Representante de las
Sector Empresarial Sector Empresarial Comunidades Comunidades

Fuente: PTU de Santiago de Maria
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Algunas de sus funciones principales son las siguientes:

= Proponer al Concejo Municipal la Politica de Ordenamiento vy

Desarrollo Territorial.

= Conocer y dar opinién al Concejo Municipal sobre los Planes de Desarrollo

Local.

= Colaborar con el Concejo Municipal en la gestion, custodia y utilizacién de los

recursos para el desarrollo local.

= Fijar contribuciones voluntarias para el apoyo de proyectos especificos, entre

propietarios de parcelas beneficiadas, que soliciten su coordinacion y gestion.

= Aceptar y administrar fondos para proyectos especificos, obtenidos como
fruto de su gestién particular ante los propietarios de parcelas beneficiadas, la

comunidad internacional y ante el Gobierno Central, etc.

= Gestionar y administrar recursos para el Programa de Apoyo al Desarrollo
Progresivo y cualquier otro programa de apoyo al desarrollo local, que la

municipalidad le encomiende.

= Mediar en conflictos originados por la gestion territorial y ambiental y entre
propietarios de parcelas, originados por las actuaciones urbanisticas

particulares.

Para finalizar se hacen las reflexiones siguientes: todas las experiencias locales
planteadas son alternativas, ya que han sido elaboradas por Ilas
municipalidades en conjunto con los sujetos sociales locales y los diferentes
sectores que integran el municipio, logrando asi un involucramiento activo de la

poblacion.
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Por otro lado, se debe tener mucho cuidado con el factor externo que se
manifiesta con una posible aplicacion del PNODT y la LNODT, situacion que
puede ocasionar problemas y desvirtuar las experiencias locales de
ordenamiento territorial; por lo que cabe sugerir que las municipalidades deben
fortalecerse asociandose con otros municipios, ejerciendo asi su autonomia

municipal, para garantizar una planificacion territorial descentralizada.

2.3. PARTICIPACION DE LOS SUJETOS SOCIALES EN LA
DIRECCIONALIDAD Y TENDENCIA DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN EL SALVADOR

2.3.1. Los sujetos sociales en la toma de decisiones sobre el
ordenamiento del territorio

Histéricamente los sujetos sociales en EI Salvador han

carecido de niveles de participacion real, que en diferentes contextos han sido
reprimidos, deslegitimados y manipulados por intereses politicos, econémicos y
sociales. Pero en el contexto actual los sujetos sociales tienen otro significado
dentro de cualquier proceso de participacion, lo cual es resultado de la
acumulacion de esfuerzos orientados a que la poblacion participe para defender
0 promover sus derechos; dentro de este contexto se analiza el recorrido que
hasta hoy han transitado los sujetos sociales en El Salvador dentro del proceso

de ordenamiento territorial.

Para ello se analiza la participacion de los sujetos sociales desde dos enfoques
de participacion, uno el enfoque centralista y dos el enfoque participativo, que
ponen de manifiesto dos contradicciones sectoriales importantes, una la

contradiccion Estado- Territorio, y dos Estado-Sujetos Sociales, que por
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cuestion de forma, se abordara en un primer momento, el enfoque centralista

con ambas contradicciones y, en segundo, el enfoque participativo.

De las contradicciones mencionadas, la que ocupa un lugar primario es la de
Estado-Sujeto Sociales, pues es el motor que da el rumbo al problema de
participacion de los sujetos sociales en el proceso de ordenamiento territorial.

2.3.1.1. La participacion de los sujetos sociales en la
toma de decision desde el enfoque centralista de

ordenamiento territorial
El enfoque centralista para el ordenamiento territorial
en El Salvador es el que se impulsa desde el Estado a través de los gobiernos
centrales de turno desde mediados de la década los 1990; en este momento se
presenta como un proceso aislado de los sujetos sociales, los cuales son
agentes totalmente ajenos a este evento, pues se les limita a participar solo en
los espacios que el Estado considera “legitimos”, como, por ejemplo, el sistema
de partidos y desde ahi elegir mediante el sufragio funcionarios publicos para
que sean éstos los que les representen. Por otro lado, hay otros que si tienen
participacion directa desde el Estado, son aquellos que estan dentro de las
lineas establecidas por el centralismo estatal y los intereses que ahi se

defienden y protegen.

Para diferenciar estos dos tipos de sujetos sociales en este enfoque, se
identifican como sujetos vinculados al Estado, a las instituciones centrales y sus
funcionarios, que partiendo de sus intereses y practicas influyen en todo el

proceso de participacion y la toma de decisiones en el ordenamiento territorial.

Los segundos se identifican como los sujetos que estan dentro y fuera de la

estructura del Estado, es decir, la poblacion y sus organizaciones, asi como la
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izquierda partidaria y social, la cual en este proceso juega un papel importante,
pero que esta condicionada a “participar’ desde los lineamientos que el Estado

y sus instituciones dictan.

El Estado, desde 1950 que se realiza la 1lra reforma constitucional y
modernizacién del mismo, crea por ley el sistema de partidos, como medio de
participacion de los ciudadanos, y en el cual quedan sujetos a “participar” de la
eleccion de funcionarios mediante el sufragio, pero en definitiva, este
mecanismo no responde en esencia a los intereses de la mayoria de poblacion,
pues no permite la participacion de los sujetos en forma organizada, sino al
contrario por su naturaleza, promueve el individualismo y la falta de informacién,
lo que hace que se vuelva obsoleto y un obstaculo, para que los sujetos
sociales en colectivo se puedan involucrar en procesos emergentes, y de

significativa importancia como es el ordenamiento del territorio.

Para abordar el problema de los sujetos sociales en la toma de decisiones
sobre la administracion y ordenamiento del territorio dentro del enfoque
centralista, se diferencia desde el materialismo histérico y la sociologia
contemporanea cuatro conceptos basicos: El Estado, El gobierno central, Los

sujetos sociales y Los actores sociales.

El Estado: Organizacidén de poder politico en la sociedad divida en clases, por
lo que la mision principal del Estado democratico burgués, es la anulacion
politica de los adversarios de clase con el objetivo de fortalecer el dominio

econémico y politico de la minoria dominante™®.

48 S/A, “Breve diccionario Politico”, libro, Pég. 183.
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Gobierno Central: Organo central del poder estatal, el cual es definido
juridicamente y ostenta el poder civil, militar y territorial, asi como la

representacion de la clase o grupos dominantes™.

Sujetos Sociales: Organizados en sociedad, en la cual interactian en
actividades individuales y colectivas que estan en correspondencia de sus
intereses de clase, y que de acuerdo al desarrollo de su sociedad y conciencia

politica-social se convierten en los sujetos transformadores de la misma ™.

Los Actores Sociales: la sociologia contemporanea reconoce como actores
sociales, segun Echeverria y Rincon, “como aquellos que asumen su ejercicio
ciudadano, por lo general basado en un colectivo orgadnicamente conformado,
institucionalizado, lo cual no significa que tenga que estar inscrito en un marco
formal o legal, se trata pues, de actores colectivos o individuales que pueden
llegar afectar el ambito publico desde el Estado, como desde las organizaciones

comunitarias™*.

En la primera definicion, el materialismo histérico reconoce una institucion de
dominacién de una clase sobre la otra, y dentro de la cual se manifiestan estos
intereses de clase, que son determinados por la propiedad de los medios de
produccién, por lo cual recurre al poder publico o poder del Estado para ejercer
coercion sobre la poblacion™?. Por ello determina en esencia la relacién sujetos
sociales y Estado, e incluye la segunda (gobierno central) definiendo la funcion

gue este ocupa en la estructura del Estado. La tercera definicion, por su parte,

* [dem Pag. 212.

%0 fdem P4g. 332

>1 | Baires Sonia, “El Ordenamiento territorial en El Salvador: Desafios y Oportunidades”, Documento,
P4g. 615.

°2 Lenin, “El Estado y La Revolucién”, citas de Marx y Engels, Libro, Pags.10,11,12,14
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es la opuesta a la primera, y se manifiesta a partir de su antagonismo con el

Estado, de ahi depende que la participacidn de los sujetos sea activa o pasiva.

La cuarta definicion, por su parte, es mas contemporanea y manifiesta en su
contenido la construccién de un proceso dentro de la democracia burguesa de
paises capitalistas desarrollados y en vias de desarrollo, donde el estado de
derecho y la participacion ciudadana, cuentan con el respaldo juridico-politico
de los Estados. Sin embargo, este no garantiza que los sujetos sociales
construyan una cultura de participacion politica y toma de decisiones, ya que es
un término que reduce en esencia a los sujetos y los retoma estrechamente

dentro del marco de ciudadanos o instituciones.

En este sentido y segun el contenido de estos cuatro conceptos, surgen
cuestionamientos como ¢Qué tipo de participacion tiene los sujetos sociales
dentro del incipiente proceso de ordenamiento?, si la hay, ¢De qué forma se

manifiesta?, ¢ Como actores 0 como sujetos sociales?.

Para descubrirlo, se debe partir de la relacién de los sujetos sociales con el
Estado, la cual desde el enfoque centralista de ordenamiento territorial, se
observa una participacion centralizada, basicamente desde lo que se conoce
como democracia representativa, es decir, que como poblacion eligen a sus
representantes a través de sistema de partidos, quienes toman desiciones de
manera independiente de aquellos a quienes representan, que para el proceso
de ordenamiento del territorio y participacion de los sujetos sociales, se vuelve

un freno y evidencia que hay una falta de respeto a la voluntad popular.

En la practica esto se manifiesta en la separacion que se da de las instituciones
centrales y de sus funcionarios con sus representados, pues en la mayoria de

los casos, los proyectos que estos desarrollan son del total desconocimiento de



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

128

la poblacion, pero irénicamente los grupos financieros e industriales si los
conocen, y elaboran propuestas para que puedan ser aprobadas por instancias
del estado, que muchas veces las implementa como politicas de Estado hacia
la mayoria de poblacion. Un ejemplo de esta marginacion por parte del Estado
y sus instituciones es la negativa por parte de la Asamblea Legislativa de
aprobar la ley de riesgo para las comunidades del Bajo Lempa, que todos los
afios sufren inundaciones, pero contrariamente retoma y aprueba las iniciativas
de la gremial de la empresa privada aglutinada en la Asociacion Nacional de la
Empresa Privada -ANEP-, quien sugirio la implementacion del Fondo Vial —
FOVIAL- y el Fondo Salud -FOSALUD-.

Esta actitud responde los cuestionamiento que se hacen, en relacién al tipo y
forma de participacién que tienen los sujetos sociales, segun el concepto de
Estado y la posicion de éstos con él, por lo que se puede afirmar que si hay
participacion, pero es de dos tipos; activa y pasiva, y es activa para quienes
tienen el control politico y el poder econémico, mientras la pasiva, la ejercen
todos aquellos sujetos que se ubican fuera del Estado y por consiguiente no son
parte de los grupos de poder politico y econémico que se ubican en el territorio.
Esto demuestra que solo tienen incidencia y poder los que estan dentro de lo
legal-formal (partidos politicos, grupos técnicos - FUSADES y economicos -
ANEP) y que por ende son parte de sectores privilegiados que controlan el
Estado.

En ese sentido la participacion activa centralista se antepone a la pasiva y
garantiza el control del territorio y su poblacion, reafirmando a la vez que el
Estado como toda institucion social y que se ubica por encima de la sociedad
de la cual ha surgido, esta integrado por sujetos sociales con intereses, que

responden a ellos en lo politico-juridico e ideoldgico; que ejercen en la practica
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el papel de dominador y controlador de los sectores de poblacion que no son
parte de los grupos hegemonicos.

A continuaciéon se hace referencia al punto de vista que tienen las instituciones
centrales respecto al control del territorio y los sujetos sociales dentro del

proceso de ordenamiento de éste.

Desde el VMVDU, los sujetos sociales llamados y que gozan del mandato del
Estado son las instituciones que faculta la ley como es el VMVDU a nivel central
y en lo local las Alcaldias, quienes en este momento son las mas obligadas a
capacitarse para enfrentar el proceso de ordenamiento que emana desde dicho
Vice Ministerio, y la propuesta del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial-PNODT.

“Para el VMVDU, el control del territorio y su planificacion es una
necesidad, la cual se potencia a partir de la consulta que se hizo con
diferentes sectores, y los cuales han respondido que la actual organizacién
del territorio ya no responde a las nuevas necesidades territoriales..., pero
en este momento es al Vice Ministerio que le corresponde por ley hacer la

labor de control del territorio”.>®

Este planteamiento del VMVDU sobre el control del territorio, su planificacion y
los sujetos sociales que deben estar presentes en el ordenamiento, pone de
manifiesto la tendencia del gobierno central, a concentrar las acciones que le
son propias a los municipios y a sus poblaciones, y no reconoce la existencia de
experiencias o instituciones locales de ordenamiento, por lo que no las conciben

como dirigentes del proceso de ordenamiento, si no como parte de una

%3 Mario Pefia, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, Entrevista
Enfocada, mayo de 2005.
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estructura jerarquica que se inicia con el VMVDU, cuyo vocero reafirma de

forma clara:
“Deben estar ahi el Vice Ministerio de Vivienda, la Asociacion Nacional de
Acueductos y Alcantarillados (ANDA), el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG), por que ahi estan los recursos hidricos, los recursos del
Agro para que se den las actividades agricolas y tiene que participar
obviamente el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(MARN), porque es esencial su participacion; es el que tiene todo el plan
ambiental para el pais, y “el plan que tiene el MARN es el PNODT. Hay
otros que pueden intervenir como las alcaldias, que pueden estar ahi, pero

en la parte territorial los que puedan llevar la voz cantante son éstos™*.

Esto confirma que el Estado pretende ignorar de forma intencional a quienes
son los sujetos que deben retomar estos esfuerzos. Pero desde otro angulo las
instituciones centrales como el VMVDU, buscan de manera propagandistica
hacer creer que la propuesta del PNODT, es lo mas integral que haya tenido El
Salvador en materia de ordenamiento territorial, obviando que en la elaboracion
misma de este plan, y todos los anteriores planes de desarrollo que las
instancias centrales han elaborado, ni las mismas instituciones del Estado se
han involucrado integralmente, no se diga los sujetos sociales en colectivo,
quienes nunca han tenido una participacion, ni mucho menos un nivel de
incidencia en la toma de decisiones. Esto hace que los planes se conviertan en
propuestas y alternativas inviables como lo sefiala un técnico de la OPAMSS,

quien afirma que:

“.....El gobierno central después de haber gastado tanta plata en este plan

y que en lugar de engavetarlo o imponerlo, debe hacer esfuerzos por

5 idem.
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involucrar a todos los sujetos locales, en especial a los gobiernos

municipales e instituciones a fines como la OPAMSS”*®.

Por tanto, la l6gica que se nos presenta respecto al control del territorio y el
papel de los sujetos sociales dentro del proceso de ordenamiento territorial
impulsado desde el Estado, es de estancamiento, que cada vez mas impide que
otros sujetos sociales abiertos y progresistas, como los locales, se involucren y
retomen el rumbo del proceso; por lo que la tendencia en este momento es a
centralizar la toma de desiciones y el control del territorio a favor de pequefios

grupos con fuertes intereses politicos y econdmicos.

En este sentido existe una aguda contradiccion en las instituciones del Estado:
éstas son ambiguas al abordar el problema de planificacion del territorio y los
sujetos sociales que les corresponde retomar el esfuerzo. En el caso especifico
del MARN, tiene su propia lectura acerca de la planificacion del territorio y los

sujetos que deben realizarla:

“Las Alcaldias tienen gque ser claves en esto, también las organizaciones
locales, tienen que ver, y legal y tedricamente tienen que hacer una
propuesta como esta, debe de nacer de abajo para arriba, ellos deberian
de ser los que originen la idea para que se formule y se apruebe y ellos la

ejecuten, eso es lo ideal en el pais..."".

El vocero del MARN, dice que deben ser las Alcaldias las que elaboren
propuestas, pero no sustenta el porqué deben ser ellas, asumen una posicion

gue se fundamenta en el “deber ser’ y no en lo que exige la realidad en este

> Roberto Chinchilla, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre EI Ordenamiento Territorial”,Entrevista
enfocada, mayo de 2005.

% César Abrego, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, Entrevista
Enfocada, junio 2005.
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momento, que es la necesidad de ordenar el territorio desde la perspectiva de
una politica de ordenamiento territorial, que involucre a las Alcaldias, pero
también a las instancias del Estado que estén vinculadas al proceso en una
coordinacion horizontal, sin que estas interfieran en las responsabilidades de

los gobiernos municipales.

Las opiniones de las dos principales instituciones centrales responsables del
ordenamiento territorial, ponen de manifiesto el interés del Estado y del
gobierno central, en hacer creer que desde lo local se es incapaz de retomar y
resolver el problema de planificacion territorial existente, el cual segun el vocero
del VMVDU “...resulta compleja por la desadaptacion que hay en este momento
en el territorio, que sufre desequilibrios que arrastra desde la época de la
conquista y la colonia, esto basicamente lo hace menos atractivo para las
nuevas exigencias econémicas, que aunque no tienen que ver con la tierra, si

con otros aspectos del territorio”.

Esto lleva a descubrir una primera contradiccion importante, y que resulta de
interés para el presente analisis, que se refleja en relaciéon de El Estado y El
Territorio, la cual mas alld de la relacion histérica que tiene en el caso
especifico de El Salvador ha estado presente siempre, y se ha manifestado de
diversas formas; en ella se han desarrollado otras contradicciones como Estado
y duefios de la Tierra, Las poblaciones y duefios de la Tierra, que de acuerdo a

este primer enfoque son las causas principales de dicha contradiccién.

Para analizar esta primera contradiccion entre Estado y Territorio, partimos de
los acercamientos con las instituciones centrales, en las cuales evidencian una
constante: ver al territorio como algo de su propiedad o de los grupos con poder
econdémico, lo que lleva a negar que el territorio puede ser de beneficio para las

mayorias de poblacién y el Estado preocuparse mas desde sus instituciones.
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Afirmar que el territorio s6lo puede y debe ser administrado por el Estado
mismo refuerza una vision centralista, al afirmar que los sujetos mas idéneos
son las instituciones centrales, a las cuales la ley faculta. Pero esto no es asi,
desde ningun punto de vista, ya que la realidad misma demuestra que la

propuesta desde el nivel central es inviable.

Lo que ocurre es que el Estado histéricamente ve estatico todo lo que controla
y hace que otros lo vean asi para justificar su control, pero lo que hoy en dia
ocurre en el territorio, es el efecto de multiples acontecimientos, en los cuales,
han tenido que ver los diferentes sujetos sociales que conforman este pais, en
especial los que siempre han tenido el control del territorio; es decir, los duefios
de la tierra. En consecuencia, dicha contradiccion ha dado lugar a grandes
transformaciones en el territorio, que van desde lo demogréafico social hasta la
segregacion espacial, correspondiente con los modelos econdmicos-politicos
gue han tenido lugar en nuestro pais y el mundo, y en donde el Estado se ubica

como responsable de su implementacion y desarrollo.

En lo demografico social, se tiene a la base el problema de la pobreza
estructural que da como consecuencia la migracion campo-ciudad (familias
rurales huyendo de la pobreza estructural y el abandono social), esto ha
generado una distribucién desigual de la poblacién en el territorio (caso AMSS)
y por ende una distribucién desigual del mismo, que se manifiesta en altos
niveles de contaminacion ambiental y en la desigualdad econémica-social. Son
paradigmaticos de esta realidad; los casos de dos departamento de la zona
occidental, Ahuachapan y Sonsonate, pues varios de sus municipios (Ataco,
Tacuba, etc) presentan niveles altos de desnutricion y mortalidad infantil;
mientras otros como San Salvador, concentran altos niveles de desarrollo
econdémico y social, que se ubican en la zona occidente y sur occidente de la

ciudad; en contraste las zonas norte y sur oriental, donde se ubican municipios
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como Soyapango, Apopa, Ciudad Delgado, son las que mas carecen de
servicios basicos y sus territorios son los mas riesgosos y desordenados.

La segregacion espacial: aqui estan presentes los desequilibrios territoriales,
que son consecuencia de la concentracion de la tierra en pocas manos, pues
en nuestro pais quienes han mantenido la Gltima palabra respecto al territorio
son las familias terratenientes de antafio, como los Duefas, los Regalado,
Garcia Prieto y otros mas que hoy en dia estan dentro de otras actividades
econdmicas como la banca o el sector servicios. Estas familias y sus haciendas
desde la época colonial hasta las ultimas décadas del siglo xx han fungido

como unidad econdmica y politica de nuestro pais.

“‘cuando se formaba un departamento era a partir de una hacienda, en este
sentido resulta que unas poblaciones, las mas aventajadas que daban ubicadas en
lugares fértiles o de mejores condiciones habitables, pero otros los campesinos
pobres, se ubicaban en lugares alejados, de dificil acceso y carentes de servicios

bésicos™’.

“Esto con el tiempo y segun los acontecimientos sociales y naturales que se
han suscitado en nuestro territorio, ha generado la supremacia econdmica,
politica y social de un territorio sobre otro, lo cual es evidente en este momento,
los departamentos del pais que son mas desarrollados y que presentan mas
niveles de poblacion son: San Salvador y La Libertad que concentran el 42.5%
de la poblacion y reciben unos veinte mil nuevos inmigrantes al afio. Mientras
tanto, Santa Ana, San Miguel en la zona oriental, concentran el 10% de sus

poblaciones™®.

%" Carlos Umafia, ENFOQUE, La Prensa Grafica, domingo 26 de junio 2005, P4g. 6
% Lidia Salamanca, Diplomado en Desarrollo Local UCA, Documento, Pég. 6.
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La misma autora hace referencia a estos desequilibrios afirmando que El
Salvador esta dividido en dos paises: uno Urbano y otro Rural. El Urbano:
caracterizado por ofrecer mejores oportunidades econémicas y sociales a la
poblacion. El Rural: Sumido en el atraso y la marginacion, dependiente de la

exportacion de jovenes y las remesas.

Asi tenemos que en estos lugares se desarrollan grandes proyectos
urbanisticos y de infraestructura, que se ubican en el centro o las periferias de
estas localidades, y prevalecen ante la ley y las necesidades basicas de los
territorios y sus poblaciones. Por lo que estas causas-efectos y esa constante
negacion del territorio, no aparecen en los analisis de los especialistas
estatales; al contrario, lo esconden y justifican la superioridad estatal por

encima de lo local-territorial, como subraya el vocero del MARN:

“En este momento las Alcaldias no tienen la capacidad, como tampoco las
poblaciones y las comunidades, las autoridades municipales no tienen esa
capacidad y ese conocimiento de manejar estos temas, y entonces viene
y nace una propuesta de arriba para abajo. Por que en un pais como este
por mucho que nosotros quisiéramos que las cosas nazcan de abajo es un

pueblo que no tiene la capacidad para ese tipo de analisis™°.

A esto el VMVDU responde que es necesario entonces hablar de las entidades
gue hacen grandes obras de infraestructura y por tanto deben ser participes del
proceso de ordenamiento. Dichas entidades a que se refiere el Vice Ministerio
son: La Central Hidro Eléctrica del rio Lempa —CEL-, que hace las represas y
las lineas eléctricas y CEPA que administra los puertos; estas tienen un gran

impacto ambiental, economico y social, y por tanto deben ser retomadas.

% Cesar Funes, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, entrevista enfocada, junio
de 2005.
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Esta es una clara posicion de marginacion y exclusividad respecto a los sujetos
sociales que deben involucrarse en estos procesos que el Estado impulsa,
aunque sus voceros manifiesten ejemplos de participacion como el que se da
en el Valle de San Andrés, en donde aparentemente estan participando entre
70 y 80 organizaciones comunitarias, las cuales incorporan desde la empresa
privada hasta pequefios agricultores, latifundios, asociaciones comunales
(ADESCO) Yy sector iglesia; Mario Pefia indica que tienen diferentes intereses y,
por tanto, no seran iguales los interese de los duefios de las maquilas que se
ubican en esa zona, que los interese de las ADESCO o pequefios agricultores,
gue de acuerdo a su naturaleza ven al territorio como un medio de subsistencia

y no como recurso de explotacion y apropiacion.

Es aqui donde el Estado a través de sus instituciones toma posicién y se
vincula sin mayor reparo a los interese de los pequefios grupos de poder
hegemonico, que imponen a los de menor poder acciones totalmente
desvinculadas de sus intereses y necesidades. En la actualidad se trata de
imponer un plan de ordenamiento que, por su magnitud, corre el riesgo de
guedar en letra muerta o de ser desagregado, perdiendo de vista el objetivo con
el que fue elaborado: ordenar el territorio.

Para ejemplificar estas imposiciones, sobran ejemplos que van desde la
introduccién de grades obras de infraestructura, como carreteras y zonas
industriales (“By Pass” orden de Malta, Merliot, calle Chiltiupan, carretera
longitudinal norte, represa el Cimarrén, zonas urbanisticas en la cordillera el
Balsamo) en territorios de caracter habitacional y reservas acuiferas, hasta
hacer creer que solo lo que el gobierno central propone es lo mejor, y que para
ello es necesario acercar al sector privado, para que sea este el que organice y

ejecute los proyectos que son beneficiosos para el territorio.
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Esto en definitiva lo Unico que refleja es la fidelidad del Estado y el actual
gobierno a favorecer a pequefios grupos de poder econdémico y politico, asi
como a empresas transnacionales, que con la entrada en vigencia de los
Tratados de Libre Comercio —TLC’s- se benefician mas de nuestro territorio, y
se justifican aduciendo que esto es inevitable, “si se esta en medio o se es parte
de un mundo globalizado y civilizado” como el de hoy.

Es evidente pues como los funcionarios del Estado aprovechan la burocracia, la
corrupcion 'y hasta la inoperancia politica, para que el mercado (el
neoliberalismo econdémico) retome y decida en los procesos sociales-
territoriales de nuestro pais. Por otro lado, existe una ignorancia-miope para
abordar los efectos medioambientales que genera el mercado en un territorio no
planificado, sin analisis previo. Los personeros del gobierno afirman que la
naturaleza es algo renovable, que por iniciativa propia de la misma, pueden
resarcir los dafios que el hombre de la actual civilizacion le ocasiona, mientras
que “la vision civilizada” de acumular riqueza, es la que determina en ultima
instancia el accionar politico de los funcionarios inmersos en las instituciones
estatales-centrales responsables de la planificacion y administracion del

territorio.

Es evidente que la primera contradiccion visualizada Estado-Territorio implica;
“La delimitacién de un territorio sobre el cual se pueden ejercer relaciones de
dominacién que incluyan el manejo de medios de coercién y coaccion, puede

volverse antagoénica”®.

Esto nos lleva a la segunda contradiccion que se identifica Estado - Sujetos
Sociales, y que ocupa una posicion de primer orden en el presente analisis; por

tanto, la relacién de quienes la conforman es irreconciliable.

% Hiernaux y Lindén, “Reformas al Estado y Politicas Territoriales”, Documento, Péag. 17.
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La segunda contradiccion es la base de la vision y préctica centralista de las
instituciones estatales (VMVDU, MARN, MOP) en el proceso de ordenamiento y
administracion del territorio, pues los sujetos sociales que son parte integrante
de las instituciones del gobierno central, tienen intereses sobre el territorio, pero
los manifiestan a través del Estado, el cual histéricamente en nuestro pais ha
sido y sigue siendo el instrumento de control y dominacion a favor de los grupos

de poder econdémico y politico-juridico.

Engels padre del materialismo histérico ya planteaba en una de sus obras “La

guerra civil en Francia”, “que el poder publico (Poder del Estado) se fortalece a

medida que los antagonismos de clase se agudizan dentro del Estado”.

En el caso especifico del Estado salvadorefio y que es administrado por un
gobierno central, representa intereses de clase de manera voluntarista y
caprichosa, los cuales se agudizan dentro del Estado, y como consecuencia
impone medidas que cierran el espacio de participacion a todo aquel que no

comulga con la vision neoliberal de pais y territorio que promueve.

Un ejemplo concreto de la relacion antagdnica entre el Estado y los sujetos
sociales, es lo que se manifiesta a través de imposiciones y constantes
violaciones a la ley, asi como la marginacién en la participacién politica o
técnica de otros sujetos, un caso especifico es el ignorar en el proceso de
elaboracion del PNODT, a la Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de
San Salvador (OPAMSS), que por ley, segun el Cédigo Municipal (Art. 4 y 10),
esta facultada para asumir la responsabilidad de elaborar, aprobar y ejecutar los
planes de desarrollo u ordenamiento urbano y rural de la localidad, también
tiene a su cargo la regulacion del transporte publico local de los 14 municipios
metropolitanos, lo cual en la practica se anula, pues quienes definen en ultima

instancia son los funcionarios del MOP o VMVDU, violentando el Art. 12 del
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Cédigo Municipal, que faculta a que todas las instituciones del Estado y
autbnomas estan obligadas a coordinar con los municipios en la gestion de

materias y servicios de su competencia.

Por su parte la OPAMSS aunque ha logrado demostrar a pulso mucha
capacidad técnica, y ser la institucion clave en la planificacion territorial de los
municipios (14 y 22 ampliada) que conforman el AMSS, no se le reconoce como
institucion apta y con capacidad para asumir tal responsabilidad, a pesar que en
la propuesta del PNODT, que promueve el gobierno central, los municipios del
AMSS quedaran desagregados y organizados en otras zonas, lo cual
ocasionaria mas que un orden, un desorden, que implica grandes conflictos, no

solo territoriales, sino también sociales y politicos.

Esta marginacion, no se limita a las instituciones locales, abarca incluso a las
mismas instituciones estatales, pues no todas gozan de la “confianza” del
ejecutivo que es quien decide de manera absoluta por encima de los otros
poderes del Estado. Un segundo caso que llama la atencién en este sentido, es
la supremacia e intervencionismo del VMVDU, al cual se le ubica por encima de
dos ministerios importantes como es el de medio ambiente y el de obras
publicas, a la vez que se entromete en los municipios con menor capacidad
administrativa y territorial, lo cual utiliza como justificacion para anular el articulo
4 del Codigo Municipal, donde se establece que “Los municipios pueden y
deben elaborar sus propios planes de desarrollo y ordenamiento de sus

territorios”.

Por otro lado, los sujetos sociales que son parte del gobierno central entran en
contradiccion con las instituciones del Estado mismo, pues rompen la
institucionalidad establecida, tal es el caso de VMVDU, pues se antepone

jerarquicamente a dos ministerios, los cuales por mandato constitucional en el
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Estado ocupan el nivel mas alto, este caso llama mucho la atencién, porque
resulta que un funcionario del gobierno central y que es parte del Vice Ministerio
de Vivienda tiene mucha mas influencia o autoridad que otro que es parte de
Medio Ambiente o de Salud. Esto obviamente genera conflictos, como es el
caso del MARN en la ejecucion de la ley medio ambiental, la cual se ve
subordinada a los permisos de construccion que autoriza el VMVDU en un
territorio, caso concreto, La Cordillera el Balsamo, la cual nuevamente es objeto
de opinidn en este momento en los diferentes medios de comunicacién, por la
construccion de un mega centro comercial en la zona de Santa Elena, y ante lo
cual el MARM vy la ley de medio ambiente practicamente han quedado

anulados.

Otro ejemplo de confrontacién y de anulacion entre los sujetos sociales y el
Estado dentro del proceso de participacion en la toma de desiciones, es el caso
del Area Metropolitana de Sonsonate —AMSO-, (que esta conformada por los
municipios de Sonsonate, Sonzacate, Nahuilingo y San Antonio del Monte),
donde los municipios y sus gobiernos municipales no tienen ni voz ni voto, es
decir, ellos no toman las desiciones respecto a sus territorios y las actividades
gue en el se desarrollan. Estos se limitan e ejecutar las medidas que el
VMVTDU ordena; asi tenemos que dentro de las responsabilidades, solo tienen
la facultad de tramites previos para construccidén, permisos de construccion, y
otros procedimientos. No se menciona para nada que el ente técnico que es la
Oficina de Desarrollo Urbano -ODU- AMSO- sera la responsable de la
elaboracion de planes de desarrollo o de ordenamiento, ya sea a nivel regional,

local o parcial, como se da en el caso de la OPAMSS — AMSS.

Esta actitud de obediencia y de limitarse a ejecutar desde el punto de vista
administrativo, no es contradictorio, pues asi funcionan estas instituciones; sin

embargo, al ubicarlo en el nivel politico resulta una imposicion, pues por ley los
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municipios poseen autonomia, la cual se materializa a través de la posicion

politica que adoptan respecto a temas de interés dentro de sus territorios.

¢, Qué reflexidbn amerita lo anterior?, en primer lugar, significa un retroceso en el
proceso democratico de la sociedad y Estado salvadorefio, ya que nuevamente
se manifiesta como un Estado altamente burocréatico y corrupto, que utiliza lo
legal- institucional, para avalar la imposicion y autoritarismos de unas instancias
del Estado sobre otras, de unos sujetos sociales sobre otros,
independientemente de su jerarquia, lo cual es peligroso porque tiende a poner

de manifiesto el anarquismo estatal.

En segundo lugar, manifiesta el alto nivel de concentracion que se ha dado al
poder ejecutivo, el cual ha mostrado esas caracteristicas desde la gestion del
Lic. Francisco Flores, que dicho sea de paso, es bajo esta gestion cuando se
inicia de manera sistematica el proceso de ordenamiento y la elaboracion del
PNODT; y en tercer lugar, se evidencia la poca incidencia que tienen los sujetos
sociales desde lo local, mientras que sectores con poder econémico, como la
empresa privada nacional e internacional, es obvio que mueven los hilos del
gobierno central, caso concreto es la finca El Espino, aqui pudo mas la
influencia y paciencia de la familia Duefias que la autoridad y deber de las

instancias comprometidas con el medio ambiente y el desarrollo urbano.

Las inclinaciones de las instituciones centrales hacia una parte de los sujetos
sociales involucrados en el ordenamiento del territorio y la desvinculacion de
otros, que en iguales condiciones de derecho constitucional deberian participar
en la elaboracion de proyectos de tal magnitud, como la actual propuesta del
PNODT, implica una clara violacion al derecho constitucional de los ciudadanos
gue pueden y deben participar. Los gobiernos municipales, que son parte

fundamental de la planificacion territorial y a los que arbitrariamente se les exige
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adoptar las propuestas de ordenamiento que emanan del VMVTDU, reflejan

una clara violacion a la autonomia municipal.

Asi pues, no se ve en este proceso la participacion en la toma de desiciones de
los sujetos sociales dentro del ordenamiento territorial, cuestion que ajuicio del
vocero de la OPAMSS, si deben participar en dichos procesos los gobiernos
municipales junto con sus poblaciones, pero antes deben exigir que se les
incluya; mientras tanto, el gobierno central a través de las instancias centrales
debe promover que esta participacion sea una coordinacion horizontal y no una
imposicién verticalita, asimismo debe de incluir a los sujetos a que participen,
pues ellos son los agentes transformadores desde el punto de vista democratico

de la participacion y descentralizacion.

2.3.1.2. La Participacion de los sujetos sociales en la
toma de desiciones desde el enfoque
participativo.

El segundo enfoque para la administracion vy
ordenamiento del territorio, como es el participativo, esta siendo impulsado
desde los gobiernos locales e instituciones que tiene mucha incidencia a nivel
de municipios y/o asociatividades y mancomunidades municipales en todo el
pais. Este enfoque se plantea para el presente andlisis como contraparte del
enfoque centralista, partiendo del supuesto de que los sujetos sociales tienen
mayores niveles de participacion en la toma de desiciones dentro del fendmeno

gue se estudia, como es la administracion y el ordenamiento territorial.

Sin embargo, se considera necesario profundizar en €l y descubrir si estan
presentes las mismas contradicciones que se manifiestan en el enfoque
centralista, como es Estado-Territorio y Estado—Sujetos Sociales, y si aparte de

estas existen otras como, Gobiernos Municipales - Sujetos Sociales, Duefios de
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la Tierra- Gobiernos Municipales y por ultimo Competencias Municipales -

Politicas Estatales de Desarrollo Urbano Regional y Municipal.

El enfoque participativo respecto al ordenamiento, es un proceso nuevo al igual
que el proceso mismo de ordenamiento; se podria decir que surgen al mismo
tiempo pero de forma paralela. El enfoque participativo estd estrechamente
vinculado a la teoria del desarrollo local, tal como lo plantea Gladis Melara de

ASDI cuando sostiene:

“Est4 construyéndose, por cuanto no es nada acabado ...para el
desarrollo y ordenamiento de una localidad hay cuatro grandes actores
estratégicos basicos: uno es el gobierno local, otro es la empresa privada,
tercero las expresiones organizadas de la ciudadania que pueden tener
formas de organizacion territorial y/o sectorial: ADESCO, organizaciones
comunitarias, inter comunales, gremios de pescadores, gremios de
agricultores, ganaderos; y una cuarta son las representaciones del

gobierno central en la localidad™*.

Dicho planteamiento, pone de manifiesto el tipo y la forma de participacién de
los sujetos sociales en el ordenamiento, lo que se refleja en las experiencias
citadas en el segundo apartado de este capitulo. Desde el enfoque participativo,
son los “actores sociales los que estan en correspondencia con los objetivos
que persigue el ordenamiento; uno la cohesion social, como expresion de
sociedad nacional basada en el respeto a la diversidad, la solidaridad y la
justicia social; dos la cohesion territorial, como expresion de espacios, recursos,
sociedades e instituciones inmersas en regiones, naciones Yy ambitos

162

supranacionales™“, que concibe al territorio como un todo y no como algo

®1 Gladis Melara, “Visiones y Enfoques Institucionales sobre el Ordenamiento Territorial”, Entrevista
enfocada, mayo 2005.
%2 IDEM
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aislado, y que tienen a la base, la multintegralidad o multidimensién como lo
llaman quienes la promueven. Desde este enfoque se pretende retomar lo
econdmico, lo cultural-social y lo politico-ambiental, todo ello con el enfoque de
género. Por otra parte, no excluye el caracter polifacético del territorio urbano y
rural, promueve el interés por superar el marco actual institucional, tradicional y

jerarquizado.

En este sentido, tienen mas importancia los actores sociales que los sujetos
sociales, porque reconoce a los sujetos a partir de niveles de organizacion, que
estan en correspondencia con los marcos juridicos establecidos, con la
diferencia que los prefiere descentralizados y democraticos, y no centralizados

y verticalistas.

Quienes sugieren este enfoque (participativo) son los organismos
internacionales vinculados al desarrollo local de paises pobres como El
Salvador: El Instituto Interamericano para la Agricultura (IICA), Agencia
Internacional para el Desarrollo (AID), Fondo Nacional de EI Salvador
(FONAES), Cooperacién Técnica Alemana (GTZ), Cooperacion Italiana e
instituciones financieras como el Banco Mundial -BM- y el Fondo Monetario
Internacional-FMI-, quienes condicionan los préstamos, presionando a los
gobiernos nacionales y locales para que inviertan en el desarrollo de las
localidades mas pobres y de esa forma “erradicar la pobreza”.

En este sentido, el recorrido en los aspectos conceptlales sobre el enfoque
participativo llevan nuevamente a reflexionar sobre el primer enfoque; ¢ Qué tipo
de participacién tienen aqui los sujetos sociales?, ¢(De qué forma la

manifiestan? ¢ Es descentralizada o continta siendo centralizada?
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Para dar respuesta a estas interrogantes, se parte de la premisa del concepto
gue se potencia en la investigacion, como es el de Sujetos Sociales, que retoma
con mucho mas énfasis los sujetos que estan dentro del Estado y los que son
oposicion, que construyen procesos politicos sociales alternativos, que los ubica
en un lugar fundamental en la presente contradiccion que se analiza, la relacion

Estado - Sujetos Sociales.

La relacion Estado - Sujetos Sociales dentro del enfoque participativo se
manifiesta de manera mas confrontativa, pues los elementos que la conforman,
Estado y sujetos sociales, evidencian mas abiertamente sus intereses reales de
controlar el territorio, con la variante que es el Estado y los sujetos sociales
ubicados en grupos de poder politico-econdmico los que determinan en este
momento dicha contradiccién. Por su parte, el enfoque participativo reconoce a
los sujetos como actores sociales, lo que hace considerar que la confrontacion
es todavia mas abierta, pues los actores que en el fondo son sujetos sociales
organizados que manifiestan claramente sus intereses politicos, econdémicos,
juridicos vy territoriales, a la hora de participar directamente del ordenamiento y
del desarrollo de sus municipios.

En este sentido, la practica que se ejerce desde de los sujetos sociales
organizados en este momento, en especial la izquierda partidaria -FMLN-, que
es la que mas esta impulsando experiencias locales de ordenamiento, es de
clara confrontacion con el gobierno central y las instituciones del Estado. Un
caso concreto es la situacion conflictiva que existe entre el COAMSS vy el
gobierno central, especificamente con la Asamblea Legislativa, cuando ésta
decret6 recientemente la ley 733, que prohibe a los ediles utilizar el FODES
como garantia para préstamos internacionales. Otro ejemplo, es la cuestién de
los desechos sélidos y el Ministerio de Medio Ambiente, la Corte de Cuentas y

la Corte Suprema de Justicia; esta ultima en el caso particular de MIDES
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(Empresa Municipal Mixta para el Tratamiento de los Desechos Sélidos) ha
resuelto a favor de otras instancias vinculadas al gobierno central y particulares,
como El Diario de Hoy, mientras mantiene a raya a todas las alcaldias

vinculadas a este esfuerzo.

Estas manifestaciones de confrontacion, entre Estado y sujetos sociales,
reafirman que la participacion que éstos ultimos tienen, es aun limitada por la
estructura del Estado, y aunque hay avances desde el enfoque participativo,
retomando de él las iniciativas de empoderamiento politico, en la practica estos
esfuerzos aun son débiles, pues quienes las han retomado (los gobiernos
municipales liderados por la izquierda partidaria—FMLN-, la cual ocupa el
segundo lugar en poder formal del Estado) no presentan la suficiente cohesion
politica y claridad ideoldgica para contrarrestar los constantes ataques que el
gobierno central, a través de sus instituciones, desarrolla de manera

sistematica.

De acuerdo al enfoque participativo, la participacion implica niveles de identidad
que se dan en los grupos y en las instituciones que los liderean; pero se
observa que en el caso de los sujetos sociales organizados desde lo local, hay
vacios de participacion, lo cual tiene consecuencias catastroficas en la toma de
decisiones. Por lo que se vuelve necesario sefialar que esos vacios tienen
como causa tres aspectos importantes: la falta de claridad politica dentro de su
participacion politica-social, el enfoque al cual se adhieren y el marco juridico

que los respalda.

Los ejemplos de confrontacion que se aluden, permiten analizar estos tres
aspectos. En primer lugar, se aborda el aspecto juridico con una interrogante,
¢Es la ley explicita cuando otorga autonomia a los gobiernos municipales?.

Pues segun el reglamento del COAMSS y el Codigo Municipal en los articulos
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4y 12 se establece que “Los municipios podran contratar y construir sociedades
para la prestacion de servicios publicos locales o intermunicipales y para

cualquier otro fin licito dentro de sus territorios™

Es de considerar que el problema no se centra en lo juridico, y Aida Zeledon lo
confirma cuando afirma en su estudio sobre “El marco juridico para la
descentralizaciéon del Estado”, que el marco juridico respecto a los gobiernos
locales estd en correspondencia con la constitucion y no existe ninguna
contradiccion juridica, lo que si hay es dualidad de competencias entre
instituciones centrales y locales, y que debe normarse a través de la
implementacion de un marco juridico-administrativo que facilite descentralizar

del Estado responsabilidades y recursos.

Esto responde a la interrogante planteada y aclara que los municipios por ley
son autonomos, pero no independientes del Estado, ya que el Unico soberano
es el Estado mismo. En ese sentido, todas las acciones de éstos deben ser en
correspondencia con lo que demanda la ley; sin embargo, existen atribuciones
como el FODES que aun esta supeditado a una instancia del gobierno central
como es el FISDL, la cual mas que una entidad fiscalizadora para el buen
manejo financiero, es un instrumento de control que limita el accionar politico-

social de los gobiernos municipales en beneficio de sus poblaciones.

Esto permite comprender que el conflicto no es juridico-administrativo, sino de
caracter politico, ya que existe diversidad de contradicciones entre el gobierno
central y los gobiernos municipales de izquierda. Y que se concretiza con la
aprobacion de leyes como la 733, y en constantes amenazas juridicas, como el
cierre de MIDES, pues posiblemente el gobierno central busca contrarrestar

dentro del contexto electoral, la accidn politica social de los ediles de izquierda

% COAMSS, Competencias Municipales, Pag. 4
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en los municipios que gobiernan. En ese sentido utiliza todos los recursos

juridicos para limitar la fragil autonomia que éstos han logrado construir.

El segundo aspecto es la falta de claridad politica en la participacion de los
sujetos sociales dentro del proceso de ordenamiento y control del territorio. En
el enfoque participativo, la participacion como proceso ha concretizado muchos
logros y avances, aunque todavia no es contundente en cuanto a un verdadero
control politico del territorio; existen iniciativas propias sobre como ordenar y
controlar el territorio dentro de lo local, asi como la inquietud de hacer
prevalecer un Estado de derecho democratico y respetuoso de los derechos
constitucionales de las personas. Es precisamente esto Ultimo lo que vuelve
dificil el proceso, ya que se enfrenta a una actitud tradicional de hacer las cosas
de manera verticalista y autoritaria, imponiéndose y aprovechando los
retrocesos que hay en cuanto a la organizacion, cohesion y claridad politica de

los sujetos sociales organizados.

Como consecuencia, la accion politica que ejercen actualmente los sujetos
sociales para controlar y ordenar el territorio desde lo local, es muy timida, pues
no se manifiesta en ella un claro apropiamiento, sino un condicionamiento a
cuestiones administrativas, en el caso de los gobiernos municipales y las
organizaciones de la poblacién, y a la demanda de servicios de manera
atomizada. No se observa la existencia de un acercamiento entre gobiernos
municipales y poblaciones para luchar por un verdadero control de sus
territorios y hacer que el gobierno central asuma las responsabilidades que le

corresponden por ley.

Un ejemplo concreto de estos desaciertos en la participacién para ordenar y
controlar el territorio, es el caso de la alcaldia de San Salvador, la cual

practicamente ha perdido el centro historico de la ciudad, pues dicha



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

149

administracion, no ha tenido la capacidad politica de hacer prevalecer su
autoridad mediante mecanismos de acercamiento con los afectados; al
contrario, han sido éstos quienes actuando de manera anarquica, han puesto

en problemas a dicho consejo y alcalde.

El FMLN desde su surgimiento como frente politico militar, ha sido considerada
como la opcion mas real, que permita a los sujetos sociales generar un
verdadero proceso de organizacion social para la toma del poder politico; como
es el Estado. Sin embargo, en este momento es la izquierda quien gobierna los
municipios mas importantes del pais y ha permitido generar procesos de
participacion adecuandose al nuevo contexto historico, pero esto se pone en
discusion en este momento, porque surge la inquietud; ¢Cudl es el tipo de
participacion y claridad politica de las bases y dirigentes que gobiernan los

municipios mas importantes del pais en este momento?

Esta pregunta se responde con el caso del municipio de Nejapa, el cual es
importante mencionar y ejemplifica estas debilidades politicas. Este municipio,
al igual que San Salvador, es gobernado por la izquierda, y como un hecho
histérico importante, se ha mantenido en el control del municipio por cuatro
periodos, durante los cuales se han logrado desarrollar importantes proyectos,
que van desde lo econémico hasta lo social cultural, destacando que es uno de
los gobiernos municipales que méas ha consolidado el nivel juridico

administrativo de la Alcaldia y que ha influido para que otros lo retomen.

Pero en este momento existe una inseguridad en cuanto a querer crear las
condiciones politicas juridicas que le den autoridad permanente a la poblacion
del municipio y a sus autoridades para controlar su territorio, pues cuentan con
un plan de ordenamiento y de desarrollo municipal, al cual se le resta la

ausencia de una ordenanza municipal.
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Este caso es significativo y se hace mencién de él, porque en este momento la
propaganda del gobierno central esta permeando en ellos como administracion
y sujetos sociales organizados, pues los tiene en la disyuntiva de hechar a
andar su propio plan o esperar que se apruebe el PNODT. Esto practicamente
es una debilidad, que se convierte en incapacidad para tomar decisiones, y
pone de manifiesto la fragil participacion de los sujetos sociales en la toma de
decisiones y la falta de claridad politica de los sujetos mas avanzados dentro de
este proceso, pues es de suponer que el resto de gobiernos municipales, en
especial los que son parte del partido oficial y organizaciones locales, estén

pensando o asumiendo lo mismo.

Esto lleva al abordaje del tercer aspecto como es: el enfoque participativo, que
esta a la base de esta participacién, el cual parte de la primicia de que la
participacion de los sujetos debe ser a partir de instancias u organizaciones
formales-legales, lo cual es positivo para masificar y fortalecer la organizaciéon y
sus instituciones. Sin embargo, se vuelve un obstaculo cuando se piensa que
las instituciones, por pura validez juridica, facilitaran que los sujetos sociales
como son: los gobiernos municipales, ADESCO, inter comunales, Comités de
Base, y demdas organizaciones locales, puedan detener la injerencia y
manipulacion politica que hace el gobierno central para seguir controlando el

territorio en beneficio de grupos con poder econémico y politico.

Roberto Chinchilla de la OPAMSS, manifiesta que los gobiernos municipales,
como es el caso del COAMSS, deben exigir junto con sus instituciones y
organizaciones, participar del ordenamiento y no desde lo juridico, sino
mediante presion politica, que el Estado rinda cuentas de lo que pagan sus

ciudadanos, que no pueden estar al margen del ordenamiento.
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Sin embargo, en el planteamiento de los mismos alcaldes no aparece este
razonamiento, existe una permanente desorganizacion y falta de claridad
politica, lo que explica por qué en este momento, sean las ONG las que estan
cuestionando las actuales propuestas de ordenamiento emanadas desde el

gobierno central y no los municipios y sus gobiernos.

Esto lleva a reflexionar que: en primer lugar, se debe a que los gobiernos
municipales como sujetos primarios de este proceso, al igual que el gobierno
central, estan condicionados por sujetos externos e ideologias de desarrollo que
no capitalizan los esfuerzos organizativos, sino que los atomizan y los

desvinculan de las verdaderas necesidades territoriales de la poblacion.

En segundo lugar, es necesario que se revisen las bases tedricas en que se
fundamentan los sujetos sociales en este momento, y que incluyen a la
izquierda, la cual actia en este proceso de manera moderada, y en la practica
se observa que no dan resultados politicos claros; sino al contrario, la hacen
perder escafios y espacios, condicionandola mas al tipo de participaciéon de la

democracia burguesa.

2.3.2. ¢(Cual es el rumbo del ordenamiento territorial en El
Salvador?

El rumbo del ordenamiento en este momento esta en
dependencia de lo que se ha abordado, ello lleva a suponer tres escenarios
posibles; uno es la consecucion del ordenamiento centralista, el cual potenciara
mas las contradicciones existentes; el gobierno central, con mas astucia
politica, mediatiza y simplifica, lo que facilita la supremacia a las instituciones

centrales y un estancamiento en las instituciones locales.
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Por otro lado, este primer escenario promueve una fiebre por elaborar planes de
ordenamiento en cada municipio, los cuales a excepcion de los que ya existen
como esfuerzos alternativos, no cuentan con soportes técnicos creibles, ni con
la participacion real de todos los sectores municipales o regionales. Este hecho
agudizara aun mas los intereses de los sujetos por el control del territorio, pues
quienes lo poseen no lo van a perder, sino que lo prolongan, mientras aquellos
gue no ejercen ninguna autoridad, veran imposibilitadas la oportunidad de

superar sus necesidades de propiedad habitacional y laboral.

¢, Que sucedera si no se adopta una posicion seria respecto al ordenamiento por
parte de los sujetos sociales centrales y locales?. Que el avance politico que
este proceso ha alcanzado, por el hecho de estar por vez primera en la agenda
publica nacional, se diluya y los esfuerzos seguiran atomizados, en el sentido
que no hay una real coordinacion entre municipios para ordenar y atender sus
territorios, como tampoco podran hacer frente a los proyectos politicos
econdémicos que permean el territorio con la entrada en vigencia del Tratado de

Libre Comercio.

Un segundo escenario es que los sujetos sociales locales, en efecto, se decidan
a participar, pero no como simples ejecutores, sino como planificadores de sus
propios territorios, lo que implica que los municipios por iniciativa propia se
coordinan para mermar el actual desorden territorial, tomando como referencia
técnica los actuales planes de ordenamiento, pero adecuandolos a las

necesidades de cada municipio y poblacion.

Esto significa que hay voluntad politica para informar e incorporar a la
poblacién, como es el caso de Apopa y Santo Tomas, que han incorporado a
sus poblaciones haciendo uso de los espacios juridicos y politicos para que

esta ejerza su compromiso con los gobiernos municipales y demas sectores de
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dichos municipios. Esto facilitaria un bloque territorial a gran escala, como lo

menciona Gladis Melara quien afirma que:

“Hay una cuestion, al hablar de desarrollo local y ordenamientito, es igual que

hablar de ordenamiento y desarrollo nacional y desarrollo internacional™*.

Un dltimo escenario, y quizas el mas posible, es que hoy por hoy, no se puede
definir el rumbo sin antes resolver la contradiccion Sujetos Sociales - Estado, lo
gue significa que los sujetos sociales deben superar ante todo los vicios y
debilidades que presentan en su participacion; igualmente el Estado, quien hoy
se niega a facilitar el uso legitimo de sus instituciones a los sujetos que no estan
dentro de la l6gica de mercado. Para que esta situacién se concretice, implica

una transformacion real del Estado, lo cual va mas all4 de este problema.

En este sentido, se deja planteada una pregunta que puede ser analizada en el
siguiente capitulo: ¢Es necesario una organizacién politica social con identidad
de clase, para descentralizar la administracion y ordenamiento del territorio en
El Salvador?

% Gladis Melara, “Ponencia sobre la propuesta de Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial”, 2005.
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CAPITULO 3
PROPUESTA PARA LA DESCENTRALIZACION ALTERNATIVA EN LA
PLANIFICACION Y DESARROLLO URBANO-RURAL EN EL SALVADOR.

3.1. Lineamientos Generales para la Descentralizacion de
Competencias para la Planificacién y Desarrollo Urbano-Rural.

3.2. Modelo de Gestién Alternativo para la Participacion Social
Popular de los Sujetos Sociales en Asociatividades

Municipales en Planificacion y Desarrollo Urbano-Rural .
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PRESENTACION
El Proyecto denominado “Propuesta para la Descentralizacién Alternativa en la
Planificacion y Desarrollo Urbano-Rural en El Salvador” es producto del estudio
y andlisis realizado durante el Seminario de Proceso de Graduacion, de la
Licenciatura en Sociologia, de la Escuela de Ciencias Sociales, Facultad de
Ciencias y Humanidades, Universidad de El Salvador.

Esta propuesta se ha elaborado teniendo como base el tema:
“Transformaciones en La Administracion Politica Territorial Centralizada en El
Salvador Periodo 1983-2005", cuyo interés fue conocer el proceso de
transformacién que el Estado ha impulsado en la dltima década y como esta
tematica, partiendo de sus contradicciones, tendencias y direccionalidad, ha
incidido en la administracién y control de los municipios que constituyen la

unidad politica administrativa primaria del Estado.

La formulacion de esta propuesta de solucion se ha basado en el proceso de
planeacion estratégica; asi, partiendo de la situacion concreta de los municipios
en la planificacion y desarrollo urbano-rural, se establecen los objetivos y
acciones necesarias para crear, como situacion futura, la descentralizacién de

competencias en materia de planificacion hacia los Gobiernos Municipales.

La finalidad es contribuir al fortalecimiento de la administracién politica territorial
de los municipios, incluyendo la participacion social como un factor importante
para la planificacion y el desarrollo urbano-rural; para ello la propuesta se ha
dividido en dos partes, involucrando los niveles central y local. La primera
plantea lineamientos generales para la descentralizacion de competencias

relacionadas con la planificacién y el desarrollo urbano-rural.
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La segunda parte, busca potenciar la participacion de los sujetos sociales de
manera organizada, a través de estructuras para la toma de decisiones en las
asociatividades como espacio desde el Estado en su nivel local; y a través de
un espacio a nivel nacional, en el que confluyen los diferentes sectores de la

sociedad salvadorefia.

Esta propuesta es importante debido a que propone soluciones alternativas a la
problematica de planificacion y desarrollo urbano-rural; abordandola desde una
perspectiva socioldgica; por un lado, propone como componente bésico la
participacion de la poblacion organizada en los procesos de planificacion y
desarrollo urbano-rural en ambos niveles; por otro lado, la articulacién
estratégica de las acciones en los niveles local y central, con una coordinacién

horizontal entre ambos.
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PROPUESTA PARA LA DESCENTRALIZACION ALTERNATIVA EN LA
PLANIFICACION Y DESARROLLO URBANO-RURAL EN EL SALVADOR

3.1. Lineamientos Generales para la Descentralizacion de

Competencias para la Planificacién y Desarrollo Urbano-Rural

3.1.1. Importancia
En el contexto actual la planificacién y el desarrollo urbano y
rural son temas complejos, que presentan muchas debilidades y obstaculos,
entre los que destacan, el centralismo de Estado a través de instituciones como
VMVTDU, dualidad de funciones, ambigledad en las competencias y
supremacia de unas instancias sobre otras; este tipo de administracion
obstaculiza el involucramiento de los sujetos sociales desde lo local en la

planificacion, haciéndola ineficaz e incongruente con la realidad del territorio.

La descentralizacion de competencias desde el nivel central al local, en materia
de planificacion y desarrollo urbano vy rural, requiere de voluntad politica y una
serie de condiciones politicas y sociales que faciliten este proceso en lo local.

La planificacion del territorio y su desarrollo es una necesidad latente que
demanda acciones concretas, oportunas y nuevas formas de visualizar y actuar
sobre el territorio. En este sentido, existen experiencias descentralizadas que
demuestran la capacidad y eficiencia de los gobiernos locales en materia de
planificacion de sus territorios y que son reconocidas a nivel latinoamericano.
Como un ejemplo, el caso del COAMSS-OPAMSS, que es un esfuerzo de
gobiernos locales para la planificacion territorial y desarrollo urbano, en forma

mancomunada.
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En un Estado unitario descentralizado, lo idoneo es la conformacion de
asociatividades municipales de forma voluntaria y espontdnea, donde el
gobierno central facilite a los gobiernos locales, a través de las instituciones
correspondientes, las condiciones optimas en lo financiero y técnico, para que
las municipalidades puedan ejercer sus competencia en materia de permisos de
construccion, parcelacion, inspeccion, recepcion de obras y planificacion de

planes de ordenamiento y desarrollo local.

En este sentido, se considera que la planificacion del territorio debe ser
retomada por los gobiernos locales, pues segun el Art. 4 del Codigo Municipal,
es una de sus competencias y en el mismo expresa que “...la elaboracion de
los planes locales, sectoriales y parciales, es responsabilidad de los gobiernos
municipales”. Una descentralizacién real de competencias, del nivel central
hacia el nivel local, implica también la transferencia de recursos financieros y
técnicos para que los municipios se capaciten en materia de planificacion y

gestion de sus territorios, para el beneficio directo de la poblacion.

La consideracién anterior ayudara a consolidar la capacidad de autogestién de
las asociatividades municipales, que contardn con lineamientos generales para
establecer coordinaciones entre los diferentes sujetos sociales en los
municipios e instancias del gobierno central. Ademas, generara las condiciones
para la participacion social de los sujetos sociales en la planificacion territorial y

desarrollo urbano y rural de sus municipios.

Esta propuesta pretende, desde el abordaje sociolégico, proporcionar a los
gobiernos locales una herramienta alternativa para visualizar y construir un
nuevo tipo de planificacién territorial y desarrollo urbano y rural de sus

municipios, en forma asociada y descentralizada; a la vez que involucra activa y
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decisoriamente a los sujetos sociales en lo local; como una base firme para los

municipios asociados, en el proceso de descentralizacion.

Finalmente, esta propuesta se constituye en un insumo para la sociedad
salvadorefia que informe, divulgue y aporte nuevas ideas en el debate sobre
este proceso de descentralizacion del Estado en materia de planificacion del

territorio y desarrollo urbano y rural.

3.1.2. Objetivos
3.1.2.1. Descentralizar desde el gobierno central al local en
materia de planificacion del territorio, la elaboracién de planes de ordenamiento
y desarrollo local en los municipios, para potenciar el desarrollo de los mismos y

la participacion activa de los sujetos sociales locales en la toma de decisiones.

3.1.2.2. Descentralizar el control del desarrollo urbano,
desde el gobierno central al local, para fortalecer la autonomia de los municipios
en la toma de decisiones y la participacion activa de los sujetos sociales, en
materia de elaboracion de planes de desarrollo urbano-rural, control,

reglamentacion para usos del suelo y regulaciones que les competen.

3.1.3. Debilidades, Objetivos y Acciones
3.1.3.1. Dimensién Politica
Reducida capacidad de los gobiernos locales en la
toma de decisiones sobre planificacion y desarrollo urbano-rural ante

instituciones del gobierno central como el VMVDU.

Objetivo: Fortalecer la toma de decisiones de los gobiernos locales en

asociatividad para la planificacién y el desarrollo urbano-rural.
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Esquema 1
Estructuracion del Consejo de Desarrollo Municipal -CODEMU-

ONG’" S
TERRITORIALES

JUNTAS
MICROREGION
ALES DE

PARTICPACIO
N DODI I AR

COMERCIO
LOCAL

FORMAL E
INFORMAL

ASOCIATIVIDADE

|
v

CONSEJOS
MUNICIPALES

COOPERACION

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y II,
2005.

Acciones Generales:
e Delimitar las competencias y funciones que corresponden a cada nivel en

materia de planificacion y desarrollo urbano-rural. (Ver Anexo 1)

e Transferencia de poder de decision efectivo, del Gobierno central a los
gobiernos locales, en materia de planificacion y desarrollo urbano-rural

de sus territorios.

e Incluir la planificacion y el desarrollo urbano-rural en la gestion de los

gobiernos municipales.
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e Definir criterios para la planificacion y el desarrollo urbano-rural
descentralizado.
e Garantizar condiciones politicas, juridicas y técnicas para que los

municipios controlen y regulen sus territorios.

e Garantizar la transferencia de recursos financieros del gobierno central al

local.

e Establecimiento de una politica estatal para la planificacion y el

desarrollo urbano-rural

e Elaboracion de planes y ordenanzas para el ordenamiento y el

desarrollo de los municipios a mediano plazo.

e Aplicacion de modelos de gestion para la participacion social de los

sujetos sociales en lo local. (Ver modelo de gestion para la participacion)

3.1.3.2. Dimension Juridica
Ambiguedades en las competencias asignadas a los

niveles central y local, en materia de planificacion y desarrollo urbano-rural.

Objetivo: Armonizacibn de la actual normativa juridica en materia de

planificacion y desarrollo urbano-rural.

Acciones Generales:
e Revision de la normativa juridica en materia de planificacion territorial y

desarrollo urbano. (Ver Anexo 1)
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e Derogatorias de leyes obsoletas respecto a la planificacion del territorio y
desarrollo urbano.

¢ Definicion de criterios legales para el uso del FODES en los municipios
para la planificacion y desarrollo urbano-rural.

e Establecimiento de instrumentos legales que faciliten la participacion
social de los sujetos sociales en la planificacion y desarrollo urbano-rural.

e Establecimiento de una ley para la planificacion territorial y desarrollo
urbano-rural para la descentralizacion de las competencias relacionadas

con la planificacion y desarrollo urbano-rural en El Salvador.

3.1.3.3. Dimension Institucional
Desarticulacion y subordinacién de las acciones de

instituciones del nivel central hacia el local.

Objetivo: Fortalecimiento de los gobiernos municipales para la coordinacion

horizontal entre nivel central y local.

Esquema 2
Esquema de Fortalecimiento Institucional de los Municipios

Reconocimiento de los

esfuerzos locales en

materia de planificacion y

Creacion de un Instituto para la
Planificacion del Territorio y
Desarrollo Urbano-Rural

Articulacion de los
esfuerzos de planificacion
entre el nivel central y
local

Fortalecimiento de los
B » gobiernos municipales
Conformacién de oficinas
técnicas de las asociatividades
para planificacion y el
desarrollo urbano-rural
municioal

Espacios de coordinacion entre
las instancias centrales-locales
para el intercambio de
informacién sobre el territorio

..............

Capacitacion y actualizacion
permanente de las instancias
centrales y locales en materia
de planificacién y desarrollo
rbano rural.

Conformacién de Consejos de
Desarrollo Municipal
(CODEMU), para el debate
sobre la planificacion y el
desarrollo urbano-rural

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo Iy I,
2005.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

166

Acciones Generales:
e Reconocimiento de los esfuerzos locales en materia de planificacion y

desarrollo urbano-rural.

e Establecimiento de Convenios de coordinacion horizontal, entre los
niveles central y local, para la articulacion de esfuerzos sobre

planificacion.

e Espacios de coordinacion entre las instancias centrales-locales para el

intercambio de informacion sobre el territorio.

e Conformacion de Consejos de Desarrollo Municipal (CODEMU), para el

debate sobre la planificacion y el desarrollo urbano-rural.

e Capacitacidon y actualizacion permanente de las instancias centrales y

locales en materia de planificacion y desarrollo urbano rural.

e Conformacion de oficinas técnicas de las asociatividades para

planificacion y el desarrollo urbano-rural municipal.

e Creacion de un Instituto para la Planificacion del Territorio y Desarrollo

Urbano-Rural.

3.1.3.4. Dimension Social
Nula participacion de los gobiernos locales en la
elaboracion de planes, programas y proyectos para la planificacion y desarrollo

urbano-rural.
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Obijetivo: Consolidar la participacion social activa de los sujetos sociales para el
proceso de planificacion territorial y desarrollo urbano-rural descentralizado.

Esquema 3
Esquema para la Participacidon Social

Creacion de
Espacios de
Participacion

Creacion de
Estructuras
Organizativas

Implementar un
Modelo de la Organizacién
Gestion Social

Promocién de

Contraloria
Social
Constante

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y II,
2005.

Acciones Generales:

e Creacion de espacios para el acercamiento de las organizaciones locales

e instituciones del nivel central y local.

e Creacion de estructuras organizativas para la participacion a nivel local,

regional y nacional.

e Promocion de la organizacion social para la planificacion del territorio y

el desarrollo urbano-rural.
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e Ejercicio de contraloria social constante de la poblacién en la gestion de

las instituciones relacionadas con los procesos de planificacion territorial.

o Implementar un modelo de gestion para la participacion social en la

planificacion y desarrollo urbano-rural (como se plantea en el modelo de gestion

para la participacion).

3.1.3.5. Dimension Cultural
Limitada vision del Estado respecto de la
concepcién de patrimonio cultural, dentro de la planificacion y desarrollo

urbano-rural.

Objetivo: Reconocimiento y promocién del patrimonio cultural que otorga

identidad a los territorios locales.

Esquema 4
Acciones en la Dimensién Cultural

CAsociatividades de Municipios)

Incluir el Patrimonio Cultural en la
Planificacion Nacional vy Local

—( Preservacion y Restauracion )
—@romocién de Valores Culturales)
—( Elaboracion de Ordenanzas )

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo 1y Il,
2005.
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Acciones Generales:
¢ Que los gobiernos locales asociados incluyan el patrimonio cultural en la

planificacion y desarrollo urbano-rural de sus municipios.

e Preservacion y restauracion de las edificaciones y espacios con valor

cultural.

e Promocion de nuevos valores culturales que armonicen la relacién entre

poblaciones y sus territorios en la educacion formal y popular.

e Elaboracion de ordenanzas municipales para la proteccion de patrimonio

cultural local.

3.1.3.6. Dimensién Econdmica
Limitada transferencia de recursos desde el nivel
central al local para la planificacion y desarrollo urbano-rural descentralizado de

los municipios.

Objetivo:
Fortalecimiento de los municipios mediante el ejercicio efectivo de su autonomia

para el uso de los recursos financieros provenientes del gobierno central.
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Esquema 5
Acciones Generales para lograr el Fortalecimiento de los Municipios

~\

é Fortalecimiento de los

Municipios mediante el

ejercicio de su Autonomia
para el uso de los

Recursos Financieros
\_ )

[Capacidades Técnico] I

Administrativas

el control del FODES

[ Descentralizacion en ]

J

presupuesto para

Implementacion de una ]
reforma fiscal para el
planificacion territorial

incremento y distribucién deIJ

[Au mento progresivo del |
FODES j

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y I,
2005.

Acciones Generales:
e Reconocimiento del gobierno central a las capacidades técnico
administrativas de los gobiernos locales para la planificacion y el

desarrollo de sus municipios.

e Facilitar, desde el Estado a los gobiernos locales, las condiciones

técnicas y financieras en materia de planificacion y desarrollo urbano.

e Descentralizar el control que ejerce el gobierno central en el uso del
FODES.
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¢ Implementacion de una reforma fiscal, para el incremento y distribucion

del presupuesto para planificacion y desarrollo urbano de los municipios.

e Aumento progresivo del FODES con base a las necesidades y

capacidades de gestion local, para la planificacién de los municipios.

3.1.4. Viabilidad
Los lineamientos generales que se plantean en esta
propuesta para la descentralizacion de competencias relacionadas con la
planificacion del territorio y el desarrollo urbano de las ciudades, sera aplicable
en la medida que se discuta, se divulgue y se retome como insumo para

potenciar la planificacion descentralizada del territorio.

Corresponde a los gobiernos locales asociados, COMURES, VMVTDU vy
MARN, como responsables de la planificacion en el nivel local y nacional,
introducir esta propuesta en la Mesa de Gobernabilidad para el Desarrollo
Local; ademas, les atafie retomar y promover la discusion respecto al tema de
desarrollo urbano - rural, asi como la planificacién del territorio en El Salvador.
Por otro lado, se propone la instalacién de oficinas técnicas en los municipios
de forma asociada, con el objetivo de descentralizar competencias del VMVTDU
y MARN hacia los gobiernos locales, como medida para el fortalecimiento de los

mismos

Se considera de vital importancia que los gobiernos locales, en coordinacion
con instancias del gobierno central, promuevan el intercambio de experiencias
entre municipios y/o asociatividades que han elaborado planes de ordenamiento
y desarrollo local.
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Para reforzar esta propuesta, se recomienda que las asociatividades
municipales, a través de las fracciones de la Asamblea Legislativa, con el
respaldo de COMURES, VMVTDU y MARN, exijan la revision de la actual
normativa juridica en materia de desarrollo urbano y planificacion del territorio
local para el establecimiento de una nueva normativa juridica aplicada por los

gobiernos municipales.

Se sugiere que se definan las responsabilidades del MARN, en cuanto a la
planificacion del territorio y el desarrollo urbano-rural de las ciudades, ya que la
proteccién y mejoramiento del medio ambiente es declarado de interés social
(segun Art. 4 Ley del Medio Ambiente). Ademas, se recomienda que el MARN
realice los estudios de impacto ambiental, basandose en criterios

exclusivamente socio- ambientales, ejerciendo real autonomia.

En cuanto a la poblacién organizada en los municipios, deben participar en
espacios locales ya establecidos como los cabildos abiertos y otros, mesas de
participacion ciudadana —en este caso que aborden el tema de planificacion-,
comités de barrios, inter comunales; asi como en los Comité de Desarrollo
Municipal (CODEMU) que son parte de esta propuesta. Se considera muy
importante la creacion de coordinadoras locales para el ejercicio de control
social hacia las asociatividades municipales y las instituciones del gobierno
central responsables de la planificacion y el desarrollo urbano -rural.

La investigacién multidisciplinaria para la planificacion y el desarrollo urbano-
rural deben ser un compromiso del Estado, consolidado a través de una
Politica; ello implica la creacion de un Instituto para la Planificacion del Territorio
y del Desarrollo Urbano- Rural, conformado por sectores del nivel central y local

e instituciones académicas.
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3.2. Modelo de Gestion Alternativo para la Participacion Social
Popular de los Sujetos Sociales en Asociatividades

Municipales en Planificacion y Desarrollo Urbano-Rural

3.2.1. Importancia

Histéricamente El Salvador no ha sido un territorio
planificado; sin embargo, desde la década del 50, se introduce en el Estado la
inquietud por ordenar el crecimiento de las ciudades. Desde entonces los
procesos de planificacion en El Salvador, han sido conducidos desde el Estado,
a cargo de instituciones como el DUA y posteriormente el VMVTDU. Estas
instituciones se han caracterizado por centralizar la planificacién del territorio,
excluyendo de este proceso a los gobiernos locales y otros sectores de la

poblacion.

Sin embargo, la década del 80 marca un quiebre histérico en el centralismo
estatal, con la creacién del Cddigo Municipal en 1986, que delega a los
gobiernos locales competencias sobre la planificacion y el desarrollo urbano,
especificamente en la elaboracion, aprobacion y ejecucién de planes de

desarrollo urbanos y rurales de la localidad.

En la actualidad el proceso de planificacion se ha dinamizado, al experimentar
dos necesidades basicas para su desarrollo: el ordenamiento del territorio

nacional y la participacidon de los sujetos sociales organizados en este proceso.

Es necesario destacar las experiencias locales de asociatividades,
mancomunidades y microregiones, que estan generando espacios de
participacion a los diversos sectores organizados de la poblacién local. En este

sentido, estas experiencias demuestran la capacidad de los gobiernos locales
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de asumir sus competencias sobre planificacion y desarrollo urbano-rural, a

través del ejercicio de su autonomia.

Dado que la participacion de los sujetos sociales organizados es clave en el
proceso de planificacién y desarrollo urbano-rural, se sugiere la consolidacion
de asociatividades, como medio idéneo para facilitar y fortalecer la participacion

social, y como aporte a este esfuerzo se plantea la siguiente propuesta.

3.2.2. Conceptualizacién
La participacion social popular serd entendida como el
involucramiento activo y decisivo de la poblacion organizada en los procesos de
planificacion y desarrollo urbano-rural, a través de estructuras organizativas a
nivel local, regional y nacional, mediante las cuales participen directamente en

procesos consultivos, informativos y de toma de decisiones.

Las asociatividades seran entendidas como la forma de organizacion en donde
las municipalidades y las poblaciones se asocian en correspondencia de
objetivos e intereses comunes. En esta estructura los sujetos sociales participan

de forma activa, con igualdad de derechos y deberes.

3.2.3. Objetivos del Modelo de Gestién para la Participacion
Social Popular
3.2.3.1. Fortalecimiento de los gobiernos locales a través de
la conformacion de asociatividades, para el ejercicio pleno de sus competencias
en materia de planificacion y desarrollo urbano-rural, con el fin de controlar y

regular sus territorios.
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3.2.3.2. Fortalecimiento de la participacién social popular
como un instrumento para la incidencia de los sujetos sociales en los procesos

de planificacion y desarrollo urbano-rural de los municipios.

3.2.4. Vision del Modelo de Gestion para las Asociatividades
Construccién de una participacion descentralizada de los
sujetos sociales para la planificacion territorial y el desarrollo urbano-rural de los
municipios, mediante los esfuerzos locales, con el propésito de mejorar las

condiciones de vida de las actuales y futuras generaciones.

3.2.5. Misién del Modelo de Gestion para las Asociatividades
Procurar una participacion con caracter de clase, para la
reivindicaciébn de los sujetos sociales -poblacién organizada, comunidades,
barrios, colonias, Universidades, izquierda politica partidista y no partidista y
ONG’s territoriales- en la descentralizacion de competencias sobre planificacion

y desarrollo urbano.

3.2.6. Principios
3.2.6.1. Democracia: Que garantice la igualdad de
oportunidad en la toma de decisiones para todos los sujetos sociales, sin

distincién de credo, sexo, ni preferencia politica e ideoldgica.

3.2.6.2. Concertacion: Que busque la integracion de la

diversidad de ideas en la discusion y el debate.

3.2.6.3. Contraloria Social: Que garantice el control
permanente de la poblacion sobre el uso eficaz y eficiente de los recursos
publicos. Quienes controlan deben encontrar disposicion de informacion publica

relacionada con el manejo administrativo de las finanzas.
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3.2.6.4. Transparencia: Implica una actitud del funcionario
y/o servidor publico que es controlado, quien debe propiciar la rendicion de
cuentas y mostrar disposicion de ser evaluado. La poblacion organizada debe

también actuar con transparencia y ser susceptible de evaluacion.

3.2.6.5. Participacion: Promover la participacion social
popular, en forma activa y decisoria, de todos los sujetos sociales en el nivel

central y local.

3.2.6.6. Compromiso Social: Entrega al trabajo colectivo en
una lucha constante por los derechos, el empoderamiento y la organizacién con

equidad de género.

3.2.6.7. Solidaridad: Asumiendo un profundo sentido de

responsabilidad y de equidad con todos los sectores sociales.

3.2.6.8. Autogestion: Capacidad desarrollada desde los
gobiernos locales para la generacion de procesos auto sostenibles en beneficio

de la poblacion a corto, mediano y largo plazo.

3.2.7. Desafios y Acciones a corto, mediano y largo plazo
3.2.7.1. Dimensién Politica
Desafio: Lograr la participacion activa de los
sujetos sociales, con incidencia en el nivel local y central, en los procesos de

planificacion y desarrollo urbano-rural.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

177

Acciones a nivel local

Corto Plazo

Que los gobiernos locales asociados promuevan un acercamiento con las bases
organizadas, para propiciar el control y regulacion de las acciones que

involucran al territorio y medio ambiente.

Mediano Plazo

La creacion y aplicacion de politicas municipales de participacion que
garanticen la participacion de la poblacion organizada en la toma de decisiones
sobre el territorio.

Largo Plazo
Que los municipios asociados institucionalicen la participacion a través de

politicas municipales permanentes.

Acciones a nivel central
Corto Plazo
Reconocimiento de la autonomia municipal para la libre asociacion y la

incidencia en la toma de decisiones.

Mediano Plazo
Reconocimiento de las asociatividades como estructura politica-juridica con

derecho de representacion y participacion a nivel nacional.

Largo Plazo
Institucionalizacion de la participacion y las asociatividades como Politica de
Estado.
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3.2.7.2. Dimensién Juridica
Desafio: Procurar la implementacion de los
instrumentos juridicos, para la participacion de los sujetos sociales en los

procesos de planificacion y desarrollo urbano-rural.

Acciones a nivel local
Corto plazo
La promocién de la participacibn a través de la creacion de ordenanzas

municipales.

Mediano plazo

Divulgacion de ordenanzas municipales para la participacion.

Implementacion de las ordenanzas municipales a traveés de las unidades de

participacion de las oficinas técnicas en las asociatividades municipales.

Reglamentacion de la participacion en las organizaciones comunales

municipales que sefialen la responsabilidad de la poblacion organizada.

Largo plazo
Consolidacién de la participacion como derecho y deber de los sujetos socales
locales.

Acciones a nivel central
Corto plazo
Reconocer y promover los instrumentos juridicos para la organizacion vy

participacion.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

179

Mediano plazo

Facilitar la participacién como derecho constitucional de los sujetos sociales.

Largo plazo
Garantizar y consolidar a los sujetos sociales el cumplimiento del derecho a la
participacion.

3.2.7.3. Dimension Institucional
Desafio: Creacion de estructuras para el ejercicio
pleno de la participacion en los niveles estatales de toma de decisiones.

Acciones a nivel local
Corto plazo
Elaboracion de un mapeo de las estructuras organizativas existentes en los

municipios.

Creacion de Comités Locales para la Participacion Social, en la que tendran
presencia ADESCO, inter comunales, gremios, sindicatos, cooperativas, iglesia,

asociaciones —estudiantiles, mujeres, ambientales, consumidores, jovenes, etc.

Creacion de Unidades de Participacion dentro de las oficinas técnicas de cada

asociatividad municipal.
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Esquema 6
Comité Local para la Participacion Social

ASOCIATIVIDADES

OFICINA' TECNICA

UNIDAD DE PLANIFICACION C COMITE LOCAL PARA LA )

PARTICPACION SOCIAL

( COOPERATIVAS )—— ADESCO

IGLESIAS ——+— INTERCOMUNALES

SINDICATOS —( GREMIOS )

( ASOCIACIONES )

Comes )]G

( JOVENES )———‘ AMBIENTALES’
(ESTUDIANTES)

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo Iy I,

2005.

Mediano plazo
Creacién de Juntas Micro regionales para la participacion social de la poblacion

organizada en las asociatividades.
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Esquema 7
Estructura de Participacion para el nivel regional

Comités ;
L les d Juntas Micro
ocales .? Regionales para
Participacion la Participacion
Social -CLPS- Participacion Social Social -JMRPS-
Popular en el nivel
regional.
Consejo de
Desarrollo
Municipal
-CODEMU-
Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y II,
2005.
Largo plazo

Institucionalizacién de la participacion popular a través de la conformacion de

una Coordinadora Nacional para la Participacién que represente a las Unidades

de Participacién por asociatividad.

Esquema 8
Relacion Horizontal de Estructuras para Participacion

JUNTA MICROREGIONAL COORDINADORA
COMITES LOCALES PARA LA PARTICIPACION NACIONAL PARA LA
PARA LA PARTICIPACION [y SOCIAL — 1 PARTICIPACION
SOCIAL SOCIAL

Fuente:
2005.

Elaboracion propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y I,
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Acciones a nivel central

Corto plazo

Apertura de espacios desde las instancias responsables de la planificacion y
desarrollo urbano-rural como VMVTDU y MARN para el involucramiento de los

sujetos sociales.

Capacitacion de las instituciones para que faciliten el acceso y control de los

sujetos sociales

Mediano plazo
Facilitar el intercambio de experiencias, entre los niveles central y local, sobre

los procesos de planificacion y desarrollo urbano-rural.

Largo plazo
Institucionalizacion de la participacién a través de la creacién de un Consejo

Nacional de Planificacion del Desarrollo Urbano y Regional.

3.2.7.4. Dimensién Social
Desafio: Consolidacion de las estructuras
organizativas locales para la participacibn activa en los procesos de

planificacion y desarrollo urbano-rural.

Acciones a nivel local

Corto plazo

Elaboraciéon de un programa minimo desde los gobiernos locales asociados y la
poblacion organizada para la articulacion de los esfuerzos de organizacion

intermunicipal.
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Concientizacién sobre la importancia de la participacion en los procesos de

consulta, contraloria y toma de desiciones en los municipios.

Mediano plazo
Conformacion de comités locales y juntas regionales para la participacion
popular en el control y planificacion del territorio.

Largo plazo
La creacién de una coordinadora a nivel nacional que aglutine y represente a

las juntas regionales por asociatividad en el Consejo Nacional de Planificacion.

Esquema 9
Estructuras Organizativa para la Participacion Popular de los Sujetos
Sociales
Coordinadora Nacional Nivel Nacional
para la Participacion Social
A A
\ 4 \ 4
Juntas Micro regionales Nivel Micro regional
para la Participacién Social
A A
v \ 4
Comités Locales para la Nivel Local

Participacion Social Popular

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y I,
2005.
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Acciones a nivel central

Corto plazo

Coordinacion con los gobiernos locales para brindar apoyo en la
implementacion de un programa minimo para la concientizacion de la poblacion

sobre la importancia de la organizaciébn comunal.

Realizacion de foros, campafas, y jornadas sobre el derecho y la importancia

de la participacion.

Mediano plazo
Generar espacios dentro del sistema de educacion formal que fomenten la

participacion como un valor social.

Que se promueva como Politica de Estado la participacién social, como valor y

derecho social, en los diferentes medios de comunicacion estatales y privados.

Largo plazo
Consolidacién de la integracion de las estructuras organizativas como eje

transversal de un Estado descentralizado.

3.2.7.5. Dimensién Cultural
Desafio: La introduccién de la organizacion y la
participacion como practica cultural de la poblacién en la preservacion del

patrimonio cultural.

Acciones a nivel local.
Corto plazo
Promocién del patrimonio cultural en los espacios municipales recreativos como

fiestas patronales, ferias, festivales y otros.
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Identificacion, proteccion, preservacion y vigilancia del patrimonio cultural

municipal por grupos organizados en la localidad.

Campafias ludicas de concientizacion sobre la importancia del patrimonio

cultural en las municipalidades.

Mediano plazo
Definicion de criterios por la poblacion organizada, para la proteccion y

preservacion del patrimonio cultural de las asociatividades.

Intercambios entre asociatividades sobre experiencias relacionadas con la

proteccion y preservacion del patrimonio cultural.

Promocion de estudios etnogréaficos con participacion de la poblacién, sobre el

patrimonio cultural.

Largo plazo
Garantizar el patrimonio cultural como espacio social que reafirme la identidad

de las presentes y futuras generaciones.

Acciones a nivel central
Corto plazo
Reorientacion de los criterios de la politica para la proteccion y preservacion del

patrimonio cultural.

Capacitacion a los funcionarios, locales y centrales, sobre la proteccion del

patrimonio cultural.
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Traslado de recursos desde el Estado hacia las casas de la cultura para

dinamizar y mejorar su funcion y atencion hacia las poblaciones locales.

Mediano plazo
Incluir la proteccién y reconocimiento del patrimonio cultural en los programas

educativos del Ministerio de Educacion.

Largo plazo
Coordinacion horizontal entre CONCULTURA y gobiernos locales, para

realizacion de actividades que fomenten la proteccion del patrimonio cultural.

3.2.7.6. Dimensién Econdmica
Desafio: Fortalecimiento de la autogestion de
los gobiernos municipales asociados para garantizar condiciones para la

participacion.

Acciones a nivel local
Corto plazo
Potenciar las oficinas técnicas para la realizacion de consultorias en materia de

planificacion, que generen ingresos a las unidades de participacion.

Mediano plazo
Canalizacion de recursos desde las unidades de participacion hacia las

estructuras organizadas.

Creaciéon de un fondo asociativo para la capacitacion e informacién sobre la

gestion del territorio orientado a los comités locales y juntas regionales.
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Largo plazo

Consolidacion de la capacidad de autogestion de las asociatividades.

Acciones a nivel central
Corto plazo
Creacion de una partida especial dentro del FODES para el impulso de la

participacion en las asociatividades.

Mediano plazo
Incremento del FODES al 10% del presupuesto nacional.

Largo plazo
Garantizar el incremento gradual del FODES segun las demandas que
presenten las asociatividades en el proceso de descentralizacion del Estado.

3.2.8. Viabilidad
Referida a la viabilidad interna en un corto plazo se
prioriza la divulgacion y discusion de la propuesta en los espacios que la
Universidad de El Salvador posibilita. En un primer momento se expondra y
someterd a observaciones en la defensa de la misma, posteriormente pueden
gestionarse espacios como foros y/o conferencias para su divulgacién y debate;
ademas, pueden aprovecharse otros espacios como encuentros y congresos

relacionados con esta tematica.

A mediano plazo, se propone que la Escuela de Ciencias Sociales “Licenciado
Gerardo Iraheta Rosales” promueva que los estudiantes de la carrera de
Licenciatura en Sociologia retomen esta propuesta como material de consulta y

para su debate.
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A largo plazo, se propone que esta propuesta sea discutida entre académicos
de otras facultades especializados en temas afines.

En un corto plazo y en relacion a la viabilidad externa, se considera de vital
importancia que COMURES, como ente colegiado y representante de las
municipalidades, conozca y retome esta propuesta como un aporte académico-
cientifico. Se considera que COMURES debe liderar este esfuerzo para facilitar
a los municipios la autonomia y la consolidacion de la planificacibn como
estrategia fundamental para el desarrollo los mismos y que participen de forma
asociadas para responder a las necesidades de la poblacién, en un contexto de

descentralizacion del Estado y de fortalecimiento de las municipalidades.

En un mediano plazo, se plantea que las gestoras de esta propuesta participen
directamente en la implementacién, como asesores vinculados a un proyecto
con posicion de clase en donde los sujetos sociales tienen un espacio

prioritario.

Se plantea impulsar una alianza interinstitucional entre COMURES, Los
Gobiernos Municipales Asociados y la UES, para la creaciéon de espacios en los
gue las investigaciones realizadas por el estudiantado sobre tematicas
relacionadas con la planificacion y desarrollo urbano, se proyecten hacia el

exterior y se retomen por instituciones especializadas en diversas areas.

COMURES, a través de las municipalidades, deberd promocionar esta
propuesta haciendo uso de espacios para la divulgacion y el debate como foros,
talleres, encuentros y conferencias hacia las instituciones locales y la poblacion.
Se considera basica una version popular para que la poblacién conozca la

propuesta y tome conciencia de la necesidad de participar y organizarse para la
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descentralizacion del Estado en las decisiones sobre planificacion y desarrollo

urbano.

A largo plazo se considera que la consolidacion de las asociatividades
proporcionard mayor fuerza a la implementacion de esta propuesta, en
coordinaciéon horizontal con instancias del gobierno central como MARN,
MOPTVDU -VMVDU- y CND. Por otro lado, la incidencia de los sujetos sociales
organizados en la toma de decisiones en las acciones que involucran la
planificacion y de desarrollo urbano, sera un pilar fundamental de las
asociatividades en la consolidacién de esta propuesta.

Sin embargo la propuesta puede enfrentar en los ambitos interno y externo a la
academia diversos riesgos y amenazas. En el ambito interno; 1- falta de
recursos financieros para hacer de ella desde la academia un instrumento
cientifico y alternativo que ayude a orientar el rumbo de la planificacion territorial
del pais, 2- sub utilizacion del documento en los centros de documentacion y
de investigacion de la universidad, asi como su promocién hacia fuera de la

universidad a los diversos sectores que esta dirigida.

En el ambito externo; 1- desinterés por validar dicha propuesta, de parte de los
gobiernos locales y sociedad civil y poblacién organizada, 2- estigmatizacion
politica ideoldgica, y 3- apropiacion inadecuada de algunos elementos de la

propuesta por personas o grupos.

Aunque la posibilidad de contrarrestar los riesgos que se presenta, es posible

en la medida que se retomen los aspectos planteados en la viabilidad.
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3.2.9. Funciones de los sujetos sociales en el modelo de
gestion para la participacion
Las funciones y responsabilidades que los sujetos
sociales deben asumir en el modelo de gestion para la participacion social son
de acuerdo a sus derechos y deberes en lo local y nacional, con el fin de
consolidar la planificacion y el desarrollo urbano-rural como politica de Estado.

Los sujetos sociales, se abordan desde dos tipos de involucramiento: en la
toma de decisiones y en cooperacién y apoyo técnico-financiero. Por otro lado,
se plantea dicho involucramiento segun la forma o estructura desde la que

participa.

3.2.9.1. Nivel Local

La estructura propuesta para la participacion de
los sujetos sociales en la planificacion y desarrollo urbano-rural, en el nivel local
asociativo son los Consejos de Desarrollo Municipal -CODEMU-, que es un
espacio para la coordinacion y representacion de los sectores locales, en el que
se realizan coordinaciones y se toman decisiones relacionadas con la
planificacion del territorio de los municipios asociados y representados en la
estructura; ademas, se dan lineamientos, para la elaboracién de planes de
desarrollo urbano-rural, que posteriormente se proponen en un espacio amplio
a nivel nacional con representantes de instancias responsables de la

planificacion a nivel central (Ver esquema 1, Pag. 160)

En este, se definen las siguientes responsabilidades de los sujetos sociales que

le integran:
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Gobierno Local

Consejo Municipal

Aplicacion de las politicas y ordenanzas para la participacion en la planificacion
y desarrollo urbano-rural.

Gestion de fondos para la planificacion y desarrollo urbano-rural de sus
Municipios.

Introduccion de las propuestas surgidas en el CODEMU en espacios nacionales

de toma de decision.

Oficinas Técnicas

Elaborar propuestas de planes, programas y proyectos para la planificacion y
desarrollo urbano-rural.

Extender permisos de construccion y parcelacion.

Elaboracion y levantamiento de planos cartogréaficos y topograficos.
Presentacion de informes de actividades para la asociatividad.

Potenciar la toma de decisiones e integracién de los comités locales para la

participacion social a través de las unidades de participacion.

Comercio formal e Informal
Propiciar la organizacion de su sector

Generan recursos financieros y humanos y la toma de decisiones.

La coordinacién de las estructuras que conforman los Comités Locales para la
participacion, entre algunos, se plantea de acuerdo a sus responsabilidades:
Cooperativas

Generan recursos financieros y humanos y aportan en la toman decisiones.
Gremios

Brindar aportes segun su rubro y especialidad técnica.
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Sindicatos

Movilizacion y masificacion de las organizaciones comunales de sus municipios.
Asociaciones

Responsables de la generacion de procesos informativos segun el interés que
les agrupa, asi se contemplan género, medio ambiente, consumidores,
juventud; a quienes puede asignarsele la responsabilidad de conformacion de

mesas que aborden temas especificos.

Los Comités Locales de Participacion Social —-CLPS-.

En cada municipio se aglutinan e intercambian experiencias y plantean
propuestas en las llamadas Juntas Micro regionales para la Participacion Social
-JMRPS-, que son la estructura que representan a la poblacion en los
CODEMU. A su vez las JMRPS confluyen en un espacio nacional denominado
en esta propuesta como Coordinadora Nacional para la Participacion Social —
CNPS- que representa a la poblacién organizada y sus intereses en el llamado
Consejo Nacional de Planificacion y Desarrollo Urbano Regional-CNPDUR-.
(Ver Esquema 8, Pag.178)

3.2.9.2. Nivel Nacional
La estructura que se propone para el nivel
nacional es “ Consejo Nacional de Planificacion y Desarrollo Urbano Regional-
CNPDUR-”, el que tiene como funcion facilitar un espacio para el debate, donde
confluyen en ideas los sujetos sociales del nivel central y local, poblacién
organizada, organismos no gubernamentales y empresa privada. Para el que

se definen las responsabilices de los sujetos sociales que lo integran.
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Esquema 10
Estructura Organizativa a Nivel Nacional

COORDINADORA NACIONAL
PARA LA PARTICIPACION
CNP

CONSEJO NACIONAL DE
PLANIFICACION DEL DESARROLLO
URBANO Y REGIONAL

COOPERACION
INTERNACIONAL
COMURES
MARN
VMVDU
ADES/ ASIA
CASALCO
ISDEM
ASOCIATIVIDADES

ONG’S
TERRITORIALERS

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacién, Ciclo | y I,
2005.

3.2.9.2.1. Gobierno Central
VMVDU
Formular, dirigir y aplicar, a través del VMVDU, la politica y ley de planificacion
y desarrollo urbano-rural para la consolidacién del desarrollo territorial de los
municipios de forma asociada.
Monitorear, evaluar y asistir técnicamente a las oficinas técnicas de las
asociatividades.
Rendimiento de informes sobre las acciones de planificacién y desarrollo que

impactes el territorio nacional.
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La elaboracién de planes, programas y proyectos de desarrollo a nivel nacional
a través del VMVDU, incluyendo el componente ambiental como eje transversal
de la planificacion.

MARN

Debe asumir responsablemente la aplicacién de la Ley del Medio Ambiente en

las acciones y decisiones sobre planificacién y desarrollo.

3.2.9.2.2. Organismos No gubernamentales.

Los organismos no
gubernamentales participan en el Consejo Nacional de Planificacion y
Desarrollo Urbano Regional-CNPDUR-.
COMURES
Introducir propuestas de las asociatividades
Gestion de recursos financieros para los planes y proyectos de las
asociatividades.
Establecer alianzas sobre planificacién con diversos sectores de la poblacion y
las asociatividades
CADES - ASIA
Realizar estudios sobre impacto de la construccion y urbanizacion de las
ciudades.
Promover la investigacion multidisciplinaria sobre planificacion y desarrollo
urbano-rural.
Capacitacion y divulgacion de las tendencias y enfoques de la Arquitectura e

Ingenieria en El Salvador.

3.2.9.2.3. Sector Privado
CASALCO
Desarrollar los proyectos urbanisticos bajo los criterios establecidos en la
politica nacional para la planificacion y el desarrollo urbano-rural y la ley de

medio ambiente.
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Brindar apoyo financiero al consejo nacional.

Apoyar los estudios de impacto en planificacion y medio ambiente.

3.2.9.2.4. Sector Social.
Coordinadora Nacional para la Participacién Social -CNPS-
Representacion de la poblacion organizada a nivel nacional en el Consejo

Nacional para Planificacion y Desarrollo Urbano y Regional.

Agrupar e informar a las Juntas Micro regionales para sobre los resultados de
las reuniones realizadas en el Consejo Nacional para Planificacion y Desarrollo

Urbano y Regional.

Toma de decisiones y control desde las bases en lo relacionado con la
planificacion y desarrollo urbano-rural.
Elaboracion de propuestas para la elaboracion de los planes, programas y

proyectos relacionados con la planificacion y desarrollo urbano-rural.

La Convocatoria, direccion de las reuniones, elaboracion de la agenda,
levantamiento de actas y sistematizacién de resultados y acuerdos por sesion,
seran responsabilidades rotativas entre quienes participan en el CODEMU vy el
Consejo Nacional de la Planificacion del Desarrollo Urbano — regional-
CNPDUR.

Las estructuras se sugiere trabajen a través de mesas y/o comisiones de
trabajo, en los siguientes rubros: planificacion territorial, desarrollo urbano-

rural, gestion y participacion.
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SINTESIS

La investigacion sobre la Administracion Politica Centralizada del Territorio en
El Salvador se ha desarrollado con la centralizacion-descentralizacion como eje
transversal, que forma parte de los objetos posibles de investigacion;
apoyandose en los conceptos ordenadores: descentralizacion politica- territorial,

planificacion y desarrollo urbano-rural.

La centralizacion y verticalismo estatal han marcado histéricamente los
procesos de planificacién y desarrollo urbano-rural en El Salvador, lo que ha
impedido que se planifigue de forma integral el desarrollo urbano de las
ciudades, en las que se encuentran altas concentraciones de poblacién, que en
su mayoria emigran del campo a la ciudad, buscando mejores condiciones de

vida.

En la actualidad el enfoque centralista que el Estado impulsa en materia de
planificacion se vuelve un gran obstaculo, tanto para el proceso de
descentralizacion de la planificacion y del desarrollo, como para el
fortalecimiento de los municipios y el involucramiento para la participacion de

los sujetos sociales en dichos procesos.

Las instituciones centrales responsables de la planificacion, como el VMVDU,
juegan un papel obstaculizador, no permitiendo el avance del proceso de
planificacion e impidiendo también el involucranmiento de los sujetos sociales
locales. Un caso evidente es la no participacién de las municipalidades en la
elaboracion de propuestas de ordenamiento territorial de caracter nacional,
como la reciente propuesta de PNODT, que impactan abierta y directamente en

el nivel local.
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En contraste, se conocen buenos esfuerzos para la planificacion y el desarrollo
urbano de las ciudades desde el nivel local; estas experiencias significan un
avance cualitativo de los gobiernos locales, en el sentido de desarrollo de sus

capacidades para el control y regulacion de sus territorios municipales.

En este sentido, la conformaciéon de asociatividades, mancomunidades y micro
regiones, se vuelve una oportunidad para el fortalecimiento municipal y la
construccion de una nueva vision descentralizada de planificar el territorio y su
desarrollo; a la vez que reafirma la autonomia que los municipios detentan en

materia de planificacion y participacion de los sujetos sociales.

Es evidente que existe la necesidad de reorientar los criterios para la
planificacion y el desarrollo urbano-rural, desde dimensiones prioritarias como la
politica, juridica y social; y en ambos niveles de administracién estatal local y

central.

En la dimension politica se plantea el desafio de lograr la participaciéon activa de
la poblacién organizada y de los gobiernos municipales en asociatividad, con
incidencia en la toma de decisiones en el nivel local y central, en los procesos

de planificacion y desarrollo urbano-rural.

En la dimensién juridica se plantea la necesidad de armonizar la actual
normativa juridica en materia de planificacion y desarrollo urbano-rural; y asi
procurar la implementacion de los instrumentos juridicos para la participacion de

los sujetos sociales en los procesos de planificacion y desarrollo urbano-rural.

En la dimensiébn social, se plantea la integracibn de las estructuras
organizativas locales para consolidar la participacion activa de los sujetos

sociales en los procesos de planificacion y desarrollo urbano-rural.
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Anexo 1
Planes de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial elaborados en El
Salvador.
ANO | PLANES DE DESARROLLO URBANO EN LOS NIVELES: NACIONAL,
REGIONAL Y LOCAL
1935 | Conformacion del Area Metropolitana de San Central
Salvador.
1954 | 1re Plan Regulador del Area Metropolitana. San Salvador
1956 | Plan Vial para la Capital y otras ciudades San Salvador, Santa Ana, San
Miguel.
1968 | 1re Plan de Desarrollo Metropolitano Areas Urbanas (pero se aplico en
METROPLAN1980. San Salvador en casos aislados)
1986 | 2do Plan de Desarrollo Metropolitano- San Salvador
METROPLAN 2000.
1995 | PLAMADUR AMSA Santa Ana
1998 PLAMADUR San Miguel
1997 | PLAMADUR AMSO Sonsonate.
2000 | Plan de Desarrollo Territorial del Valle de San Region Valle de San Andrés
Andrés.
2001 | Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Propuesta de Plan Nacional para el
Territorial. -PNODT- Ordenamiento y Desarrollo
Territorial -PNODT-

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y

I, 2005.
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Anexo 2
Leyes e Instituciones para el Desarrollo Urbano en El Salvador.

ANO LEYES INSTITUCIONES
1950 Ministerio de Obras Publicas- MOP.
1951 Ley de Urbanismo y Arquitectura- DUA. Direccion de Urbanismo y Arquitectura - DUA

Ley de Planes Reguladores
1955

1ra Ley urbana para la Regulacién de las
1956 ciudades.

Ley de Urbanismo y Construccioén.
Consejo Nacional de Planificacion y
Coordinacion Econémica CONAPLAN.
1970 Institucién adscrita a la presidencia de la
Republica. Solo duro 3 afios.

Desmembramiento de tres instituciones para el
1971 desarrollo urbano: Direccién de Urbanismo y
Arquitectura — DUA, Centro de Planificacion y
Coordinacion CPC, Ministerio de Obras Publicas
MOP y el Departamento de Planificacion Urbana
y Regional.

Eliminacion del Departamento de Planificacion
Urbana y Regional.

1973 Creacion del Ministerio de Planificacion.

1974 Creacion del Vice Ministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano

1979 Creacion de la Ley de Desarrollo Urbano en El
Salvador. Esta faculta a este Vice Ministerio para
la elaboracion de planes de desarrollo y

1981 ordenamiento territorial a nivel nacional regional
y municipal

Eliminacién del Ministerio de Planificacion.

Creacion de la 1ra Comisién Nacional para el
Desarrollo.
1994

Vice Ministerio de Vivienda, propone : El
Consejo Nacional para el Ordenamiento
Territorial

Propuesta de Ley Nacional para el Constituido por 7 Ministerios y un representante
2004 Ordenamiento y Desarrollo Territorial municipal o de la junta directiva de COMURES.
LODT — PNODT

Fuente: Elaboracién propia por Equipo Investigador #5, Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo Iy II,
2005.
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Anexo 3
Propuesta de regionalizacion del PNODT

Fuente: Elaboracion propia por Equipo Investigador #5, con base a PNODT
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Anexo 4
Mapa de El Salvador y su Actual Division Politica Administrativa

Fuente: Elaboracién propia del grupo investigador, con base a documento de CND
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El marco Institucional del Plan Metropolitano de Desarrollo

OPAMSS
Oficina de Planificacion

ORGANISMO

TECNICO
Secretaria Ejecutiva del
COAMSS

COAMSS
Concejos de Alcaldes

CODEMET
Concejos de desarrollo
metropolitano

| COPLAMSS
Comité de planificacion

<_

ORGANISMO
ADMISTRATIVO
con funciones en materia
urbanistica

ORGANISMO POLITICO
con funciones de enlace entre
municipios y Gobierno Central

( ORGANISMO \
TECNICO-
CONSULTIVO
Asesor del CODEMET

FUNCIONES
a- Colaborar conel COAMSS, enel
cumplimiento de sus funciones

b-Elaborar y proponer al COAMSS para
su aprobacion el Esquema Director del
AMSS

c-Dirigir el proceso de formulaciény
evaluacion Técnica del Plan
Metropolitano.

d-Elaborar y proponer al COAMSS las
Normas Técnicas del planen
concordancia con las politicas, planes,
proyectos del AMSS y los municipios.

e-Velar porque los proyectos de
parcelacion y construccion que se
desarrollenen el AMSS, cumplan con los
requerimientos establecidos en los
instrumentos sefialados por esta ley.

f-Dar curso legala los tramites necesarios
para: calificar eluso delsuelo en éreas
permitidas, vedadas o restringidas; el
otorgamiento de permisos de parcelacion
o construccion; definir alineamientos
viales y zona de retiro; obtener elaval del
municipio para la realizacion de
proyectos, mediante eltramite de revision
vialy zonificacion.

FUNCIONES:

a-Formular y proponer al CODEMET, las
politicas de Desarrollo y Ordenamiento.

b- Aprobar el Esquema Director del AMSS.

c- Coordinar, por medio de la OPAMSS, con
las oficinas de planificacion de los
municipios e instituciones del Gobierno

Central, la formulacion de los planes
sectoriales que forman parte del Plan.

d- Velar porque las disposiciones del Plan se
dicten en concordancia con los planes
locales, aprobados por los municipios.

e-Aprobar las Normas Técnicas, relativa al
uso del suelo, en concordancia con las
politicas , planes y proyectos previamente
concertados conel CODEMET.

f-Colaborar, através de la OPAMSS, con los
municipios delarea del AMSS enel
ejercicio del control de desarrollo de sus
territorios, mediante la aplicacion de todas
las normasy los reglamentos en materia
urbana, sea de municipios, sea del AMSS,
sea del Gobierno Central.

g-Aprobar elreglamento de esta Ley.
h-Convocar el CODEMET

i-Resolver aspectos no contemplados en esta
Ley

FUNCIONES:

a- Concertar las politicas de Desarrolloy
Orden.Territ.del AMSS

b- Coordinar las acciones de los municipios
del AMSS, con las acciones del
Gobierno Central

c- Facilitar la gestion de los recursos
necesarios para la formulaciény
ejecucion del Plan Metropolitano.

d- Concertar las disposiciones del Plan
EICODEMET estara integrado por:

- Alcaldes del COAMSS

- Ministro de Planificacion y Coordinacion
del Desarrollo Econémicoy Social

- Ministro de Hacienda,

- Ministro de Obras Pdblicas

- Viceministro de Vivienday D.U.

- Ministro de Educacion

- Ministro de Salud Publica y Asist. Social,

- Secretario Ejecutivo del Consejo
Nacional del Medio Ambiente,

- Presidente de la Administracion
Nacional de Acueductos y Alcantar.

- Presidente de la Comisién Ejecutiva
Hidroeléctrica del Rio Lempa -

- Presidente de la Administracion
Nacional de Telecomunicaciones.

FUNCIONES:

a- Asesorar al CODEMETenla
concertacion de las politicas de
Desarrolloy Ordenamiento Territorial
que deberan orientar el crecimiento del
AMSS.

b-Asesorar al CODEMETenla
concertacion del Plan Metropolitano.

c-Propiciar la colaboracion
interistitucional en el proceso de
formulacion del Plan Metropolitano.

d-Asesorar al COAMSSeen la
aprobacion del Esquema Director del
AMSS

EICOPLAMSS estara integrado por :

- los responsables en la formulacion de
programas y proyectos del AMSS,
designados por el CODEMET,

- unrepresentante del gremio de
arquitectos,

- unrepresentante de ingenieros civiles

- unrepresentante de los gremios
empresariales de la construccion
legalmente establecidos

Fuente: PLAMADUR AMSSA, Marco Institucional y legal del PLAMDUR.
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Anexo 6
Esquema comparativo entre planificacion tradicional y planificacion participativa

ESQUEMA COMPARATIVO
PLANIFICACION TRADICIONAL - PLANIFICACION PARTICIPATIVA

ACTORES/DECISORES MODELO DE GESTION : INSTRUMENTOS RESULTADO
PLANIFICACION TRADICIONAL

Tecnécratas __,‘ Planificacion preﬁgurodn! »| controla/regula Desacoplamiento

Funcionarios pUblicos PLANES MAESTROS |y planificacion-gestion

Exclusion de sectores que no
pueden apegarse al modelo
prefigurado T

NORMATIVIDAD
rigida

PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Gob. Locales Planificacion negociada corresponsabiliza Incluye(integra) a los actores
Asociaciones barriales—{en constante cambio P INSTRUMENTOS » afectados por problematicas
Cooperantes técnicos adaptables locales y los empodera a
decidir sobre el desarrollo de su
territorio
NEGOCIACION T
flexible

Fuente: Tomado de Material del Modulo Il del Diplomado en Desarrollo Local, UCA, 2005.
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Anexo 7
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INTRODUCCION
El “diagnostico del presente” ha sido elaborado por estudiantes
egresados de la Licenciatura en Sociologia, y presentado al Proceso de Grado,
impartido por la Escuela de Ciencias Sociales “Licenciado Gerardo Iraheta

Rosales”, Facultad de Ciencia y Humanidades, Universidad de El Salvador.

El tema general del cual se parte, que fue propuesto y concensuado
previamente por los estudiantes egresados, es: “Transformaciones al Estado y

la Descentralizacion en El Salvador, 1983 — 2005”.

El propdsito de este documento es presentar el andlisis de la problematica
centralizacibn — descentralizacion que permita identificar alternativas de
investigacion viables, potenciando el nivel politico y sobre los cuales se pueda

profundizar para la comprension del fenémeno.

El documento se ha estructurado en cinco momentos; en el primero se define el
problema eje centralizacion — descentralizacion que se constituye como punto
de partida para la reconstruccién articulada; en el segundo momento se delimita
la problemética centralizacién — descentralizacion a partir de la formulacion de
cuestionamientos; el tercer momento define los conceptos ordenadores y datos
empiricos que se constituyen en recortes de la realidad de la que es parte la
problematica en estudio; el cuarto momento es un analisis del contenido de los
universos politico, social, juridico, institucional y econémico y la determinacién
de los puntos de articulaciéon; en el quinto momento se presentan el campo de
opciones viables y la eleccién de alternativas de solucion por parte de cada

grupo de investigacion.

Para elaborar el presente documento se ha utilizado la propuesta metodoldgica
de Hugo Zemelman en relacion a la construccion del objeto de estudio, ademas
se realizo lectura de documentos y discusiones dentro del grupo de

investigacion.
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1. DEFINICION DEL PROBLEMA EJE: CENTRALIZACION-
DESCENTRALIZACION DEL ESTADO SALVADORENO

El Estado salvadorefio tiene dos niveles politico-administrativos para la
ejecucion de las politicas publicas; en el nivel central, se han creado diversas
instituciones y organismos autébnomos cuyo campo de accién es el ambito
nacional; por otro lado los gobiernos municipales son las instancias que a nivel
local, tienen competencias y funciones acorde a las politicas publicas

nacionales.

La ejecucion de las politicas publicas ha sido en forma centralizada, desde la
formacion del Estado, lo cual ha significado la limitada intervencion de los
gobiernos locales en la gestion publica. La centralizacion de poder en el Organo
Ejecutivo, se ha constituido en un problema estructural en la aplicacién de las
politicas publicas y sociales (como educacion y salud), puesto que ha
convertido al Estado en un ente ineficiente para solventar las demandas y

problemas de la sociedad salvadorefia.

Es asi como se plantean nuevos roles al Estado y nuevas relaciones,
responsabilidades y competencias a los diferentes Organos de Gobierno, que
contribuyan a solucionar la ineficiencia, las desigualdades regionales, los
elevados costos sociales, la burocracia y la limitada participacion social,
aspectos que, tanto desde la esfera gubernamental, como desde el @&mbito no
gubernamental, se vinculan estrechamente al centralismo estatal, convirtiéndolo

en uno de los pilares para el impulso de las transformaciones al Estado.

Ante esta situacion se generan demandas internas y externas que requieren de
transformaciones politico-administrativas tanto a nivel de gobierno central y

municipal, de acuerdo al actual contexto de transformaciones a los estados
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latinoamericanos, por lo que se hace alusion al proceso de descentralizacion

como factor clave de este escenario.

Los conflictos generados al interior del Estado, a partir de la centralizacién en
las politicas publicas, se han manifestado en diferentes ambitos, cuyas

caracteristicas se plantean a continuacion.

En el ambito juridico se identifica un marco normativo que establece las
competencias y funciones de cada instancia de gobierno, sin embargo existe en
la practica una ambigliedad en cuanto a los alcances de cada instancia en los
diferentes niveles, central y local. Sumado a esta situacion la no armonizacién
del marco normativo contribuye a la permanencia de las ambigledades
existentes. En El Salvador de forma general existe un cuerpo de leyes bastante
extenso que afecta a los municipios, en muchos casos son aplicadas por
Instituciones del Organo Ejecutivo, y en otros por las municipalidades creando
cierta confusion a la hora de determinar a que institucién corresponde la

aplicacion de una ley en particular.

En cuanto al marco institucional si bien se concibe al municipio como parte del
marco institucional del Estado, ya que constituye la unidad politico-
administrativa basica de su organizacién, con un territorio establecido, con
mecanismos legales de participacion y con autonomia, se observa en la
practica, una centralizacion de las competencias en el Gobierno Central. A
pesar que la constitucion manda que el érgano ejecutivo no deba estar por
encima de la autonomia municipal, por el contrario, debe trabajar
coordinadamente con los gobiernos locales, el marco institucional actual, sigue

reflejando las contradicciones entre Estado centralizado y autonomia municipal.
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Con respecto a las politicas de gestion de medio ambiente, los Gobiernos
Municipales se han visto limitados para atender la problemética de
contaminacion del suelo, agua, aire y degradacion de la biodiversidad, debido a
gue el Gobierno Central ha asumido competencias en esta gestion y asignado
mayores recursos financieros y capacidades de decision sobre este &mbito a

sus instituciones.

Por su parte la centralizacién del Estado, limita la participacion de los sujetos
sociales, sus demandas no son escuchadas por el gobierno central y tampoco
son participes de las decisiones que se toman tanto a nivel nacional como
municipal; adicional a esto, los gobiernos locales no poseen autonomia que les
permita tomar decisiones que ayuden al desarrollo de los municipios en los
distintos &mbitos: sociales, politicos, econémicos, juridicos, culturales. No
existe una politica nacional que ampare la participacion. En la actualidad la
incidencia de los sujetos sociales en querer aportar en la gestion de los
gobiernos es creciente, pero la barrera politica para impedir este proceso

todavia es fuerte; aun con iniciativas existentes en algunos municipios.

En cuanto a la prestaciéon de los servicios basicos como el agua Potable,
existen una centralizacion en la toma de decisiones, en planes de inversién,
ampliacion de cobertura entre otras cosas, ya que solo se cuenta con una
institucién a nivel nacional que tiene la responsabilidad de atender a todo el
pais; por tal razén los gobiernos locales han permanecido ajenos a la
problematica de desabastecimiento que sufren sus poblaciones, sean estas

rurales o urbanas.

El principal conflicto identificado en cuanto a la administracién territorial, entre
gobierno central y gobierno local no radica en aspectos juridicos relacionados

con asignacion de competencias, como se ha hecho creer. La cuestion respecto
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a competencias y funciones entre gobierno central y local es clara, existe
subordinacion administrativa y juridica de los ultimos hacia los primeros. Los
conflictos se presentan en el ambito politico, especificamente por la primacia

politica entre los diferentes niveles.

Una de las mayores necesidades en las transformaciones al Estado frente a la
descentralizacion, se relaciona con la falta de claridad en cuanto a las
competencias del Gobierno Central y las Municipalidades con respecto a las
politicas sociales por la ambigiiedad del extensivo marco juridico e institucional
que define las politicas sociales, que ambos niveles de administracion deben
ejecutar. Ante la centralizacion de competencias que el Organo Ejecutivo
continua realizando, es importante abordar el traspaso de competencias del
Gobierno Central hacia las municipalidades, ya que se considera que existen
ciertas competencias o0 atribuciones que seria mas factible que los
administraran gobiernos locales; y que hay otras que definitivamente solo le
competen al Gobierno Central; mientras algunas podrian ser ejecutadas por

ambas partes.

En cuanto a las politicas y programas de equidad genero se encuentra la
existencia de una politica nacional de la mujer que se supone tienen como ente
rector al Instituto Salvadorefio de la Mujer (ISDEMU), sin embargo, uno de los
conflictos que surge es a raiz del no cumplimiento de la misma por parte las
instituciones ejecutoras, es decir que la politica social orientada a la mujer se
gueda a nivel de discurso por parte del gobierno central, y al mismo tiempo a
nivel municipal donde estos retoman el trabajo a nivel local en relacion a la
equidad de genero con una orientacion al mayor empoderamiento de las
mujeres. Entonces lo preocupante en este aspecto no solamente es el no

cumplimiento de la Politica Nacional de la Mujer sino a la vez que esta
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planteada de una manera centralizada y no permite una coordinacion de

esfuerzos por parte de los &mbitos municipal y nacional.

Las politicas publicas en los diferentes ambitos, evidencian las serias y
profundas contradicciones existentes entre el gobierno central y local, que
encuentran su origen en la centralizacion de poder de decision y de recursos en
el Organo Ejecutivo y en el debilitamiento de capacidades de los gobiernos
locales, por lo que la centralizacion en el Estado salvadorefio, se constituye
como punto de partida de la investigacion, para someterlo a una critica
epistemologica, que permita comprender su direccionalidad y contradicciones

internas.

2. DELIMITACION DE LA PROBLEMATICA: CENTRALIZACION-
DESCENTRALIZACION DEL ESTADO SALVADORENO

Partiendo de la contradiccion principal, al interior del Estado salvadorefio,
que gira en torno al par categorial centralizacion-descentralizacion de poder y
recursos, donde se encuentran involucrados el gobierno central y los gobiernos
locales, surgen los siguientes cuestionamientos, en los niveles macro, micro y

por temas.

En el nivel macro:

¢, Cudles han sido las transformaciones que el Estado ha impulsado en cuanto a
las politicas sociales?

¢Qué cambios institucionales son necesarios para garantizar las
transformaciones en el Estado salvadorefio hacia una descentralizacion?
¢,Cuales son las transformaciones operadas en el Estado que posibilitan un

proceso de descentralizacion? ¢A que intereses responden?
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¢, Cudles son los costos econdémicos, sociales, culturales, ambientales, politicos
que han implicado la centralizacién del Estado salvadorefio?

El marco juridico existente ¢es suficiente para implementar un proceso de
descentralizacién en El Salvador? ¢Qué transformaciones son necesarias en
este sentido?

¢Define el actual marco juridico con suficiente claridad las funciones y
competencias del gobierno central en relacion al gobierno local?

¢, Sera necesaria la creacion de mas instrumentos juridicos para resolver las
ambigledades en cuanto a competencias en la actual normativa juridica?

¢En que medida las relaciones institucionales, el marco legal y la distribucion de
recursos econdémicos contribuyen a la profundizacién de la centralizacién del
Estado?

¢Qué condiciones sociales son necesarias para el impulso de la

descentralizacion del Estado hacia las municipalidades?

En el nivel micro:

¢ Qué capacidades politicas deben desarrollar los gobiernos municipales en un
proceso de descentralizacion del Estado?

¢Son los recursos financieros que actualmente reciben los gobiernos locales,
suficientes para asumir una gestién descentralizada de su gobierno?

¢De que forma los sujetos sociales, presentes en las localidades, estan
interviniendo, a través de su practica, en la construccion de capacidades locales
para la descentralizacion?

¢ Tienen los gobiernos locales capacidades técnicas, fisicas, financieras para
poder administrar el servicio de agua potable a sus comunidades?

¢ Sera el fortalecimiento institucional municipal una alternativa para equilibrar el
poder de decision, entre gobierno central y local, en la gestion administrativa

territorial?
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¢ Que estrategias son necesarias para la administracion y pleno ejercicio de
competencias de los gobiernos municipales?
¢, Qué estrategias se han impulsado desde los gobiernos municipales para el

fortalecimiento municipal en el ejercicio de sus competencias?

Por temas:

¢ La centralizacion del Estado ha contribuido al fortalecimiento de la democracia
participativa?

¢ Es la descentralizacion, a través de la privatizacion o concesion del servicio de
agua potable a entes privados lo que resolveria la problemética de
abastecimiento?

¢,Cual serd la practica de los nuevos sujetos sociales locales que intervienen
para la prestacion del servicio de agua potable a nivel municipal?

En cuanto a la administracion del territorio, ¢sera la descentralizacion de
funciones desde el gobierno central al local, bajo la dinAmica tradicional vertical
y centralista, la solucion al conflicto por la primacia politica existente?

Ante la grave situacion de contaminacién ambiental, ¢seran los gobiernos
municipales las instancias que deben resolver esta problematica?

¢De que forma la centralizacion del Estado constituye una limitante para la
gestion ambiental municipal?

¢ Cudl es la practica de los sujetos sociales en la centralizacién del Estado?
¢ Cuél es el alcance de esta participacion?

¢Son suficientes las actuales competencias que se establecen en el codigo
municipal, para la prestacion de servicios publicos por parte de los gobiernos
locales?

¢ Sera la reasignacion de competencias hacia las municipalidades la forma mas

efectiva de prestacion de servicios publicos?
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Si los municipios constituyen la unidad politico — administrativa primaria en El
Salvador ¢donde se supone que hay garantia legal de participacion de los
sujetos sociales de una manera eficiente propositiva y responsable?

¢, Sera la despolitizacion de la gestion en la administracion territorial la solucién
a los conflictos politicos entre gobierno central y local?

El pleno ejercicio de la autonomia municipal ¢ garantizaria una alternativa para
solventar el conflicto politico existente entre gobierno central y local?

¢, Qué acciones esta llevando a cabo el gobierno central para fortalecer la
participacion a nivel municipal y que estas a su vez establezcan nuevas
relaciones entre ciudadania y municipalidad?

Ante la actual problematica de inequidad de género y duplicidad de esfuerzos
entre municipalidades y gobierno central ¢De que manera la descentralizacion
del Estado podria contribuir a mejor aplicabilidad de estas politicas?

¢ Qué instrumentos son necesarios para construir una relacion de coordinacion
entre las acciones a favor de la equidad de género?

¢,Dentro del marco de la descentralizacion de las politicas de equidad de género
cuales deberian ser las funciones tanto del gobierno central como municipal?

¢ El gobierno central continuaria en su rol de ejecutor?

Este conjunto de cuestionamientos permiten profundizar en los diferentes
aspectos que delimitan la problematica centralizacion — descentralizacion; en el
nivel macro se hace referencia a los factores que determinan la centralizacién
en las politicas publicas, el nivel micro se orienta a sefalar los aspectos que
pueden determinar un posible proceso de descentralizacion hacia los gobiernos
municipales. Finalmente, existen diferentes temas que son parte de un proceso

mas amplio en la contradiccion centralizacion — descentralizacion.
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3. DEFINICION DE OBSERVABLES EN LA CENTRALIZACION-
DESCENTRALIZACION DEL ESTADO SALVADORENO

A partir del cuestionamiento en torno al fenémeno centralizacién del
Estado trataremos de inferir en las relaciones posibles contenidas en el
problema eje, para lo cual se definiran los conceptos ordenadores con sus
respectivos datos empiricos, de acuerdo a los niveles de la realidad politica,

social, juridica, institucional y econémica.

En el nivel politico, se propone como concepto ordenador: Descentralizacion
entendiéndolo como: Proceso dinamico en el que confluyen todos los actores y
sectores sociales en el traspaso de competencias politico-administrativas,
territoriales, recursos, real autonomia juridica, y efectivo poder de participacion
politica a través de lo local; en un espacio definido en el que se desarrollan las
capacidades y potencialidades propias de cada region y localidad, tomando en

cuenta los rasgos socio-culturales de las mismas.

Como datos empiricos se tiene:

Gobiernos Municipales estdn asumiendo competencias, como: manejo de
desechos solidos, planificacion, promocién del desarrollo econémico y social,
entre otras, que juridicamente estan estipuladas pero no eran ejecutadas por
diversas causas como desentendimiento, falta de capacidad técnica y/o

financiera.

Municipios que estan tomando decisiones sobre algunos ambitos a través de
ordenanzas, politicas locales, ejecucion de proyectos, que muchas veces entran

en contradiccion con el Organo Ejecutivo, debido a diferentes motivaciones.

La definicion de estos observables en los niveles social, politico, juridico,

institucional y econdmico, constituyen una descomposicion del eje
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centralizaciéon - descentralizacion del Estado salvadorefio, cuyas relaciones
como las demandas de la poblacion, presiones de organismos donantes 0 como

una forma nueva de hacer politica a nivel local.

Voluntad Politica para la descentralizacion, implica la decisién del Gobierno
Central a transferir poder econémico y politico a las localidades y la decisién de

los Gobiernos Municipales de asumir nuevas responsabilidades en su gestion.

Participacion Ciudadana en la toma de decisiones, se refiere a la capacidad de
los sujetos sociales para decidir respecto a los diferentes asuntos del municipio,
no solamente desde la perspectiva de las autoridades locales, sino también con

incidencia de la poblacién.

Duplicidad de competencias entre niveles central y local, esto se debe a que el
Cddigo Municipal permite a las autoridades locales asumir una gama de
responsabilidades dentro de su territorio y ademas se ha realizado una
interpretacion discrecional entre este y las demas leyes secundarias, dando
como resultado un desorden administrativo, donde en el mejor de los casos
encontramos duplicidad de competencias y en el peor nadie asume su

responsabilidad.

En el nivel social el concepto ordenador es sujetos sociales, entendido como:
las formas de expresién organizadas que en la sociedad dan o imprimen

direccionalidad a la historia.

Los datos empiricos para este concepto son:
Organizaciones sociales locales, formas de incidir en discusiones, analisis,
toma de decisiones, por parte de los sujetos sociales en las diferentes

actividades o propuestas de instancias locales o nacionales. Son estructuras
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organizativas como Juntas Directivas, ADESCOS, inter comunales,

Intersectoriales, entre otras.

Practicas Culturales de participacion, estas se realizan de acuerdo a los valores
y costumbres construidos colectivamente a través del tiempo y en un contexto
especifico, como militarismo, verticalismo, asistencialismo del Estado donde la

participacion es limitada.

En el nivel juridico: Competencias, son responsabilidades politicas, sociales,
econdémicas y administrativas que corresponden a una entidad central o

municipal en funcion de la ejecucion de las politicas publicas del Estado.

Como datos empiricos estan:
Constitucion de la Republica, que es la norma suprema donde se deriva la

interpretacion del orden juridico, como leyes, reglamentos y ordenanzas.

Tratados y leyes, regula decisiones basicas en los que actlan los principios
constitucionales y la ordenacion fundamental de la sociedad y del Estado, es de
caracter general. Ejemplo: Ley de Urbanismo y Construccién, Ley de Medio
Ambiente y Cédigo Municipal.

Reglamentos, constituyen las normas complementarias dictadas por la

administracion que se sitda en un grado inferior a la ley.

Ordenanzas y Reglamentos municipales, normativa emitida por la
administracion local y por ello solo se aplica en un territorio determinado.
Ejemplo: Ordenanza de zonas de proteccion y conservacion de recursos
naturales, Ordenanza de regulacion de planes de desarrollo local, Ordenanzas

de participacion ciudadana.
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Acuerdos, sentencias, resoluciones y 6rdenes, constituyen la aplicacion de la

norma a un caso concreto.

En el nivel institucional el concepto ordenador es Administracion Publica,
entendida como las estructuras responsables de la aplicaciébn de politicas
publicas, prestacién de servicios y otras acciones encaminadas a la busqueda

del bien comun.

Como datos empiricos se encuentran:

Ministerios: Instancias del Organo Ejecutivo con competencias en el ambito
nacional sobre temas vinculados al funcionamiento del Estado, como: Ministerio
del Medio Ambiente, Ministerio de Salud, Ministerio de Economia, Ministerio de

Agricultura, Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Educacion.

Instituciones Autdbnomas: Instancias a las que el Estado ha conferido facultades
para la administracién de servicios publicos y apoyo técnico a otras estructuras
de gobierno, como: Administracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados,
Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal, Secretaria de la Familia, Instituto

Salvadorefio de Desarrollo Municipal.

Gobiernos Municipales: Unidades politico administrativas con jurisdiccion
territorial, estas instancias legalmente gozan de autonomia en el ejercicio de
sus competencias, como: Suchitoto, San Pedro Perulapan, San José
Villanueva, Concepcion Batres, Santa Tecla, Metapan, San Salvador, San

Antonio del Monte.

En el nivel econdmico, se plantea como concepto ordenador, Estrategias
Econdmicas del Estado, las cuales son acciones estatales orientadas a la

consecucion de recursos para la ejecucion de politicas publicas.
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Datos empiricos:
Recaudacion Fiscal, que es la recoleccion de impuestos que el gobierno central
realiza de forma directa o indirecta a la ciudadania y que son orientados al

gasto e inversion publica.

Empréstitos: constituyen los préstamos a organismos internacionales que
realiza el gobierno central y son parte de los ingresos que este obtiene para su

gestion.

Transferencias: los gobiernos municipales reciben recursos del gobierno central
en forma inversamente proporcional al nivel de pobreza, tamafio de la

poblacion, extension, territorial y equidad.

Cooperacion Internacional: recursos financieros y técnicos procedentes de
ONG’s y gobiernos de otros paises que son otorgados para el desarrollo de
proyectos enfocados a diferentes areas tematicas, como el desarrollo local, la
descentralizacion del Estado, entre otros se expresan en el contenido de los
datos empiricos.

4. DETERMINACION DE LOS PUNTOS DE ARTICULACION ENTRE LOS
UNIVERSOS POLITICO, SOCIAL, JURIDICO, INSTITUCIONAL Y
ECONOMICO

Con la articulacion de estos universos se pretende identificar el contexto
que configura la realidad especifica del problema eje. Cada uno de los puntos
se determina a partir del analisis de los niveles, sus observables y datos

empiricos relacionandolo con cada nivel de la realidad.
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Lectura del universo POLITICO, desde los universos social, institucional,
juridico y econémico

¢, Qué significado adquiere la descentralizacion si se analiza desde la
participacion de los sujetos sociales?

¢ Qué significado adquiere el incipiente proceso de descentralizacion en El
Salvador donde es evidente la ausencia de la voluntad politica por transferir

poder a las municipalidades?

El hecho de que algunos gobiernos locales estén aceptando y capacitandose
para ejercer competencias que juridicamente les corresponde hacer, responde
muchas veces a la presién que organizaciones sociales locales ejercen a esos
gobiernos para que apliquen las competencias, se tomen acuerdos, se emitan
ordenanzas y se ejecuten proyectos que muchas veces estan en conflicto con el

Organo Ejecutivo.

En este aspecto es importante el fomento de la cultura de participacién ya que
se tienen que romper con los modelos verticalitas, militaristas y asistencialitas
predominantes en determinado momento histéricos del pais y que limita la

participacion efectiva de los sujetos sociales.

Es por ello que la participacion ciudadana, entendida como la capacidad de los
sujetos sociales a decidir, esta supeditada a la forma y mecanismos que estos
tienen a su disposicion para ejercer su derecho y deber a participar en la

transformacién de su realidad.

Sin embargo, cuando se comienza a ejercer estas nuevas funciones,
generalmente, se encuentra con que existe una duplicidad de competencias
entre los niveles locales y nacionales, no porque juridicamente la constitucion,
las leyes, o los reglamentos estén mal elaborados, sino porque se hace una

interpretacion discrecional de las mismas, por ello las estructuras responsables
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de la aplicacion de las politicas publicas, que prestan sus servicios y otras
acciones, como los Ministerios, Autbnomas y las mismas municipalidades,
frecuentemente se encuentran que estan haciendo lo mismo, o sencillamente

se desligan de la responsabilidad esperando que uno o el otro lo asuma.

Otro aspecto a destacar, es que para que se realice una descentralizacion del
Estado, se debe de disponer con fondos econémicos que permitan ejecutar
acciones concretas para ese fin. Para ello, el Estado realiza estrategias

econdmicas como los empréstitos y la recaudacion fiscal.

Para la comprension de la actual situacion del Estado, en cuanto a los cambios
que experimenta, la determinaciébn de los puntos de articulacion de los
elementos sefalados se aborda los universos: politico, social, juridico,

institucional, econdmico.

Lectura del universo SOCIAL desde los universos politico, econdmico,

institucional, juridico

¢ Qué significado tiene el nivel social en el proceso de descentralizacion, visto
desde los universos politico, econdémico, institucional, juridico?
¢, Qué significado tiene la practica de los sujetos sociales en las contradicciones

del fendmeno de centralizacidon — descentralizacion?

Las organizaciones sociales locales se han ido constituyendo cada vez con
mayores iniciativas para incidir en las decisiones de los gobiernos municipales,
sobre politicas, proyectos y acciones. Estas iniciativas sociales se han
enfrentado con limitantes en su desarrollo, debidas principalmente al caracter
centralista del Estado.

La participacion ciudadana ha tenido que abrir espacios politicos para incidir en
la toma de decisiones lo cual no se habia concebido histéricamente para la

poblacién. Ademas, la practica politica caracterizada por el centralismo en la
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toma de decisiones es una costumbre que la mayoria de la poblacion da por
sentada, pues durante un largo periodo historico se reprimié todo tipo de
expresion, por lo que en la actualidad ha sido dificil que toda la poblaciéon
adopte nuevas practicas de participacion que también implica mayores

responsabilidades.

Las actuales formas en que los sujetos sociales se han expresado en el ambito
local se han fundamentado en algunas condiciones legales existentes, pero con
las Ordenanzas Municipales que han incluido la creacion de espacios para la
participacion ciudadana se ha formalizado las condiciones legales que permiten
la incidencia social en el ambito local. De esta manera, dentro de la
administracion publica, los sujetos sociales han logrado cierto grado de apertura
en los gobiernos municipales, asumiendo mayores derechos y también mayores

responsabilidades en el quehacer municipal.

A partir de la lectura desde el Universo Social se determina que en la
contradiccion centralizacion — descentralizacién, los sujetos sociales cada vez
mas adquieren practicas de incidencia a través de la participacion ciudadana en
la toma de decisiones y la conformacién de estructuras organizativas, dicha
incidencia se ha posibilitado, ademas, por la apertura de espacios de
participacion y la emisiébn de ordenanzas que establecen la legalidad de la

nueva relacién entre la poblacion y el gobierno municipal.

Lectura del universo JURIDICO desde los observables de los universos social,

politico, juridico y econémico

¢, Qué significado adquiere el tema de las competencias a nivel gubernamental y
municipal establecido en las diversas leyes, reglamentos y ordenanzas si se

analizan desde la existencia de un incipiente proceso de descentralizacién?
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En los instrumentos juridicos que establecen las competencias de cada uno de
los niveles de gobierno, se encuentra un discurso en dos vias: la primera, deja
planteada la centralizacion de funciones a través de ministerios o instituciones
auténomas, y la otra orientada a dotar autonomia a los gobiernos municipales y
que abre la posibilidad para que estos ejerzan casi cualquier competencia que

consideren necesaria dentro de su territorio.

Es al tratar de ejercer esta autonomia que algunos municipios estan asumiendo

competencias que tradicionalmente desempefiaba el gobierno central.

La duplicidad de competencias y el hecho de que no se haya dado hasta el
momento una revision y armonizaciéon del marco juridico es la mas clara
evidencia de la falta de voluntad politica por dar lo que deberia ser uno de los

primeros pasos en un proceso de descentralizacion.

En este sentido, pese a que no existe una ley nacional de participacion
ciudadana, se observa en la realidad salvadorefa diversas expresiones de la
sociedad organizada tratando de incidir tanto en la actual gestion
gubernamental como en que se lleve a cabo un proceso de descentralizacion.
La emisiéon de ordenanzas de participacion ciudadana y las diversas propuestas
o iniciativas de reforma al Cdédigo Municipal que se estan impulsando
principalmente desde ONG’s y algunas municipalidades son tal vez el mas claro

ejemplo de ello.

Por otro lado, si se plantean las competencias y la transferencia de las mismas
es necesario tomar en cuenta lo relacionado a los recursos. El marco legal
establece un régimen fiscal centralista, es decir, el gobierno central es el que
tiene a su cargo la recaudacion de los impuestos y la redistribucion de los

ingresos, que se transfieren a los municipios via FODES.
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Se establece pues dentro del marco juridico que las alcaldias tienen como
generadores de ingresos la aprobacion de tasas municipales y de impuestos,
pero estos ultimos por estar sujetos a la autorizacion de la Asamblea legislativa

en muy pocas ocasiones llegan a concretarse.

En sintesis pues, se encuentra una asignaciéon de competencias a nivel
nacional y municipal, con muchas ambigiedades sobre todo causadas por la
interpretacion discrecional que se hace de las leyes, donde se plantea el

centralismo del Estado y la Autonomia Municipal, pero no la Descentralizacion.

Asi mismo se observa el accionar de sujetos sociales que procuran construir un
proceso de descentralizacion que brinde espacios de incidencia en las
decisiones gubernamentales y un marco legal que permita a las
municipalidades no depender de los ingresos transferidos desde el gobierno
central, lo cual no significa que la transferencia sea inadecuada sino mas bien si
es lo unico con lo que se cuenta en la actualidad deberia de elevarse en

algunos municipios donde es la mayor fuente de ingresos.

Sin embargo, la armonizacion o existencia de competencias claras dentro de un
marco legal que contemple un proceso de descentralizacién esta sujeta a la
contienda que surge entre la voluntad politica del gobierno central poder
econdémico, politico y juridico, y la incidencia que pueden tener los sujetos

sociales y gobiernos municipales para conseguirlo.

Lectura del universo INSTITUCIONAL desde los universos social, politico,

juridico y econdémico

¢,Que significado tienen las estructuras responsables de la administracion
publica en la contradiccion centralizacion-descentralizacion?
¢,Que significado tienen el nivel institucional en relacion a los otros niveles en el

proceso de descentralizacion?
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En la actualidad los gobiernos municipales estan retomando competencias y
ejecutando las decisiones a través de Ordenanzas, Planes y Politicas, pero el
caracter centralista del Estado es una seria limitante. Los Ministerios y las
Auténomas han sido las instancias a través de las cuales el Organo Ejecutivo

ha mantenido ese caracter.

De todas las instituciones que conforman la administracion Publica, los
gobiernos municipales han abierto espacio a la participacion ciudadana, las
cuales se han ido fortaleciendo a medida que las organizaciones sociales han
aprovechado esos espacios.

La administracidon publica tiene su base en el marco juridico, en cuyas
normativas se ha establecido las competencias que corresponden a los
diferentes niveles de la administracion a pesar de que se han delimitado esas
competencias entre los niveles local y central estas delimitaciones no han sido
suficientemente claros y han derivado en una duplicidad de funciones en

detrimento de la autonomia de los Gobiernos Municipales.

Por su parte los Gobiernos Municipales se han valido de la emisién de
ordenanzas, reglamentos y acuerdos para hacer valer su autonomia lo que en
algunos casos ha llevado a contradicciones con las disposiciones emitidas
desde el Organo Ejecutivo.

Otro de los aspectos que ha afectado la autonomia municipal ha sido el acceso
a los recursos econémicos suficientes para poder ejercer sus competencias, ya
que dependen casi totalmente de las transferencias del gobierno central y
cuando han logrado tener recursos a través de la cooperacion nacional estos se
otorgan con un fin definido por donantes por lo que no tienen capacidad para

decidir ellos mismos.
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Lectura del universo ECONOMICO desde los universos, politico, social,

institucional y juridico

¢, Qué significado tiene articular el nivel economico referido a las Estrategias

Econdmicas del Estado con los otros universos?

La aplicacion de las politicas publicas del Gobierno Central requiere de
suficientes recursos economicos, existiendo diferentes vias para obtenerlos. El
desarrollo o aplicacion de un proceso de descentralizacion en el que hay un
traspaso de competencias del nivel central al local, implica sin lugar a dudas la
transferencias de mas recursos a los municipios que cuenten o desarrollen
capacidades para enfrentar ese nuevo proceso, en el que se nhecesita la

participacion ciudadana que pueda tener poder de decision.

En las Estrategias Economicas del Estado, la participacion de los sujetos
sociales es limitada en el sentido de que el Organo Ejecutivo mantienen una
centralizacién, no solo en la obtencién de los recursos, sino ademas en la
distribucion de estos, no existiendo entonces decision sobre el gasto publico
municipal, por parte de las organizaciones sociales locales, al haber una serie
de practicas culturales de participacion muy pasiva, reprimidas por las

estructuras politicas historicas.

La obtenciébn de recursos para que el Gobierno Central ejecute sus
responsabilidades se expresan o respaldan en el marco juridico existente, sin
embargo se evidencia una mayor independencia en el nivel central que en el
local para ejecutar competencias debido al condicionamiento en el uso de los

recursos.
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El uso principal de los recursos esta en la administracion publica que realizan
los ministerios, las entidades autbnomas y los gobiernos municipales con sus
politicas publicas, pero lo que corresponde a las localidades es muy reducido

para todas las demandas que la sociedad hace.

A partir de este analisis se han identificado los siguientes puntos de articulacion:
Los gobiernos municipales han asumido con mayor énfasis sus competencias

debido a la mayor participacién ciudadana.

El marco juridico ha posibilitado un cuestionamiento de los sujetos sociales a la
centralizacién del Estado, pues el gobierno central restringe el ejercicio de la
autonomia municipal limitando su capacidad de toma de decisiones y su acceso

a recursos suficientes.

Una de las principales manifestaciones de la centralizacion del Estado es la
superposicion de las instancias del Organo Ejecutivo a los Gobiernos
Municipales, dichas instancias son vistas como ejecutoras de planes y
proyectos manteniendo de esa manera el fortalecimiento de la centralizacion del

poder.

5. CAMPO DE OPCIONES VIABLES Y ELECCION DE ALTERNATIVAS
PARA LA INVESTIGACION SOBRE LAS TRANSFORMACIONES AL
ESTADO Y LA DESCENTRALIZACION EN EL SALVADOR 1983 —2005

A partir del andlisis de los universos, la articulacion de los mismos, y la
identificacion de las contradicciones planteadas en los criterios antes
desarrollados, es posible definir las siguientes alternativas viables para llevar a

cabo un proceso de investigacion.
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En este criterio, se plantean el campo de opciones viables en el estudio de las
transformaciones del Estado y la descentralizacién en El Salvador:

Transformaciones institucionales a nivel local y nacional para Ila
descentralizacion.

Transferencias de competencias hacia las municipalidades.

La participacion ciudadana en el contexto de la descentralizacion.
Transformaciones politico-institucionales centralizadas.

Transferencias de competencias del gobierno central hacia las municipalidades.
Descentralizacion de la administracion politico territorial.

Desestructuracion y transformaciones de las politicas ambientales
centralizadas.

Transformaciones politico-institucionales centralizadas de la administracion y
manejo de los recursos hidricos.

Desestructuracion de las politicas y programas de género centralizados y
descentralizadas.

Transformacién del marco institucional del Estado para la descentralizacion.

Transformaciones en la administracion politico territorial centralizada.

Estas opciones pueden ser realizables porque existen situaciones concretas en
la realidad salvadorefia y los sujetos sociales son capaces de transformar la
contradiccion centralizacién-descentralizacion a través de sus practicas, por
este motivo los equipos de investigacion eligen uno de estos temas para su

profundizacién.

5.1. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL CONTEXTO DE LA
DESCENTRALIZACION EN EL SALVADOR, 1983 — 2005

La direccionalidad de la tematica va en rumbo a investigar, conocer y

criticar los esfuerzos y el papel de los distintos sujetos sociales en cuanto las
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politicas de participacion ciudadana existentes, el nivel a potenciar es el
sociopolitico. Se considera que la investigacion es viable y factible debido a los
actuales procesos de participacion que se estan originando a nivel local y que
estan marcando, una aproximacion hacia la democracia y descentralizacion en

el pais.

5.2. DESESTRUCTURACION DE LAS POLITICAS Y PROGRAMAS DE
GENERO CENTRALIZADAS Y DESCENTRALIZADAS EN EL
SALVADOR 1983 - 2005

Con relacion a esta tematica se observa que el funcionamiento
centralizado de la PNM, por un lado, parece estar cerrando los espacios a la
participacion de la sociedad civil tanto en la formulacion y el seguimiento de los
planes operativos. Por otro lado, el hecho de que las municipalidades estén
elaborando sus propias politicas de acuerdo a la vision de cada ONG o
gobierno municipal conlleva a la atomizacion de esfuerzos en pro de la equidad
de género, a la vez que se plantea la necesidad de que exista un marco de
referencia general que unifique la elaboraciébn de Politicas Municipales de
Equidad de Género (PMEG) a la vez que brinde el espacio para tomar en

cuenta las particularidades de cada municipio.

Dentro de esta investigacion se potenciara el nivel politico por tratarse de una
temética donde lo que se esta en discusion no es solamente la transferencia de
responsabilidades hacia lo local sino también de recursos y de poder de

decision sobre los mismos.

Se considera que es factible debido a que es una problemética donde se
necesita una propuesta que de claridad a las acciones, responsabilidades y

funciones que debe tener el Gobierno de El Salvador y las municipalidades en
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cuanto a la equidad. Ademas, por ser un tema en que se esta trabajando en
varias instituciones estatales y de la sociedad civil puede haber acceso a la

informacion.

5.3. LAS TRANSFORMACIONES POLITICO-INSTITUCIONALES
CENTRALIZADAS DE LA ADMINISTRACION Y MANEJO DEL
RECURSO HIDRICO EN EL SALVADOR, 1983 — 2005

Este tema consideramos que es relevante debido a la direccionalidad
que esta tomando la administracion del agua potable en el Pais, ya que de
seguir la tendencia, se podria llegar una privatizacion del servicio de agua
potable y en el peor de los casos, el agua se puede convertir en un bien de
lujo, es decir estar al alcance de unos cuantos privilegiados que puedan o
tengan capacidad econGmica para pagar por el servicio.

El nivel a potenciar es el Politico, pues se requiere que exista una real voluntad
politica no partidista, que permita transformar la situacion actual, ya que debe
de verse como una crisis nacional que requiere de verdaderas soluciones, pero

con participacion social.

Consideramos que este es factible para el estudio ya que es un tema que esta
en la agenda politica del Gobierno, esta siendo retomado por distintos
organismos gubernamentales, no gubernamentales, e internacionales, lo que
permite al equipo investigador obtener informacion, y apertura en los diferentes

instituciones que se proponen visitar.

5.4. LA TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL
HACIA LAS MUNICIPALIDADES 1983 — 2005

Como primer recorte de la realidad, este tema de investigaciéon toma

la direccionalidad de una mayor concentracion o centralizacion de las
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competencias del gobierno central en lo social, educativo, administrativo, etc.,
por su parte las alcaldias continuaran desarrollando estrategias para cumplir
con las competencias que le corresponden aun y cuando no haya claridad en el
marco juridico sobre sus funciones. Por lo cual el nivel a potenciar es el politico
econdmico. La viabilidad y factibilidad en la investigacion se encuentra en la
necesidad de que surjan propuestas desde la academia de cémo llevar a cabo
un proceso de descentralizacion de competencias del gobierno central a los
municipios, y se encuentran diversos espacios donde se pueden estudiar

experiencias de municipios que han asumido competencias.

5.5. TRANSFORMACIONES EN LA ADMINISTRACION POLITICA
TERRITORIAL CENTRALIZADA DE EL SALVADOR, 1983 - 2005

La direccionalidad del proceso de ordenamiento territorial lo que se
observa es un nivel mayor de centralismo estatal, control sobre el territorio y
anulacion de los esfuerzos de ordenamiento a nivel local. En este sentido el
nivel que se potencia es lo politico en cuanto que los gobiernos locales tienen la
capacidad de proponer e incidir en la toma de decisiones dentro de su territorio,
por lo que es viable potenciar las experiencias locales a partir de la participacion
activa de sus instituciones y la practica cualitativa de los sujetos sociales

organizados.

5.6. DESESTRUCTURACION Y TRANSFORMACIONES DE LAS
POLITICAS AMBIENTALES CENTRALIZADAS EN EL SALVADOR,

1983 — 2005
Debido a que la tendencia de las contradicciones, en el impulso de la
politica de gestiobn ambiental, entre los gobiernos central y municipal en el
ambito de la gestibn ambiental es a profundizarse, este aspecto toma relevancia

y debe ser investigado en sus diferentes ambitos potenciando el nivel politico,
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para identificar las practicas sociales existentes que pueden llevar a la
transformacion de la direccionalidad de este proceso en el marco de la

descentralizacion.

Los temas anteriores responden a las opciones viables de investigacion en
torno al tema general “Trasformaciones al Estado y la Descentralizacién en El
Salvador, 1983 — 2005”, los cuales deben ser desestructurados y analizados en

su contenido hasta llegar a la esencia de cada uno de ellos.
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INTRODUCCION

El presente Plan de Investigacion Social ha sido elaborado por
estudiantes egresados de la Licenciatura en Sociologia del Plan de Estudio
Innovado de 208 unidades valorativas, impartida por la Escuela de Ciencias
Sociales, de la Facultad de Ciencias y Humanidades de la Universidad de El

Salvador, para ser presentado al Proceso de Grado Ciclo | — 2005.

Las “Transformaciones al Estado y la Descentralizacion en El Salvador, 1983 —
2005” sera la tematica general a investigar y en torno a la cual giraran las seis
teméaticas especificas. Se considera que la teméatica elegida es de gran
relevancia debido a la dimension politica y social que tiene y que ha avanzado
desde 1991, afio en que inici6 el proceso de descentralizacibn vy
consecuentemente su relacion con aspectos como la gestion del agua, el medio
ambiente, la participacion ciudadana, el ordenamiento del territorial y definicion

de competencias.

El aporte de las y los seminaristas sera el desarrollo de una investigacion

amplia, critica y propositiva sobre la tematica.

El contenido de este documento se estructura de la siguiente manera: la
descripcion general del proceso de grado, donde se plantea la forma en que se
administrara y desarrollaran las actividades a realizar, asi como los productos
que se esperan obtener y la forma de evaluacién de todas las actividades a
realizar por las y los seminaristas; los objetivos generales de la tematica, la
técnica y el método y sus respectivos objetivos especificos; las estrategias y
metas planteadas con el propésito de obtener 6ptimos resultados en el
transcurso del Proceso de Grado; los recursos que se dividen en humanos,
conformados por las y los participantes involucrados en todo el proceso,

incluyendo las responsabilidades de cada uno de estos, los materiales
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necesarios para la elaboracion y logro de las actividades y productos del
Seminario, los recursos financieros que se utilizaran para solventar los gastos
del Seminario, y el tiempo, que incluye horarios de reuniones, clase ex-aulas,
consultas, entre otras; las politicas del grupo de investigacion, con respecto al
tema de investigacion, con las instituciones involucradas y las del seminario de
proceso de graduacién; control y evaluacién de actividades y documentos

elaborados; y los respectivos Anexos.

Para la elaboracion de este documento se ha contado con la participacion de
catorce estudiantes del Seminario, quienes en reuniones grupales y la puesta
en consenso se han organizando para la planificacion, estructuracion vy
redaccion del Plan; asimismo se ha seguido los lineamientos del Reglamento
General de Procesos de Graduacién de la Facultad de Ciencias y Humanidades
de la carrera de Licenciatura en Sociologia, de la Universidad de El Salvador y
posteriormente ha sido revisado por el Docente Director y la Coordinadora

General del Proceso.
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1. DESCRIPCION DEL PROCESO DE GRADO

El Proceso de Grado se imparte en la Escuela de Ciencias Sociales,
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”, mediante la estrategia de Seminario,
como requisito para optar al grado de Licenciatura en Sociologia, segun lo

establecido por el Reglamento de Procesos de Graduacion.

El Proceso de Grado que inicia el ciclo | — 2005, esta integrado por catorce
egresados/as, los cuales han cumplido con los requisitos previos: Primero, han
cursado y aprobado todas las acciones académicas del Plan de Estudio
Innovado de la Licenciatura en Sociologia, el cual contiene 208 U.V. divididas
en 40 acciones académicas; Segundo, han obtenido el coeficiente de Unidades
Valorativas de Mérito (CUM) minimo exigido por la Universidad de El Salvador

y, Tercero, han realizado el Servicio Social Estudiantil que consta de 500 horas.

El proceso se orientara bajo la dindmica del proceso de la investigacion
cientifica y comprendera el estudio en forma intensiva sobre las
“Transformaciones al Estado y la Descentralizaciéon en El Salvador 1983 —
2005” el cual sera desarrollado por los y las estudiantes egresados y egresadas

quienes formaran los diferentes equipos de investigacion.

El Proceso de Grado se abordara bajo el enfoque te6rico — metodoldgico
previamente discutido y sometido a consenso entre los y las estudiantes con el

Director asignado al grupo por la Escuela de Ciencias Sociales.

El propdsito del Proceso de Grado es que los alumnos analicen en el contexto
el modelo neoliberal, la globalizacion, el proceso de modernizacion del Estado a
partir del periodo de 1983 al 2005, pero sobre todo conocer cdmo se esta

gestando el proceso de la descentralizacibn en la realidad salvadorefia,
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tomando en cuenta la participacién de los distintos sujetos sociales y las
transformaciones del Estado.

Se desarrollaran lecturas, exposiciones de parte de los/as egresados/as y de
expertos asi como exposiciones de los avances de la investigacion. Se propone
que los alumnos en el proceso de investigacion, haciendo uso del método y las
técnicas, elaboren los documentos que les permitiran optar al grado de

Licenciatura en Sociologia.

El aporte de los seminaristas sera el desarrollo de una investigacion amplia y
critica sobre la tematica. Se cuenta con una base tedrica sobre la tematica,
ademas de contar con los datos empiricos que proporciona la realidad misma,

éstos nos permiten tener claridad de los componentes basicos.

El proceso concluira con la presentacion de los resultados de la investigacion
por cada Subgrupo y la defensa oral ante un jurado examinador en el mes de

agosto del presente afio.

1.1. ADMINISTRACION DEL PROCESO DE GRADO

Para una mejor organizacion y administracién del Proceso de Grado, se
cuenta con la siguiente estructura: Coordinadora General: Mti: Maria del
Carmen Escobar Cornejo, Docente Director: Lic. Juan Francisco Serarols
Rodas, la primera cumple la funcién de revisar los avances presentados por los
estudiantes y de vigilar el proceso; el segundo, encargado de conducir las
reuniones en el aula de trabajo en las cuales debe cumplirse con 6 horas
semanales, en donde se discutira una agenda cada dia por parte del
Coordinador interno del Seminario, ademas orientard respecto a las

observaciones que la Coordinadora General sefale.
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Por otra parte, el proceso tiene una administracion interna, a través de una
directiva formal con los siguientes cargos:

Coordinador General del Seminario: Br. Dagoberto Diaz Vazquez

Secretaria: Br. Ana Lourdes Guadalupe Campos Chavez

Comision Financiera: Br. Yanira Castro Aguirre

Comision de Disciplina: Br. Celia Tamayo

Los integrantes del Proceso de Grado han conformado subgrupos de trabajo,
para la investigacion de diferentes temas, los subgrupos estan divididos de la

siguiente manera:

Equipol Criseida Lopez Garciaguirre LG98032
Yanira Guadalupe Castro Aguirre  CA96027
Equipo 2  Jerry Alejandro Alvarado Garcia AG00007
Nelly Lorena Araujo Rivera ARO00037
Virginia Raquel Barquero Parada BP0O0001
Equipo 3  Mayra Cecilia Ramirez Medina RMO00007
Ana Lourdes Campos Chavez CC00015
Equipo 4  Celia Margarita Tamayo Jiménez  TJ95002
Dagoberto Diaz Vasquez DV95003
Victoriano Herrera Iglesias HI00001
Equipo 5  Judith del Carmen Benavides BG97016
Gabriela Guadalupe Barrios BA98004
Idalia Carolina Salguero Duarte SD98018
Equipo 6  Maria Inés Davila Medina DMO00001
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Las reuniones en el aula permitiran enriquecer el abordaje de la tematica y
aportar al contenido de los trabajos de investigacion, a través de puestas en
comun sobre material compilado y conversatorios, en los cuales se contara con

la participacion de expertos relacionados con la tematica.

Por otra parte, los y las seminaristas deben cumplir con cuatro horas de reunion
ex aula (entre seminaristas, ya sean grupales y de sub grupos) debidamente
planificadas (los dias martes y jueves). Posterior a la fase de planificacion y

diagndstico en comun, deberan presentar un proyecto por cada sub grupo.

Ademas, como proceso requerido para la elaboracion de los productos finales,
se hacen necesario planificar una serie de actividades complementarias de las
reuniones aula y exaula, como son: las visitas a instituciones involucradas con
la temética a desarrollar y sitios de estudio -posterior a su seleccién- con el
objeto de que cada subgrupo estudie diferentes municipios del pais; realizacién
de entrevistas con sus respectivos instrumentos, esfuerzo de analisis
documental, entre otras técnicas cualitativas, seleccionadas por cada subgrupo
en sus proyectos de investigacion social, segun la estrategia acordada.

1.2. PRODUCTO DEL SEMINARIO
En sintesis, los y las seminaristas deberan entregar los siguientes
productos, de forma colectiva: Informe de Planificacion e Informe de
Diagnostico; y de forma individual o por sub grupos: Proyecto de Investigacion
Social y dos Avances de Investigacién, con sus respectivas correcciones

posterior a revision e informe final y defensa final del Trabajo de Grado.

Por otra parte, los estudiantes deben ser participes en los niveles de docencia,
investigacion y proyeccion social; en el primero, mediante exposiciones, analisis

y debate sobre diversas lecturas en el marco de la descentralizacion y las
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transformaciones al Estado. Segundo, a través de la planificacion de la
investigacion, la aprehension de la realidad, mediante un diagndéstico del
Presente y la elaboracion del proyecto de investigacion; proporcionando asi las
lineas estratégicas para la delimitacion de los temas de investigacion, aplicando
la propuesta metodoldgica de la Légica del Descubrimiento y la aplicacién de
los cinco criterios metodologicos de ésta.

Finalmente la proyeccion, estara dada por aportes que se convierten en el fin de
la investigacién, pretendiendo colaborar con las municipalidades para superar
las debilidades y obstaculos que presentan a causa del centralismo del Estado

y los supuestos procesos de “descentralizacion”.

1.3. SISTEMA DE EVALUACION
El sistema de Evaluacion esta regido, como todo el seminario por el
“‘Reglamento de Proceso de Graduacion, de la Universidad de El Salvador®.
Reglamento de la Escuela de Ciencias Sociales y por el Reglamento Interno del

Proceso (ver anexo N° 3, Cuadros de evaluacion).
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2. JUSTIFICACION

Desde la década de 1980 y en mayor medida desde los inicios de los afios
90’s, con la firma de los Acuerdos de Paz y el impulso de la llamada transicién a
la democracia, el Estado salvadoreiio ha venido desarrollando una serie de

transformaciones de orden politico, social y sobre todo econémico.

Sin duda alguna, las transformaciones del Estado forman parte tanto de las
agendas de los diversos organismos financieros internacionales (Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo), de sectores del capital trasnacional y de las fuerzas internas del
pais, y son, en este sentido, quienes establecen los alcances de las mismas y

su implementacion

Una demanda de institucionalidad democratica que garantice el desempefio de
las administraciones publicas y que logre satisfacer las necesidades mas
inmediatas de la poblacion, es uno de los factores que han empujado las
diversas transformaciones del Estado entre ellas, la descentralizacion. Las
Transformaciones constituyen una serie de reingenierias principalmente al

aparato institucional y juridico, con sus respectivas repercusiones en lo social.

Sin embargo, dichas transformaciones, son complicadas para ser desarrolladas
en poco tiempo, revelan serias contradicciones que permiten cuestionar si
constituyen modificaciones sustanciales o simplemente son reformas que
responden a un modelo de crecimiento econdmico, el cual dista mucho de
traducirse en desarrollo econémico sostenible. En todo caso, habria que
cuestionar de qué contenidos y mecanismos ha carecido el desarrollo de dichas

transformaciones.
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El Estado se auto-reforma y la modificacion del aparato tradicional del gobierno,
y lo referido a la administracion, se da en un ambiente de mucha tension donde
sectores nuevos Yy tradicionales buscan presentar sus demandas Yy
necesidades, pero el Estado salvadorefio pareciera guiarse por intereses que
se niegan a buscar los consensos necesarios para lograr el éxito de tales

reformas.

Las diversas politicas implementadas por el gobierno salvadorefio demuestran
una vision o concepcién polarizante entre lo privado y lo Estatal, se desvirtta el
rol del Estado, en diversos campos de accién, presentando al sector privado y
especificamente al empresarial y al mercado como los agentes llamados a

ordenar y desarrollar la economia y la sociedad.

No se pretende, con lo anterior, descalificar el papel del sector privado y del
mercado en la economia, es necesario dar a conocer nuevas visiones y dar
propuestas del camino que lleva a la descentralizacion de la administracion
publica y en otras a las privatizaciones, asi como sus consecuencias para los

diversos sectores de la nacion.

Bajo estas consideraciones, se fundamenta la importancia de dar un aporte a la
sociedad, desde la sociologia, cuyo objetivo sea: que a partir de un
acercamiento cientifico a la realidad, se logren caracterizar estos procesos,
reconocer su direccionalidad y el involucramiento de todos los sectores, no solo

econdmicos sino principalmente sociales del pais.

En este sentido, reconocer el papel de los sujetos sociales en la construccion
de un nuevo Estado permitirA encauzar a la nacion por el camino a la
democracia participativa (y no puramente formal), a la estabilidad social y

politica.
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Se reconoce que el Estado debe ser objeto de una profunda transformacion a

fin de adaptarse a los nuevos retos que la realidad nacional, regional e

internacional demandan, ademas, es importante definir el nuevo rol del Estado-

Nacion en el contexto de la realidad actual.

3. OBJETIVOS GENERALES Y ESPECIFICOS

3.1. OBJETIVOS GENERALES

3.1.1.

3.1.2.

3.1.3.

3.1.4.

3.2.

Conocer las Transformaciones del Estado vy la
Descentralizacion en El Salvador, como procesos de cambio
en la administracion de las politicas publicas para construir
propuestas viables y democréticas de transformaciones.
Realizar una planificacion para establecer los lineamentos que
orientan el desarrollo de la investigacién durante el Proceso de
Grado, Ciclo I-2005.

Emplear la propuesta Metodologica de la Logica del
Descubrimiento para construir propuestas viables vy
democraticas de transformacion del Estado Salvadorefio.
Determinar la aplicacion de técnicas que permitan la
recoleccion de la informacioén y la visién de los diversos sujetos
sociales que participan en las transformaciones del Estado,

para su posterior interpretacion, analisis y articulacion.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

3.2.1. Analizar las diferentes visiones y practicas de los sujetos

sociales involucrados en el proceso de descentralizacion del
agua, como politica publica, para construir una politica de

descentralizacion del agua y modelo alternativo de gestion.
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3.2.4.

3.2.5.

3.2.6.

3.2.7.

3.2.8.

3.2.9.
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Identificar la transferencia de competencias del gobierno
central a las municipalidades, analizando la tendencia y
viabilidad del proceso.

Analizar las transformaciones juridicas del estado
salvadorefio con relacion a la descentralizacion.

Analizar las transformaciones al Estado centralizado con
relacion a lo politico territorial de los municipios para analizar
el proceso de descentralizacion en El Salvador.

Identificar la politica nacional de género dentro del Estado
centralizado para analizar dicha politica en el plano de las
transformaciones del Estado.

Analizar la politica medioambiental para definir los
mecanismos de su gestion dentro del proceso de
descentralizacion.

Realizar una aprehension de las transformaciones del estado
salvadorefio y la descentralizacion para problematizar el
proceso e identificar sus principales tendencias.

Articular los niveles y las dimensiones de las
transformaciones del Estado y la descentralizacion y las
practicas de los sujetos en la construccion del proceso.
Construir propuestas para la reconstruccion del proceso de

transformaciones al estado hacia una descentralizacion real.

3.2.10. Recopilar informacion existente sobre las tematicas en

estudio para identificar las contradicciones con respecto a las

practicas concretas seleccionadas.

3.2.11. Aplicar entrevistas en profundidad y enfocadas a los

distintos sujetos  sociales involucrados en las

transformaciones del Estado y la descentralizacion.
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3.2.12. Formar las diferentes comisiones administrativas y equipos

de trabajo para facilitar el cumplimiento de las actividades.

3.2.13. Establecer

un control

y evaluacion de

las tareas vy

actividades de las comisiones administrativas y de trabajo.

4. ESTRATEGIAS, METAS Y ACTIVIDADES

4.1. ESTRATEGIAS

.1. Afin de lograr una adecuada
coordinacién y organizacion del
trabajo, se ha integrado una
Junta Directiva.

.2. Conformacion de equipos de
trabajo para la elaboracion de
los instrumentos administrativos
y evaluativos.

.3. Conformacion de subgrupos
para trabajar de manera
colectiva y simultaneamente el
Plan de Investigacion Social y el
Diagnéstico del presente.

4. Asignacion de temas especificos
para la realizacion de
exposiciones que sirvan como
insumos en la elaboracion de las
diferentes investigaciones

.5. Se conformaran grupos por
afinidad para la realizacién de
las diferentes investigaciones
con tematicas relacionadas al
tema general (proyecto de
investigacion y monografia)

.6. Establecer contactos con
instituciones gubernamentales y
no gubernamentales
relacionadas con la

4.2. METAS
.1. Elaborar los
instrumentos

organizativos y
evaluativos la cuarta
semana de enero a la
segunda semana de
febrero de 2005.

.2. Elaboracién y

presentacion del Plan
de Investigacion Social
de la cuarta semana
de enero a la segunda
semana de febrero de
2005.

.3. Elaborar y entregar el

diagndstico del de la
cuarta semana de
enero a la segunda
semana de febrero de
2005.

4. Realizaciéon de

exposiciones de las y
los egresados/as a
partir de la segunda
semana de marzo a la
segunda de julio 2005.

.5. Elaboracion y entrega

del Proyecto de
Investigacion por cada
subgrupo de la
tercera semana de
febrero ala segunda
semana de marzo del
2005.

.6. Elaboracion y entrega

del primer avance de
Monografia de la

4.3. ACTIVIDADES
.1. Reuniones ex aula

.2. Reuniones exaula de
subgrupos.

.3. Reuniones con el
asesor del proceso de
grado.

4. Entrega de Plan de

Trabajo.

.5. Entrega de diagnostico

del presente.

.5. Exposiciones

individuales y de
expertos

.5. Elaboracién de guia 'y

guién de clases

.6. Reuniones de cada

subgrupo.

.7. Visitas a centros de
documentacion de
Organizaciones
Gubernamentales y no
Gubernamentales.

.8. Busqueda de

informacién virtual

.9. Entrega del proyecto de

investigacién
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.7. Se realizaran evaluaciones
individuales y grupales de cada
actividad y documento
presentado, ademas de la
evaluacion hecha por el docente
director del seminario de proceso
de graduacion.

.8. Para colectar informacion
necesaria de los municipios
seleccionados y sobre el tema ,
se realizaran visitas, entrevistas a
personas expertas representantes
de instituciones, e informantes
claves en los respectivos
municipios, realizacion de grupos
focales

.9. Se desarrollaran sesiones
periédicas de trabajo para
elaborar documentos por cada
uno de los grupos de
investigacion.

.10. Se realizaran asesorias con el
docente director del seminario
para una mejor orientacién en el
desarrollo de la investigacion.

.11. Asistiendo a asesoria con
expertos de las tematicas
especificas sujetas a
investigacion.

tercera semana de
marzo a la cuarta
semana de mayo del
2005.

.7. Elaboracion y entrega
del segundo avance
de Monografia de la
primera a la cuarta
semana de junio del
2005

.8. Elaboracién y entrega
del tercer avance de
Monografia de la
primera a la tercera
semana de julio del
2005.

.9. Redaccion y
presentacion del
informe final de la

cuarta semana de julio

ala cuarta semana
de agosto del 2005.

.10. Defensa final de
Monografia por

grupos de la cuarta

semana de julio a la
cuarta semana de
agosto del 2005.
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.10. Entrega de tres
avances monograficos.

5. RECURSOS HUMANOS, MATERIALES, FINANCIEROS Y TIEMPO

5.1. RECURSOS HUMANOS

Para el desarrollo de la investigacion, el Proceso de Grado de la

Licenciatura en Sociologia estard conformado por 14 estudiantes, el docente

director y la coordinadora General del Proceso.

Con el fin de obtener resultados satisfactorios y una mayor eficiencia en el

proceso de investigacibn se hace necesario una distribucion del trabajo y

asignacion de responsabilidades a los egresados/as



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

261

5.1.1. Responsabilidades Administrativas de los Asesores
En las responsabilidades administrativas se han designado los

siguientes cargos y sus respectivas actividades:

Docente Director: Lic. Juan Francisco Serarols, responsable de asesorar a los
estudiantes en la organizacion del proceso, Evalia documentos y actividades
realizadas por los y las estudiantes del proceso, proporciona lineamientos de
los temas a exponer y debatir por los y las estudiantes del proceso, evaluara el
desempefio de cada uno de los participantes, bajo la supervision, de la
Coordinadora General del Proceso de Grado de la Escuela de Ciencias

Sociales.

Coordinadora general del Proceso de Grado: Mti. Maria del Carmen Escobar,
supervisara el proceso de graduacion, asignara el docente — director y jurados
(dos docentes) que conozcan las areas investigadas. Los resultados finales los
pasard a la Junta Directiva de la Facultad para su ratificacion. Los productos
documentados de la investigacion los remitira a la Administracion Académica de
la Facultad de Ciencias y Humanidades. Sera, responsable de la revision
minuciosa de cada uno de los productos elaborados, tiene también la
responsabilidad de hacer las observaciones pertinentes y evaluar el trabajo

realizado.

5.1.2. Responsabilidades administrativas de los estudiantes
Los estudiantes adquiriran las siguientes responsabilidades:
Coordinador, Br. Dagoberto Diaz, encargado de planificar las reuniones,
abordar puntos de agenda, designar y distribuir tareas, promover la toma de
decisiones ante los miembros del equipo, representa al grupo de estudiantes

egresado/as mantiene la coordinacion directa con el asesor.
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Secretaria: Br. Ana Lourdes Campos, encargada de levantar cada una de las
actas de las reuniones en equipo y toma nota de tareas o actividades, acuerdos
o decisiones tomadas en clase por el asesor y el equipo y auxilia al coordinador
en la planificaciéon de cada agenda en reuniones con los/as seminaristas.

Tesorera: Br. Yanira Castro, administra las finanzas y gastos del seminario,

registrando los egresos e ingresos del mismo.

Evaluacion: Br. Celia Margarita Tamayo y, estos cumplen la funcion de evaluar
el cumplimiento de las tareas y la asistencia de cada uno de los/as

seminaristas.

5.1.3. Responsabilidades investigativas
Los estudiantes: (Alvarado Jerry, Araujo Nelly, Barquero Virginia,
Barrios Gabriela, Benavides Judith, Campos Lourdes, Castro Yanira, Davila
Maria Inés, Herrera Victoriano, Lépez Criseyda, Ramirez Mayra, Tamayo Celia,
Salguero Carolina), egresados de la carrera de Licenciatura en Sociologia, se
encargaran de disefar y ejecutar las actividades que comprende el Proceso de

Grado, con la asesoria respectiva.

En el desarrollo del seminario los estudiantes tendran la responsabilidad de
realizar actividades conjuntas como es la planificacién y el diagnostico del
presente; ademas, realizaran actividades propias del trabajo de investigacion,

Como presentar avances del proceso.

Se debe dejar claro, que los participantes Docente Director, Asesores, Jurados
y Coordinadora del Proceso de Grado, que atenderan a los estudiantes
egresados en el Seminario, reciben un salario como docentes de la Escuela; y a
los egresados/as no se les asigna remuneracion por su tiempo dedicado a la
investigacion, por tal los gastos que implica la ejecucion de todas las tareas

corren por cuenta de cada uno de los estudiantes.
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5.2. RECURSOS MATERIALES
Para la elaboracién del trabajo investigativo, asi como para la
ejecucion de las actividades planificadas se necesita de recursos materiales y
financieros, asi, como para la elaboracidon del informe final de monografia de
investigaciéon, Plan de trabajo, diagndstico del presente, proyecto de
investigacion y propuesta monogréafica (ver anexo 2, presupuesto de la

investigacion).

Entre los recursos materiales tenemos: lapiceros para la elaboracion de
avances de los documentos a presentar. Ademas, 30 pliegos de papel bond,
10 plumones negros 10 rojos, para carteles y 5 rollos de tirro que serviran para
elaborar el material de apoyo para la presentacion de avances, se hara uso de
30 folders tamafio carta,30 fasteners, 10 borradores de lapiz, y 6 correctores
para boligrafos para la correccion optima de los avances.

También, se hace necesaria la adquisicion de 12 cassettes de 60 minutos de
duracion, para obtener la mayor cantidad de informacion en las entrevistas, y 8
pares de baterias para grabadoras, 8 peliculas fotogréaficas de 24 exposiciones,
levantamiento del texto (trascripcién), 3 fotocopias de informes finales para la
defensa por cada grupo, 7 carné de acceso a bibliotecas especializadas en la
tematica, revelado de las peliculas fotogréficas, escaneado de mapas y
fotografias, 12 fotocopias a color, 12 juegos de anillados para entregar informes
de defensa, 21 empastados para informes finales, 6 tintas para impresor laser,

acetatos.

5.3. RECURSOS FINANCIEROS
Entre los recursos financieros se contemplan las siguientes
inversiones por pagos de servicios y viaticos para transporte que seran
costeados por los y las integrantes de cada equipo de trabajo del seminario de

proceso de graduacion (ver Anexo 2, presupuesto de la investigacion).
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5.4. RECURSO TIEMPO
El Seminario de Proceso Grado del ciclo | 2005, se desarrollara desde
la primera semana de febrero hasta la cuarta semana de julio del afio en curso.

(Ver anexo 1, cronograma de la investigacion).

La distribucion del tiempo se realizara de la siguiente manera:

Organizacion del Proceso de Grado, primera a la segunda semana de febrero,
Ciclo | —2005.

Elaboracion de los documentos: Plan de trabajo, Diagnostico, Proyecto y
Monografia. Desde la primera semana de febrero a la cuarta de agosto, ciclo | —
2005.

POLITICAS INSTITUCIONALES Y DEL EQUIPO DE INVESTIGACION

6.1. POLITICAS INSTITUCIONALES*
Estaran regidas por la normativa del Reglamento del Proceso de
Graduacion de la Universidad de El Salvador y de la Administracién Académica

de la Facultad de Ciencias y Humanidades.

Mantener como base de todo trabajo de investigacion las politicas y
requerimiento del reglamento. Presentar la documentacion exigida para cumplir

con las etapas y finalizacién de la investigacion.

También se retomara parte de la Politica de Investigacion Cientifica y

Tecnoldgica de la Universidad de El Salvador:

* Universidad de El Salvador. “Ley Organica”, Folleto, P4g. 2
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Politica de Propiedad Intelectual:

La Universidad promueve la proteccion de la propiedad intelectual mediante el
reconocimiento de los derechos de autor y patentes.

La Universidad reconoce beneficios econdmicos para los autores y sus
respectivas unidades académicas, generados por la venta y/o aplicacién de
resultados.

6.1.1. Conservar, fomentar y difundir la Ciencia, El Arte y la Cultura.

6.1.2. Formar profesionales capacitados moral e intelectualmente para
desempefiar la funcidén que le corresponde en la sociedad.

6.1.3. Realizar investigaciones cientificas y tecnoldgicas, de caracter
universal, principalmente orientadas a la realidad salvadorefa y
Centroamérica.

6.1.4. Proponer con sentido social-humanistico a la formacién integral
del estudiante.

6.1.5. Contribuir con el fortalecimiento de la identidad nacional y al

desarrollo de una cultura propia, al servicio de la paz de la libertad.

6.2. POLITICAS DEL EQUIPO DE INVESTIGACION
Para la presente investigacion el grupo establece las siguientes

normas que permitiran el desarrollo de la misma.

6.2.1. Proporcionar un ambiente de confianza, respeto, colaboracion,
coordinaciéon y amistad entre el equipo de investigacion y el
docente encargado de impartir la accion académica del Seminario
de Proceso Graduacion, ciclo | — 2005.

6.2.2. Asistir puntualmente a las reuniones de trabajo convocadas por el

estudiante coordinador y por los subgrupos de investigacion.
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6.2.3. Mantener una buena comunicacion entre los y las estudiantes que
cursan el Seminario para garantizar el cumplimiento de las
actividades durante el proceso investigacion.

6.2.4. Es responsabilidad de todos los miembros del equipo contribuir en
los gastos que la investigacion demande.

6.2.5. Los avances que se presenten deberan revisarse por lo menos con
una semana de anticipacion.

6.2.6. Asistir a clases y presentarse a las asesorias planificadas en el
Proceso Grado.

6.2.7. Se establecera una comunicacion constante entre los miembros
del equipo investigador, y el docente encargado de la accién

académica del Seminario de Proceso Graduacion.

7. CONTROL Y EVALUACION

7.1. CONTROL
Durante el Proceso de Grado se controlara el cumplimiento de las
actividades, con respecto al tiempo segun el cronograma de las actividades ya

previstas.

Algunas actividades del proceso de investigacion son: la elaboraciéon del plan,
diagnostico, proyecto de investigacion social, se controlaran utilizando un
instrumento donde se identifican los criterios evaluativos, el estudiante tendra
que poner un numero de la escala del 1 al 10 en la casilla que corresponda al
criterio evaluado. Cada grupo de investigacion se organizara para recaudar sus

propios fondos.

7.2. EVALUACION
El desempefio de los integrantes del equipo sera evaluado segun los

criterios: asistencia a reuniones, puntualidad en asambleas y reuniones de los



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

267

subgrupos, cumplimiento con responsabilidades en tareas, actividades y
trabajos, calidad de los aportes, calidad en trabajos, participacion en tareas
grupales, comparte sus conocimientos con el grupo, utilizando una escala del 1
al 10; cada criterio se evaluara individualmente y luego se sacara un promedio

final.

Se tienen dos modalidades la auto evaluacion, donde cada integrante valorizara
su propio desempefio y la Heteroevaluacion, donde cada persona sera
evaluada por los demas integrantes de los subgrupos y comisiones de trabajos
(ver anexo 3). La evaluacion del seminario ser4 de caracter sumativo, o sea

cada actividad constituye un porcentaje de la calificacion final.
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ANEXOS

CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES

PRESUPUESTO DE LA INVESTIGACION

CONTROL Y EVALUACION DE LAS ACTIVIDADES
REGLAMENTO INTERNO DEL PROCESO DE GRADO
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ANEXO 1
CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES DEL PROCESO DE GRADOQO, CICLO | — 2005
Meses Ener | Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto
0
Semanas 4 1 |2 12|34 ]|1]2 1]2 12 12 1123
N° | Actividades
1 | Organizaciony X _ X
presentacion del Proceso
de grado
2 | Organizacion de _ X
comisiones para
elaboracion de
documentos
3 Elaboracion del plan de _ | X
investigacion y
diagnostico del presente
4 Entrega del plan y _
diagnostico del presente
5 Elaboracion del proyecto _ X | X| X
de investigacion
6 Recopilacion de _ X | X | X|X
informacién bibliogréafica
7 Lectura, analisis y _ X| X[ X | X]| X X | X X | X X | X
exposiciones individuales
de teméticas
8 Elaboracion de primer _ XX | X]|X XX
avance monografico
9 Entrega de primer _
avance monografico
10 | Elaboracion de segundo _ X | X
avance monografico
11 | Entrega de segundo _
avance monografico
12 | Elaboracién de tercer _ X | X
avance monografico
13 | Recopilacion de _ X[ X|X]|X X | X
informacién de campo
14 | Andlisis de la informacion _ X | X X | X X | X
recopilada
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15 | Entrega del informe X
monografico al jurado
examinador
16 | Preparacion y defensa del X
informe final
17 | Defensa de monografia
18 | Entrega de informe final
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ANEXO N° 2
PRESUPUESTO DE LA INVESTIGACION
Resumen presupuestario

Recursos Humanos* $30,710
Recursos Materiales ** $4,097.35
Subtotal $41,128.06

10% Imprevistos $412.80
Total $41,440.86

Recursos Materiales (por seis meses)

Cantidad Descripcién Costo unitario Costo Total
12 Resmas de papel bond t/c $3.00 $36.00
6 Cajas de disketes $2.50 $17.50
6 Cajade CD’s $2.50 $17.50
15 Engrapadora $3.00 $45.00
6 Calculadora $5.00 $35.00

150 Acetatos $0.40 $60.00
70 Alquiler de cafién $8.00 $560.00

150 Horas de Internet $1.00 $150.00
70 Alguiler de proyector $4.00 $280.00
6 Caja de boligrafos $1.80 $12.60
6 Cajas de lapices $1.65 $11.55
15 Libretas de Apuntes $1.00 $15.00
15 Borradores $0.57 $8.55
15 Sacapuntas $0.57 $8.55
1 Caja de félderes $3.00 $3.00

2000 Fotocopias $0.02 $40.00
21 Anillados $2.00 $42.00
6 Empastados $8.00 $56.00
6 Cartuchos de tinta $1.50 $10.05
6 Meses de transporte $60.00 $900
6 Meses de alimentacion $72.00 $1080.00
42 Baterias alcalinas $0.80 $33.60
6 Grabadoras de periodista $45.00 $315.00
6 Camaras fotograficas $25.00 $175.00
6 Rollos de peliculas fotogréaficas $5.00 $35.00
15 Tarjetas de teléfono $10.00 $150.00

Total $4,097.35

*Los recursos humanos son los estudiantes de los diferentes subgrupos, que no reciben salario,
el Docente Director y la Coordinadora General, estos ultimos reciben salario como empleados
de la Escuela de Ciencias Sociales.

** |_0s recursos materiales seran financiados por los estudiantes del proceso de grado.
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ANEXO 3

CUADROS DE CONTROL Y EVALUACION

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE CIENCIAS Y HUMANIDADES

AUTOEVALUACION

Actividad Evaluada:

272

ESCUELA DE CIENCIAS SOCIALES Fecha:
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”
Estudiante Evaluado:

Aspectos a evaluar Calificacion

Avances | Doc. Final

Asisto a las reuniones

Aporto en la reuniones

Calidad de mis aportes

Responsabilidad en las tareas que me asignan

Total

Escala:

10-9 Excelente
8-7 Muy bueno
6-5 Bueno
4-3 Malo

Observaciones:

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE CIENCIAS Y HUMANIDADES

HETEROEVALUACION

Actividad Evaluada:

ESCUELA DE CIENCIAS SOCIALES Fecha:
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”
Estudiante Evaluado:

Aspectos a evaluar Calificacion

Avances | Doc. Final

Asisto a las reuniones

Aporto en la reuniones

Calidad de mis aportes

Responsabilidad en las tareas que me asignan

Total

Escala:

10-9 Excelente
8-7 Muy bueno
6-5 Bueno
4-3 Malo

Observaciones:
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ANEXO 4

REGLAMENTO INTERNO

1. CONSIDERACIONES
1.1. OBJETO
El presente Reglamento Interno, tiene por objeto reglamentar el desarrollo del Proceso
de Grado y que deberan cumplir cada uno de los seminaristas inscritos en el mismo.
1.2. APLICACION
El presente Reglamento Interno se aplicara a todos los estudiantes inscritos en el
proceso de grado.
1.3. FINALIDAD
El presente Reglamento Interno tiene como finalidad normar el Seminario de Graduacién
para garantizar un adecuado desarrollo del mismo.

2. DE LA ORGANIZACION
El Proceso de Grado tiene la siguiente Estructura Organizativa:
Comisién Coordinadora:
Docente Director del Proceso: Licenciado Juan Francisco Serarols
Coordinadora y Asesora General del Proceso: Licenciada Maria del Carmen Escobar
Coordinador: Dagoberto Diaz
Secretaria: Lourdes Campos Chavez
Tesorera: Yanira Castro Aguirre
Comisiones de Apoyo
Comisién de Reproducciones de material:, Criseida Lépez, y Mayra Ramirez
Comisién de Evaluacién: Celia Tamayo, Carolina Salguero y Judith Benavides.
Comisién de Revision e Integracién: Nelly Araujo, Virginia Barquero, Jerry Alvarado.

3. FUNCIONES DEL DOCENTE DIRECTOR
3.1. Planificar y desarrollar el programa general del Proceso de grado.
3.2. Orientar a los responsables de cada uno de los Sub proyectos en el desarrollo de los
mismos.
3.3. Facilitar los materiales necesarios para que los seminaristas desarrollen sus
exposiciones.
3.4. Hacer las evaluaciones necesarias de cada uno de los/as estudiantes.

4. FUNCIONES DEL COORDINADOR INTERNO DEL PROCESO DE GRADO

4.1. Coordinar las reuniones ordinarias y extraordinarias que lleven a la toma de acuerdos.

4.2. Convocar a los estudiantes o Comisiones de trabajo a reuniones extraordinarias.

4.3. Proponer la agenda de las reuniones y solicitar al resto de estudiantes modificacion o
aprobacion de la misma.

4.4. Presidir las reuniones y conceder la palabra a cada uno de los estudiantes.

4.5. Someter los acuerdos a consideracién de los estudiantes para su aprobacién, para lo
cual se observara lo dispuesto en el apartado X, literal 2 de este Reglamento.

4.6. Servir de enlace entre el Director del Proceso de grado y el grupo de estudiantes, para
operativizar las actividades que en funcion del mismo se establezcan.

4.7. Velar porque las actividades asignadas a cada estudiante o Comision de trabajo se
cumplan en los tiempos establecidos para el Seminario.

5. FUNCIONES DE LA SECRETARIA
5.1. Tomar nota de las discusiones del seminario y levantar el acta respectiva de cada
reunién.
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5.2. Al final de cada reunion debera dar lectura a los acuerdos que se hayan derivado

del debate y el consenso.
5.3. Colaborar con el Coordinador interno en la conduccion de las reuniones de trabajo.

5.4. Tomar la asistencia en cada una de las reuniones sean ordinarias o extraordinarias

y mantener el control de la misma.
5.5. Elaborar la correspondencia del Proceso de grado.

6. FUNCIONES DE LA TESORERA
6.1. Colectar las cuotas ordinarias y extraordinarias de cada uno de los estudiantes.
6.2. Llevar un control de los ingresos y egresos.
6.3. Respaldar con facturas o recibos los gastos en el desarrollo de las actividades.

6.4. Informar a los estudiantes de los fondos en custodia y de las personas que se

encuentren en mora cada 15 dias.
6.5. Gestionar y auditar los recursos financieros y materiales que se adquieran.

7. DERECHOS DE LOS ESTUDIANTES

7.1. Podra participar en el proceso de Grado, todo estudiante que haya aprobado los

prerrequisitos establecidos para su inscripcion.
7.2. Participar en todo el desarrollo de las actividades.

7.3. Participar en la toma de decisiones, a través de las discusiones y votaciones para

aprobar los procedimientos y las acciones a realizar.

7.4. Obtener los materiales tedricos y practicos que el Asesor brinde, asi como también los

gue se produzca.
7.5. Proponer puntos de agenda para ser discutidos en el desarrollo de las reuniones.

7.6. Las personas que por motivos laborales no puedan asistir a las reuniones sean estas
ordinarias o extraordinarias tendran derecho a faltar un dia como maximo cada 15 dias.

Lo cual no exime de cumplir con las responsabilidades asignadas.

7.7. Gozar de permiso para inasistencias a una reunion de trabajo o de la catedra previa

presentacion por escrito al coordinador.

7.8. En caso de imprevistos, de ser posible via telefénica o correo electrénico comunicarse
con la Coordinadora u otro miembro del mismo para que esta informe y posteriormente
se presentara por escrito la justificacion. Se entenderd como imprevisto situaciones
como el tréfico, consultas médicas personales o familiares, enfermedad, accidentes,
atender actividades de otras acciones académicas, atender actividades de servicio

social, entre otras.

7.9. En caso que el imprevisto se le presente a la Coordinadora, debera realizar el mismo
procedimiento que establece el literal 7.1, la diferencia radica en que la justificacion la
dirigira a algun miembro de la Comision Coordinadora y este informard a los

seminaristas.
7.10. Derecho a expresar libremente sus opiniones durante el desarrollo de las actividades.

8. OBLIGACIONES DE LOS ESTUDIANTES

8.1. Asistir puntualmente a las reuniones ordinarias y extraordinarias que hallan sido
acordadas para efectos del trabajo del seminario, asi como permanecer en estas

durante el horario establecido.

8.1.1. Se consideran reuniones de caracter ordinario las impartidas por la catedra y

las reuniones de trabajo acordadas por el equipo.

8.1.2. Se consideran reuniones de caracter extraordinario aquellas convocadas de
emergencia por la Coordinadora del Seminario y que no estén

comprendidas en el literal 1.1. de este apartado.

8.2. Participar en las discusiones que se generen en el seminario, para aportar elementos

necesarios que contribuyan a logros de objetivos y metas del mismo.
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Cancelar la cuota econémica a la tesorera de la Comisiéon Coordinadora, en la
cantidad y fechas establecidas, en caso contrario se aplicard por parte del
Coordinador y la Tesorera una sancion la cual no sera economica. Los estudiantes
que por motivos personales no puedan cancelar la cuota en las fechas estipuladas
deberan hablar con la Tesorera para buscar una alternativa de pago, lo cuan no
implica condonacién.

Cada estudiante debera respetar la opinion de los demas cuando expongan sus
puntos de Vista, si no se esta de acuerdo con lo expuesto, debera solicitar la palabra
pero nunca interrumpir la exposicién de la persona que tiene la palabra.

Hacer uso racional de los recursos materiales y financieros que se generen en el
desarrollo del Proceso de grado*

Cada seminarista debera cumplir con las tareas que le han sido asignadas, o las que
se le definan posteriormente.

Firmar las listas de asistencia a cada reunién ordinaria o extraordinaria.

Evaluar el desenvolvimiento de los estudiantes en el desarrollo del Proceso de Grado.

9. SANCIONES
La ausencia a las reuniones de trabajo sin causa justificada, ya sean de caracter ordinario o
extraordinario, seran objeto de:

9.1.
9.2,

9.3.

9.4,

9.5.

9.6.

9.7.

Amonestacion verbal por parte del Coordinador del seminario la primera vez.
Por segunda vez sera multado con el 100% de la cuota establecida y, por tercera vez
con el 200%.
La impuntualidad constante a reuniones ordinarias y extraordinarias se sancionara con
llamado de atencidn verbal por parte del Coordinador.
Las faltas cometidas por el Coordinador serdn sancionadas por la Comision
Coordinadora.
El estudiante que genere discordia, indisciplina y no contribuya al buen desarrollo de las
reuniones sera objeto de:

9.5.1. Un llamado de atencién de parte del Coordinador.

9.5.2. Solicitarle que abandone la reunién.
El incumplimiento en el pago de una cuota o de las sanciones que el Coordinador y la
Tesorera impongan a los estudiantes, sera objeto de un llamado de atencion.
El incumplimiento en las tareas asignadas a cada seminarista o cada comision seran
tomadas en cuenta en las evaluaciones a realizar, en este caso la sancion no es
econdmica, ni moral, sino académica, es decir no tendrd derecho a evaluacion para la
actividad que no se realizé.

10. DISPOSICIONES FINALES

10.1.

10.2.

10.3.
10.4.

10.5.

Ciudad

El presente normativo puede ser modificado en uno o varios de sus literales por el
mismo grupo de seminaristas, siempre que sea discutido y aprobado por la mitad mas
uno de los estudiantes.

La toma de decisiones se hara con la mayoria de los miembros presentes en cada una
de las reuniones, sean estas ordinarias o extraordinarias, las personas que no asistan
el dia en que se tomen acuerdos, deberdn someterse a los mismos y no tratar de
modificarlos.

En caso de empate en las votaciones, el Coordinador interno tendra voto calidad.

En ausencia del Coordinador, asumirq sus funciones la Secretaria o la Tesorera
respectivamente.

Este normativo entra en vigencia desde el momento de su aprobacion.

Universitaria, 17 de enero de 2005
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RESUMEN

El Proyecto de Investigacion sobre “Transformaciones en la Administracion Politica
Territorial Centralizada en El Salvador Periodo 1983-2005” describe en forma clara el
proceso de desarrollo de la investigacion. Presenta una primera percepcion de la
realidad, que posteriormente se problematiza para delimitar con los ejes:
Administracion territorial y descentralizacion alternativa de competencias; asi como los
niveles que se potenciaran: social y politico, articulandolos con los niveles econémico,

juridico y cultural.

El periodo de ejecucion delimitado por el proyecto es desde enero de 2005 a marzo del
2006. La investigacion se desarrolla destacando dos sujetos importantes: instituciones
centrales e instituciones locales, que trabajan el tema de planificacién del territorio,
ubicadas en San Salvador; asi como organismo no gubernamentales, con el objetivo
de elaborar una propuesta para la descentralizacion de competencias relacionadas con

la administracion del territorio.
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1. OBJETIVOS DEL PROYECTO DE INVESTIGACION

1.1. OBJETIVOS GENERALES
1.1.1. Sobre el Tema
Analizar la problematica sobre la administracion politica
centralizada del territorio, para proponer mecanismos viables para una
administracion descentralizada del territorio desde los gobiernos locales.
1.1.2. Sobre el Método
Construir nuestro objeto de estudio haciendo uso de la logica del

descubrimiento, para la concrecion de un nuevo conocimiento.

1.1.3. Sobre las Técnicas
Aplicar las técnicas de investigacion cualitativas, para analizar y
comprender las diferentes visiones y enfoques del objeto de estudio.

1.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS
1.2.1. Objetivos de los Objetos Posibles

1.2.1.1. Aprehension de la situacién actual sobre la administracion
politica territorial centralizada en El Salvador para conocer
las relaciones con otros aspectos de la realidad.

1.2.1.2. Abordaje de la administracion politica territorial centralizada
para establecer una relacibn con procesos de
transformaciones del Estado en El Salvador.

1.2.1.3.Identificar las contradicciones existentes en la actual
administracion territorial en El Salvador para descubrir su

incidencia en el proceso de planificacion del territorio.

1.2.2. Objetivos del Objeto Articulado
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1.2.2.1. Articulacion de las visiones institucionales sobre
planificacion del territorio, para analizar su incidencia en

dicho proceso.

1.2.2.2. Concatenar experiencias centrales y locales sobre la
planificacion del territorio, para descubrir las contradicciones
existentes respecto al control del territorio.
1.2.2.3. Descubrir los sujetos sociales que ejercen poder sobre el
territorio, para visualizar los posibles escenarios en cuanto

al proceso de planificacion del mismo.

1.2.3. Objetivos del Objeto Construido
1.2.3.1. Construir lineamientos basicos generales, para un proceso
real

de administracion territorial descentralizada.

1.2.3.2. Proponer un modelo de gestibn alternativo, para la
participacion

en los procesos de ordenamiento territorial descentralizado.
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2. JUSTIFICACION DEL OBJETO DE ESTUDIO

Las transformaciones al Estado en El Salvador, cobran importancia en un
contexto de globalizacion, que exige la reforma de los estados, en cuanto a la
aplicacion de politicas publicas, que deben responder a la consolidaciéon de un

nuevo modelo econdmico-politico: el modelo neoliberal.

En el contexto de las transformaciones del Estado, se impulsa un nuevo
proceso como es la descentralizacion, que implica el traslado de funciones y
responsabilidades del gobierno central hacia los gobiernos locales, con el fin de
hacer eficaz y eficiente la prestacidén de servicios publicos a la poblacion.

El nivel politico se manifiesta en el “traslado” de funciones del gobierno central a
los gobiernos locales, lo que significa que estos ultimos deben tener el control

sobre las actividades que se desarrollen en sus municipios.

Asi, se destaca la importancia de estudiar el nivel politico, ya que posibilita
descubrir si existe una real descentralizacién del poder que ejerce el Estado
sobre el territorio, el cual tiene relacién con la administracion politica territorial.
Cabe mencionar el ordenamiento del territorio, como aspecto clave relacionado
con el control del mismo, que actualmente es la base de las mayores

contradicciones entre gobierno central gobierno local.

Se considera que la realizacion de un analisis socioldgico, resulta estratégico,
puesto que conduce a una comprension articulada de la realidad en estudio.
Por tanto, justificamos la importancia del presente estudio, que pretende brindar

aportes que orienten a la construccion de alternativas de solucion.
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3. CONSTRUCCION DEL OBJETO DE ESTUDIO

3.1. OBJETO POSIBLE

3.1.1. Aprehensién

Con base en la elaboracion de un diagnostico previo, se
parte de un primer recorte de la realidad, que es la administracion politica
centralizada del territorio. Al realizar la aprehension de este problema a nivel
macro, se observa que la centralizacion de las politicas publicas para la
administracion del territorio, le genera al Estado gran capacidad de control y
poder de decision desde el gobierno central hacia el local, haciendo uso de sus
instituciones, las cuales actian segun la visién de los gobiernos de turno, que
tienen su propia vision sobre el territorio. Por otro lado, el Estado crea leyes
gue otorgan control absoluto del territorio a unas instituciones en detrimento de
otras. Esta mala distribucion de normativas sobre el territorio, puede
manifestarse en conflictos respecto a la aplicacion de las competencias

institucionales entre los niveles central y local.

El centralismo y la burocracia estatal, se refleja en una mala administracion
territorial, que histéricamente ha sido incapaz de generar las condiciones para
una adecuada planificaciéon del territorio. Las lineas de acciébn que han
determinado la administracion centralizada del territorio, responden a
influencias de agentes politico-econémicos externos, con una estrecha relacion

con grupos de poder nacional.

A nivel micro, se observa que los municipios, como representaciones locales del
Estado, pueden perder cuotas de poder y participacion en la creacion de las
politicas publicas relacionadas con la administracion del territorio, si dichas

politicas se siguen impulsando centralizadamente desde el Estado; por otro
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lado, dicha situacién influiria negativamente en la autonomia de los gobiernos

locales, lo que desmeritaria su capacidad de administracion del territorio.

Al articular los niveles macro y micro sobresalen una serie de conflictos en
cuanto a la forma de administrar el territorio y las competencias otorgadas a los
niveles central y local. Por un lado, no se reconocen las capacidades locales de
administracion del territorio; y por otro lado, no existe suficiente ejercicio de

autonomia municipal para la toma de decisiones sobre el territorio.

Con base al primer recorte, se consideran oportunos, para el posible tema de
investigacion, los siguientes conceptos ordenadores; Administracion

Territorial, y, Descentralizacion alternativa de competencias.

Partiendo de los conceptos ordenadores, identificamos que el problema en
cuestidon se desarrolla prioritariamente en los niveles politico y social, dado que
su practica refleja intereses opuestos de sectores antaglnicos que ocupan
posiciones politicas estratégicas a nivel central y local.

Desde el nivel social se observa renuencia del gobierno central a facilitar
mecanismos y espacios de participacién y ejercicio de control social, en lo
relacionado con la administracion territorial. Existe una demanda politica de los
sujetos sociales locales por resolver el centralismo estatal, a través de un
proceso de descentralizacion. Se observa que no existe participacion efectiva
de los sujetos sociales locales en la elaboracion de propuestas con incidencia
territorial, por lo que se vuelve necesario abordar la manera en que los sujetos
sociales demandan la descentralizacion del Estado para una efectiva

administracion politica del territorio.
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En el nivel politico, se observan avances en la desconcentracion de funciones y
atribuciones, asi como la tendencia de algunos municipios en la creacion de sus
propias ordenanzas, lo que les confiere un cierto control politico de sus
territorios. Sin embargo, adn no consiguen consolidar una verdadera autonomia

politico-administrativa en la toma de decisiones de sus territorios.

En el nivel juridico, el problema se manifiesta en el autoritarismo estatal en
cuanto a la interpretaciéon y aplicacion de la normativa juridica existente,
relacionada con la administracion territorial. Esta situacién es detonante de
conflictos entre los niveles central y local en cuanto a las decisiones tomadas

sobre el territorio.

En el nivel econémico, uno de los problemas principales radica en las acciones
realizadas que marcan desequilibrios territoriales, puesto que el mercado por su
propia naturaleza no estd nunca en equilibrio. Se observa que existe
concentracion de recursos financieros a nivel central, lo que significa la carencia
de recursos a nivel local; en otras palabras, los municipios no cuentan con

fondos minimos para la adecuada administracion de sus territorios.

3.1.2. Configuracion del Problema
¢Responde la actual administracion del territorio a un

proceso real de descentralizacion alternativa de competencias?

La totalidad problematica de la cual partimos, es un todo complejo, por eso la
configuracion del problema debe hacerse con base en las relaciones sujeto-
objeto y realidad-conocimiento. En donde el sujeto de estudio son las
instituciones, centrales y locales, junto con sus practicas, enfoques y visiones;
es decir, gobierno central-gobierno local;, y el objeto de estudio es la

administracion politica centralizada del territorio; la realidad es el movimiento
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que se da en la administracion del territorio, como parte importante de las
politicas publicas, el conocimiento es lo que se descubrira al estudiar la actual
administracion del territorio, con relacion al proceso de descentralizacion de

competencias territoriales.

Partiendo del problema eje, es necesario hacer una serie de cuestionamientos,
gue ayuden a problematizar el contexto de la investigacion que gira en torno al
proceso de descentralizacion de competencias en la administraciéon del

territorio.

Un primer cuestionamiento es; ¢(A qué intereses responde la actual
administracion del territorio?, puesto que histéricamente el territorio en El
Salvador ha sido pensado en funcion de pequefios grupos hegemoénicos, y no
en beneficio de las mayorias; ello conduce a cuestionar y tratar de descubrir
cuales son los intereses y/o control que el Estado pretende ejercer sobre el

territorio.

A nivel macro interesa cuestionar si, ¢Impulsar transformaciones sobre la
administracion politica centralizada existente dara lugar a descentralizar las
competencias respecto a la planificacién del territorio?, ¢Quiénes dirigen y
protagonizan las actuales propuestas de administracion y planificacion
territorial? ¢Qué tipo de participaciébn y contraloria social promueve estas
propuestas?, ¢Qué rol jugaran las actuales instancias estatales que administran
el territorio? y ¢A quiénes competerd la administracion, planificacion y

desarrollo del territorio?

A nivel micro interesa conocer, ¢Que rol desempefiaran los gobiernos locales
con experiencias y la poblacion organizada en la descentralizaciéon de

competencias relacionadas con la planificacion?, ¢Cuéles serian las
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competencias relacionadas con la planificacion que aplicarian los gobiernos
locales en un contexto descentralizado?, ¢Reconoce el gobierno central la
autonomia de los gobiernos locales para la planificacion de sus territorios
municipales? Y ¢Qué tipo de participacion se promoveria en una planificacion

descentralizada del territorio?

Estos cuestionamientos tienen como proposito darle direccionalidad al objeto de
estudio, por lo que se elabora nuevamente el problema a través de un cuadro
sintesis con la seleccion de los conceptos ordenadores, observables y datos
empiricos que se potenciaran en la investigacion, desde las dimensiones
politico-juridica y politica-social, que ofrecen un abanico de posibilidades de

estudio, lo que otorga a la investigacion un perfil potencial.
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Conceptos Ordenadores, Observables, Datos Empiricos para la Investigacion en
Administracion Politica Centralizada del Territorio en El Salvador

Conceptos Ordenadores

Observables

Datos Empiricos

Administracién Territorial, entendida como la
capacidad de organizar y regular las acciones
que impactan en un espacio fisico-social en el
que se desarrollan actividades sociales,
culturales, econémicas, politicas, etc.; por lo
gue se define desde los procesos y grupos
sociales que los han transformado e
intervenido. En fin, es una representacion
socialmente producida y compartida por un
namero significativo de individuos

Descentralizacion alternativa de
competencias entendida como un proceso
politico de transferencia de poder para la
redistribuciéon equitativa del mismo entre los
niveles del Estado que aplican competencias en
diferentes ambitos.

Politica Territorial
Competencias territoriales
Propuestas de
planificacion desde el
gobierno central

Visiones institucionales

sobre la administracion del
territorio

Autonomia municipal

Desconcentracion de
Instituciones

Participacion de sujetos
sociales

Conflictos entre gobierno
central y local

Experiencias de
planificacion centrales y
locales

Administracién politica
territorial centralizada y
descentralizada

Planificacion participativa y
tradicional

Vision de descentralizacion
de organismos
gubernamentales y No
gubernamentales

Centralizacion y
descentralizacion de
competencias

Mecanismos para la
participacion formal e
informal

Fuente: Elaboracion propia por equipo de investigacion #5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, ciclo Iy I

2005.
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CUADRO 2

ARTICULACION DE LOS OBSERVABLES PARA DESCUBRIR LA INCIDENCIA DE LOS
NIVELES POLITICO Y SOCIAL

OBSERVABLE POLITICO:

Administracién politica territorial

OBSERVABLE SOCIAL:

Descentralizacién alternativa de
competencias en consenso con los sujetos

Interesa conocer que mecanismos pueden
generar las instituciones involucradas para la
consolidacion de wuna politica territorial
descentralizada que transforme las formas
tradicionales verticalistas de administracion
territorial. A este respecto cabe apuntar los
esfuerzos criticos 'y propositivos de
organismos no gubernamentales e
instituciones académicas.

Existen experiencias de planificacion del
territorio a nivel local, que surgen a partir de
las capacidades locales de gestion y por la
ausencia de una propuesta nacional. Sin
embargo, recientemente surge una propuesta,
desde el gobierno central, con un tipo de
planificacién tradicional que concibe el
ordenamiento y desarrollo del territorio de una
forma verticalista y burocratica, alejada de los
intereses de la poblacién.

Las iniciativas locales persiguen un desarrollo
sostenible del territorio y hacen esfuerzos por
involucrar a los sujetos sociales locales. En
este sentido, lo que interesa es analizar la
administracion del territorio como parte del
proceso de transformacion del Estado.

En un contexto de descentralizacion, interesa
conocer los limites en cuanto a competencias,
entre el gobierno central y local respecto a la
administracion del territorio. Por tanto, lo que
interesa destacar de este universo son las
capacidades institucionales para la
elaboracién de una normativa, que defina las
competencias y responsabilidades, que
garanticen la  administracion territorial
descentralizada, otorgando facultades para la
toma de desiciones.

Las experiencias locales de planificacion
territorial, a pesar de representar un esfuerzo
descentralizado y mas proximo a las
realidades locales; todavia no refleja en su
totalidad las necesidades de las poblaciones
de sus municipios, en los que existe

interaccién de diferentes sectores, que
manifiestan diversos intereses hacia el
territorio.

Dicha exclusién en la toma de decisiones
deriva en la exigencia de los sujetos sociales,
desde lo local, para participar en la
elaboracion de planes de ordenamiento y
desarrollo territorial, que surgen de las
iniciativas y necesidades locales.

La participacion social en los procesos de
planificacién y desarrollo del territorio, como
parte fundamental de la administraciéon, no
cuentan con condiciones optimas que faciliten
un involucramiento activo y decisorio de la
poblacién organizada. En este sentido,
interesa conocer los mecanismos de
participacion posibilitados desde lo local y que
estan generando empoderamiento de los
sujetos sociales desde lo local en el control
del territorio.

La participacién de los sujetos sociales ha
permanecido ausente en los procesos de
ordenamiento territorial, producto de una
politica de Estado centralista y verticalista que
excluye y no reconoce, en la toma de
decisiones, a los sujetos vinculados con la
administracion territorial.

Fuente: Elaboracién propia por equipo de investigacion #5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de graduacion,

ciclo 1y 1l 2005
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En estos cuadros se exponen dos universos de observacion; por un lado, el
universo politico con su concepto ordenador de Administracion politica
territorial; y por otro lado, esta el universo social con el concepto ordenador de
Descentralizacion alternativa de competencias en consenso con los sujetos; en
donde los puntos que los articulan son la administracion descentralizada del
territorio y la participacion social para la administracion y ordenamiento del
territorio. Desde los cuales se pretende descubrir si las propuesta que han
surgido desde los niveles central y local involucran a los gobiernos locales,
poblacion organizada y otros sectores en dicho proceso, con instrumentos
politico-juridicos que definan sus competencias y responsabilidades, teniendo
como fin dltimo, consolidar la autonomia del territorio local y nacional y asi

garantizar desarrollo de sus poblaciones.

Estos universos de observacion constituyen el andlisis-sintesis de la realidad en
observacion y conforman el perfil de la investigacion en desarrollo, potenciando
el nivel politico y social, entendido como resultado de la articulacion de los

distintos niveles que integran el fendmeno en su totalidad.

Asi el objeto posible a investigar es “El papel de las instituciones en el

proceso de administracion y ordenamiento del territorio. 2001-2006”

3.1.3. Objeto posible
El objeto posible comprende los conceptos ordenadores que
articulamos para la investigacion: Administracion territorial en el nivel politico y
Descentralizacion alternativa de competencias, para el control del territorio, en

el nivel social.

Los observables a potenciar son: Politica Territorial, Competencias

territoriales, Propuestas de planificacion desde el gobierno central, Visiones
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institucionales sobre la administracion del territorio, Autonomia municipal,
Desconcentracion de Instituciones, Participacién de los sujetos sociales. Estos
estan articulados desde un nivel politico y social, en donde los puntos de
articulacion son administracion territorial y descentralizacion alternativa de

competencias, para cada nivel en el orden mencionado.

3.2. OBJETO ARTICULADO
3.2.1. Niveles Estructural y Coyuntural

3.2.1.1. Nivel estructural

Esta investigacion se desarrolla a partir del recorte de
dos momentos largos estructurales; en tres periodos largos; uno que va desde
1951 hasta 1983, periodo en el que se llevaron a cabo los primeros esfuerzos
nacionales para el control del territorio, a través del surgimiento de una ley para
el desarrollo urbano con su respectiva instancia estatal ejecutora, Division de
Urbanismo y Arquitectura —DUA-; un segundo periodo que va desde 1983 hasta
1992; en el que se analiza la existencia de un Estado autoritario dirigido por un
régimen militarista y que controla el territorio a través de instituciones y cuerpos
represivos; también en este periodo se crea el Cdédigo Municipal, el cual da
autonomia a los municipios en relacién al gobierno central, se conforma la
Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS) y el
Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San salvador (COAMSS).

En un tercer momento, se aborda el periodo que va desde 1992 hasta el 2001,
en donde se analizara el surgimiento de un Estado democrético, que tiene lugar
desde la firma de los Acuerdos de Paz. Esta nueva forma de Estado tiene como
prioridad la aplicacion de politicas publicas encaminadas a fortalecer el estado
de derecho; junto a estos procesos, se dan iniciativas para el ordenamientos del
territorio, las cuales tienen mayor énfasis entre 1998 y 1999 después de los

efectos del huracdn Mitch, se incluyen propuestas mas sistematicas en los
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planes de gobierno, dando lugar al inicio de la elaboracion de un Plan Nacional
de Ordenamiento Territorial en 2001.

3.2.1.2. Nivel Coyuntural
En este periodo se analizara como coyuntura el
contexto de las transformaciones del Estado; es decir el proceso de
descentralizacion de competencias en cuanto a politicas publicas se refiere, en
especial las que tienen relacion con el ordenamiento del territorio, analizando

las diferentes visiones de las instituciones responsables de este proceso.

Este momento coyuntural inicia desde el 2001 al 2006, periodo en el que la
tendencia, es la elaboracion de propuestas desde el gobiernos central, que
determinan el ritmo y direccionalidad del proceso para el ordenamiento del
territorio, las cuales no incluyen la participacién de los gobiernos locales ni de la
poblacién organizada, quienes de manera particular cuentan ya con ordenanzas
y reglamentos que plantean politicas y mecanismos relacionados con el
ordenamiento de sus territorios. En este sentido, debe haber un esfuerzo desde
el gobierno central y los gobiernos locales, por superar las contradicciones
existentes; de lo contrario ni las experiencias, ni las propuestas para el
ordenamiento, seran viables y potables para una transformacion real del Estado

y el territorio.

3.2.2. Dimensiones Temporales y Espaciales

3.2.2.1. Dimension Temporal
A corto plazo el proceso de ordenamiento territorial se
manifiesta como un movimiento lento, debido a las contradicciones entre lo

central y lo local.
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A mediano plazo, el proceso se visualiza con el mismo ritmo letargado, al no
haberse resuelto estas contradicciones y consolidar mas el centralismo estatal,
y por otro lado, si los gobiernos locales logran potenciar sus experiencias y
propuestas, se visualiza un aceleramiento del proceso, que gradualmente

pueda generar condiciones para una real descentralizacion territorial.

A largo plazo existen dos posibilidades, en dependencia de las actuales
condiciones; una es que se consolide un proceso de descentralizacion estatal
impulsado desde lo local; o por otro lado, se termina de consolidar el
centralismo del Estado a través de las practicas y propuestas verticalistas que

en este momento se observan.

Como consecuencia del ritmo del proceso de descentralizacion, con relacion a
la administracién del territorio, se considera oportuno delimitar temporalmente el

presente estudio en el periodo que va desde el afio 2001 hasta el afio 2006.

3.2.2.2. Dimensién Espacial

Esta investigacion se realizar4 en un espacio nacional
gue incluye los municipios que actualmente cuentan con planes o propuestas
de ordenamiento territorial, ya que el objeto de estudio que es la planificacion
territorial, involucra el &mbito nacional. En lo relacionado con la administracion
territorial y las visiones de ordenamiento territorial, se encuentran las
instituciones siguientes; a nivel central: Vice- Ministerio de Vivienda y Desarrollo
Urbano —VMVDU- y el Ministerio de Medio Ambiente  -MARN-; y a nivel local:
El Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador -COAMSS-, La
Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador -OPAMSS-; la
Corporaciéon de Municipalidades de la Republica de El Salvador -COMURES- y

ONG’s e instituciones académicas.



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

296

3.2.3. Categorias de Anélisis de la investigacion
Para el analisis de la informacion recavada en el desarrollo de
la investigacion se emplearan diferentes categorias de andalisis, entre las que se
potenciaran:
3.2.3.1. Centralizacion: Concentraciéon de poder politico desde
una instancia central con relacion a otras instancias de menor jerarquia del
Estado.
3.2.3.2. Descentralizacion alternativa: Proceso politico de
transferencia de poder, para restar control e intervensionismo al gobierno

central y otorgar autonomia a los gobiernos locales

3.2.3.3. Administracion territorial: Facultad y capacidad de

control sobre las actividades que se desarrollan en un territorio determinado

3.2.3.4. Competencia: Atribucion legitima otorgada a traves de
ley a una instancia central o local para el ejercicio de facultades administrativas

sobre un territorio determinado

3.2.3.5. Territorio: Espacio fisico en el que se desarrollan
diversas actividades sociales, culturales, econémicas, politicas, etc; por lo que
se define desde los procesos y grupos sociales que los han transformado e
intervenido. En fin, es una representacion socialmente producida y compartida

por un namero significativo de individuos.
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3.3. OBJETO CONSTRUIDO
En lo concreto el objeto construido se delimita, considerando como

razén, su movimiento en los Ultimos cinco anos.

En términos metodologicos, la construccion del objeto, plantea la necesidad de
considerar los conceptos; Administracion Territorial y Descentralizacion
alternativa de competencias como aspectos a analizar desde las siguientes
relaciones: presente-pasado, presente-futuro, presente-proyecto; de manera
que ayude a comprender la realidad de los esfuerzos de planificacién del

territorio como fendbmeno cambiante en el tiempo y espacio.

3.3.1. Relacion Presente-Pasado

En la presente relacion se hard un acercamiento a los
esfuerzos de ordenamiento del territorio a través de la revision de antecedentes,
tomando como referencia el afio de 1983 cuando la Asamblea Constituyente
decreta la Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial del Area Metropolitana
de San Salvador y Municipios aledafios; este se constituyé en uno de los
primeros esfuerzos para la organizacion del espacio territorial urbano. Entre
otros sucesos se retoma la creaciéon del Cédigo Municipal en 1986, que otorgd
un cierto grado de autonomia a los gobiernos locales, lo que permitid la
realizacion de acciones de administracion de sus territorios Yy
consecuentemente acciones de ordenamiento territorial; ademas, se destacan
la creacion de instancias autbnomas que han realizado esfuerzos para que

incidan en la administracion y ordenamiento del territorio.

También se toma como referencia 1994, afio en que se comienza a hablar de
un posible proceso de ordenamiento del territorio en las Acciones Territoriales

del Plan de Nacién de aquel periodo.
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Se hace mencion de la elaboracion de los Planes Maestros de Desarrollo
Urbano —-PLAMADUR- entre 1995 y 1997. Por otro lado, se destaca la
elaboracion de planes desde gobiernos locales con componentes y vision sobre
el territorio y organismos no gubernamentales, elaborados a raiz de los dafios

causados por la tormenta tropical Mitch.

En 2001 se concreta la elaboracion del PNODT, desde un instancia
gubernamental, como consecuencia de la presion de una demanda social. En
un contexto de analisis y criticas hacia el PNODT, se visibiliza a los gobiernos

locales como nuevo sujeto histérico para la administracion del territorio.

3.3.2. Relacion Presente-Futuro

En esta segunda relacion se analizard las tendencias y
direcciones del objeto de estudio. A corto plazo consideramos, que la propuesta
de PNODT no serd admitida ni por los gobiernos locales, que ven sus
experiencias y esfuerzos de administracion del territorio invisibilizadas; ni por la
poblacién, que ve directamente excluida su opinién y afectado su modo y
espacio de vida; ello debido a la inoperancia y la no apertura a las criticas de
las instituciones estatales que dan seguimiento al proceso de ordenamiento y
administracion del territorio. Ademas, se observa que la propuesta de PNODT
niega las experiencias de los gobiernos locales, excluyéndolas en Ilo

relacionado a la administracion de sus territorios.

A mediano plazo, es posible deducir que de continuar el centralismo estatal, se
agudizarian, aun mas, las contradicciones politicas entre gobierno central y
local, lo que estancaria el proceso de ordenamiento territorial. Por otro lado, es
posible que los gobiernos locales quieran potenciar sus experiencias sobre
ordenamiento territorial, lo que definitivamente aceleraria dicho proceso; sin

embargo, sin el respaldo de una normativa juridica primaria que las valide, el
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potenciar sus experiencias experimentaria el mismo obstaculo juridico de

intervencién y anulacién de sus esfuerzos desde el Estado.

A largo plazo se visualizan dos escenarios; uno es que no se dara una
transformacion del Estado con relacidén a la descentralizacion de las politicas
publicas, porque partiendo de la practica, se visualiza que las propuestas
politicas de ordenamiento y administracion territorial de los sujetos sociales en
pugna son en extremo excluyentes; por otro lado, es posible que exista una
consolidacion de los sujetos sociales locales para ejercer presion al Estado, a
través de propuestas legitimadas desde las experiencias locales y por la
participacion, apropiacion y aceptacion de las poblaciones de los gobiernos

locales.

3.3.3. Relacion Presente-Proyecto
En tercer lugar, se analizara desde la critica epistemoldgica las
esfuerzos realizados en la practica por los sujetos sociales, a nivel central y

local.

Como mujeres egresadas y comprometidas con la transformacién de la
realidad salvadorefia, hacemos una propuesta tedérica-practica para superar el
problema del ordenamiento y administracion del territorio, y definir las
posiciones que deben asumir las instituciones, centrales y locales, sujetos de

estudio.
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3.3.3.1. Propuesta de ordenamiento territorial de la Derecha:
Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial-PNODT-
La propuesta de Plan Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo Local -PNODT- fue elaborada en noviembre de 2001, por un grupo
consultor espafiol, a peticion del Vice Ministerio de Vivienda y Desarrollo
Urbano —VMVDU-.

A grandes rasgos, el PNODT se concibe a si mismo como una herramienta de
planificacion y gestion territorial que permitiria tener una propuesta de
regionalizacion y zonificacion del territorio nacional basada en las cuencas

hidrogréficas, elemento que es innovador.

Por otro lado, los creadores de la propuesta la visualizan con capacidad de
solucionar y prevenir los problemas y riesgos territoriales del pais, y capaz de

aprovechar plenamente las oportunidades territoriales para el desarrollo social.

La propuesta de regionalizacion del PNODT, toma como criterio de
organizacién el sistema integrado de ciudades en red y divide a El Salvador en
3 zonas, 14 regiones y 32 micro-regiones. Propone: la zona centro —occidente,

zona norte y zona oriente.

Para este plan, es necesaria la creacién de un ambito intermedio que permita
desagregar el nivel de gestion, para efectos de vincular las acciones de los
entes nacionales y los actores locales; este ambito lo representan las regiones,

y es justamente éste el ambito prioritario de intervencion.

El PNODT se visualiza dentro de una Estrategia Nacional de Desarrollo

Territorial que tiene cinco componentes basicos:
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Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial

Politica Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
Plan Especial de Proteccion del Medio Fisico

Sistema Nacional de Informacion Territorial.

Es importante mencionar que el Anteproyecto de Ley de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial es el instrumento estratégico, ya que sin este, el plan no
tendria ningun respaldo juridico, como tampoco los planes nacionales,

regionales y especiales que propone.

Sin embargo todo este planteamiento resulta escandaloso al profundizar su
contenido, el cual refleja desde los diferentes ambitos (politico-Juridico,
econdmico y social) el centralismo exacerbado que promueve el gobierno
central en la presente propuesta. El cual se refleja con la ausencia de
participacion de los diferentes actores centrales y locales vinculados con este
proceso de ordenamiento, juridicamente anula la autonomia municipal y
politicamente altera la actual organizacion territorial, asi como los recientes

esfuerzos de asociatividades.

3.3.3.2. Propuestas de ordenamiento territorial desde la
izquierda y sociedad civil
Las propuestas de ordenamiento territorial locales se
reflejan en los esfuerzos que gobiernos municipales de izquierda han realizado,

a través de ordenanzas y planes municipales que incluyen el aspecto territorial.

Resulta importante mencionar que a raiz de la elaboracién y aprobacion del
Cdodigo Municipal, varios gobiernos locales han desarrollado planes

municipales, en los que de alguna manera, han incluido el aspecto territorial.
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Uno de los procesos mas emblematicos es el caso del municipio de San
Salvador, que a partir de 1997, cuando el partido de izquierda toma la comuna,
se inicia un proceso de ordenamiento de la ciudad, enfocando esfuerzos en el
centro historico, con el proposito de hacer de la ciudad un espacio mas
organizado, que reuniese caracteristicas que hicieran de su centro historico, un

espacio habitable y no solo para el comercio.

Para citar algun caso se mencionan algunos elementos del Plan Estratégico
Participativo —PEP- de Santa Tecla, con el que dicho gobierno local se ha
proyectado a su poblacion, a través de un diagndostico territorial que identifica y
clasifica todas las areas del territorio teclefio, de acuerdo a sus caracteristicas
fisicas, sociales, econdmicas y ambientales. Asi el PEP, identifica “prioridades
tematicas territoriales”, a través de las cuales localiza las zonas de riesgo, tanto

en el area urbana como rural.

Otros casos que merecen ser citados son los del municipio de Tecoluca, en San
Vicente y Nejapa, del AMSS, que han elaborado planes de ordenamiento
territorial con apoyo técnico de organismos no gubernamentales e instituciones

académicas.

Entre las fortalezas que los esfuerzos municipales presentan es que al ser
elaborados por los gobiernos locales para espacios territoriales determinados,
su impacto es mas acertado y las lineas de accion se acercan mas a las

necesidades reales del municipio.

Ademas, su aplicabilidad tiene mas factibilidad, dado que sus objetivos y metas
son mas especificos y de realizaciébn a mediano plazo. Con estos esfuerzos, las
experiencias locales, demuestran al Estado las capacidades de los gobiernos

locales; situacion que no puede ya ser ignorada por el gobierno central.
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Ademas, reconocen los esfuerzos realizados con anterioridad y los incorporan a

las nuevas propuestas, lo que los hace, de alguna manera, participativos.

Por otro lado, estos esfuerzos municipales presentan, simultanea a sus
fortalezas, debilidades que se ubican en la desarticulacién con otras propuestas
municipales y la falta de recursos financieros necesarios para la implementacion
y mejora de las propuestas. Sin embargo, contrario a la propuesta del gobierno
central, estas resultan menos centralistas e impositivas; ya que han surgido de
necesidades concretas de los municipios, no han obviado en su proceso de
elaboracién a las instituciones centrales, las cuales han mostrado renuencia a

involucrarse en dichos esfuerzos.

En este sentido, como grupo investigador, partimos del analisis objetivo al
reconocer las debilidades y fortalezas de los esfuerzos locales realizados,
puesto que consideramos que de los proyectos antes descritos, merecen ser
retomados, los que se han desarrollado desde los gobiernos locales, dado que
facilitan mayor nivel de participacién de otros actores en el ambito local. y
resultan mas interesantes para el estudio que estamos realizando, en el sentido
gue brindan nuevos aportes y otorga dinamismo al proceso de ordenamiento
del territorio. Finalmente, consideramos que por ser los primeros esfuerzos, su
estudio resulta mas necesario para la construccibn de un ordenamiento

territorial alternativo para El Salvador.

4. ESTRATEGIA METODOLOGICA
Inicialmente se socializé el tema a estudiar, la primera etapa consistio en la
recoleccion de informacion escrita, bajo la tematica de “Administracion politica

centralizada del territorio”; la cual consistio en la revision de revistas, libros y
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periédicos, asi como los documentos proporcionados por el asesor del proceso
de graduacion.

En un segundo momento se procedio a elaborar el plan de investigacion social
y el diagnostico del presente sobre el tema, en donde como primer criterio se
hizo la definicion del problema eje, seguido de la delimitacion problemética,
luego definiendo los observables, para realizar la determinacion de los puntos
de articulacion, y finalmente plantear un campo de opciones viables y eleccién

de alternativas.

4.1. USO DEL METODO
El desarrollo del proyecto ha sido a través de los lineamientos
establecidos por el Método de la Logica del Descubrimiento, el cual define la
totalidad como categoria central de la dialéctica, en cuyo marco tienen lugar
otras categorias como la contradiccién, que permite analizar los antagonismos
gue se dan en la realidad; producto de la relacion entre los diferentes sujetos

sociales.

La totalidad es utilizada como un mecanismo de apropiacion de la realidad, no
se restringe a encerrar la realidad en determinados limites te6ricos; por lo que
cumple una funcién critica, asi mismo el concepto del “todo” constituye un modo

de recortar la realidad para construir el objeto de estudio.

Desde la sociologia se hace uso de la epistemologia, la cual nos permite
organizar la aprehension, que consiste en reconocer la base de la realidad para

teorizaciones posibles, y determinar su contenido.

4.2. USO DE TECNICAS
Para reforzar el proceso de investigacién se hace uso de técnicas

cualitativas como:
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4.2.1. Observacion indirecta, porque se realizara a través de

documentos e informacién obtenida de fuentes orales.

4.2.2. Lectura y analisis de documentos, que sera ejecutada por
las tres integrantes de equipo de investigacion; y se mantendrd como una
técnica primordial para las fases de elaboracion de diagnéstico y proyecto. Y,
como técnica base para la facilitacion del analisis de mapas, graficos y cuadros

estadisticos.

4.2.3. La entrevista enfocada; esta sera la utilizada en un tema
especifico o personaje clave en concreto, sera conducida por una persona y
registrara la informacion. Ser4 aplicada a los funcionarios conocedores de la
tematica, entre ellos gerentes de proyectos, alcaldes y consultores. Finalmente,
se aplicaran entrevistas en profundidad con el objetivo de captar valoraciones

subjetivas de los informantes claves oportunos.

4.3. USO DE TEORIAS Y EXPERIENCIAS
La sistematizacion estard orientada con base al uso de

conceptos y categorias que se plantean en los tres momentos del proyecto
como es: contenido del método a utilizar que va de lo general a lo especifico, de
lo abstracto a lo concreto y de lo concreto a lo abstracto. Esto permitira

potenciar el analisis dialéctico del fenébmeno en estudio.

4.4. PROCEDIMIENTOS
Otros elementos de la estrategia metodologica son los

procedimientos a seguir en la investigacion, entre ellos:
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4.4.1. Observar la realidad en movimiento en tiempos y
espacios determinados, que incluye puntos de articulacion entre diferentes

areas o tematicas como procesos y determina la direccionalidad de los mismos.

4.4.2. Considerar el andlisis con base en los criterios
metodoldgicos.

4.4.3. Apertura, movimiento y configuracion problematica y
naturaleza de los enunciados, para ello se parte de la totalidad y se apropia de
la realidad mediante recortes, que posibiliten una sola direccionalidad del
proceso de investigacion; para lo que se construyen conceptos ordenadores
gue garantizan la articulacion y movimiento de todo el problema, esto facilita
llegar a la sintesis del fendbmeno y hacerla reconstruccién mediante la propuesta

de un nuevo conocimiento.

5. PROPUESTA CAPITULAR

Tema de investigacion:
“Visiones y enfoques institucionales sobre descentralizacion, para el
ordenamiento del territorio” -Periodo 2000-2006-

El propésito de esta investigacion es analizar el papel que desempefian las
instituciones involucradas en el proceso de ordenamiento del territorio, para
cuestionar sus practicas y aportes que inciden en dicho proceso. Ademas,
proponer elementos basicos en una propuesta que ayude a superar dicho

problema.

La importancia de la investigacion radica en dar un aporte desde la academia,
puesto que, actualmente, son pocas las instituciones que dan seguimiento a

través de la critica y la propuesta a dicho proceso.
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Titulo de la Monografia:
PNODT: ¢UNA ALTERNATIVA PARA LA DESCENTRALIZACION DE LA

ADMINISTRACION TERRITORIAL EN EL SALVADOR?

CAPITULO |
RECONSTRUCCION HISTORICA DE LOS ESFUERZOS DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL SALVADOR

CAPITULO I
VISIONES Y EXPERIENCIAS EN RELACION AL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

CAPITULO Il
PROPUESTA PARA LA DESCENTRALIZACION ALTERNATIVA EN LA
PLANIFICACION Y DESARROLLO URBANO-RURAL EN EL SALVADOR
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ANEXOS



Plan Nactonal de Ordenamiento W Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la Adwministracton Tervitorial en EL Salvador? 1982-2006

309

Anexo 1
Cronograma de Actividades -
-Enero a marzo de 2006-

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto Sept Octubre Noviemb Dicinebre Enero Febrero Marzo

Actividad | Semana | 1| 2| 3| 4| 1| 2| 3| 4| 12| 34| 1|2(3|4|1|2|3|4|2|2|3|4(1|2|3|4|12|2|3|4)2|2(3|4(1|2|3[4|2|2(3|4|1(2|3(4(1|2(3|]4(1|2|3|4|1]| 2|3
es S

1. Elaboracion de X[ X X| X
Diagnéstico

2. Elaboracion de X| X| X| X| X
primer avance de
Proyecto de
Investigacion.

3. Elaboracion de X
Temas de
Investigacion.

4. Elaboracion de X X| X[ X X| X X
segundo avance de
Proyecto de
Investigacion.

5. Entrega de X
segundo avance de
Proyecto de
Investigacion.

6 Elaboracion de X| X| X
Instrumentos de
investigacion

7. Elaboracion y X X| X X X X
entrega de avance de
Capitulo I de
Monografia de
investigacion.

8. Visitas a X| X| X X| X

Instituciones objetos

de estudio

9. Aplicacién de X X X X X[ X[ X| X| X

Instrumentos de
Investigacion:
entrevistas enfocadas
y entrevistas en
profundidad.

10. Sistematizacion de X X[ X X X X| X| X[ X| X| X| X| X
informacién recogida
con instrumentos d
investigacion.

11. Reestructuraciéon X| X| X[ X
de primer avance de
capitulo | Monografia
de Investigacion.

12. Elaboracién y X X X X| X[ X| X| X| X
entrega de avance de
capitulo Il de
Monografia de
investigacion
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13 Entrega de avance
de capitulo Il de
Monografia de
investigacion

14. Elaboracién y
entrega de Informe
Final.

15. Elaboracién de
Defensa

16. Defensa

Fuente: Elaboracién propia por equipo de investigacion #5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo |y Il, 2005
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Anexo 2
Unidades de Anélisis de Investigacion
UNIDADES DE INFORMANTES TEMATICA RESPOSABLES TECNICA PREGUNTAS
ANALISIS CLAVE
OPAMSS Arg. Roberto Gochez Perspectiva técnica. Opinién sobre el Judith Benavides y | Entrevista
Arg. Chinchilla proceso de ordenamiento territorial con | Gabriela Barrios Enfocada
relacion al PNODT. Aciertos y
desaciertos, coordinaciones. Como
conciben su papel de llegarse a aprobar
el PNODT.
COAMSS Lic. Carlos Rivas Postura politica y opinién sobre PNODT | Judith Benavides y | Entrevista
Zamora en el contexto de la administracion Gabriela Barrios Enfocada
politica territorial de los municipios.
Vision sobre el ordenamiento territorial.
COMURES Lic. Marco Antonio Las experiencias sobre administraciéon Entrevista en
Funes del territorio a nivel local en el contexto | Carolina Salguero y | Profundidad
de la propuesta del PNODT. Propuesta | Judith Benavides
de Ley de Descentralizacion: incluye el
la administracion y ordenamiento del
territorio? Visién sobre el ordenamiento
territorial.
VMVDU Arg. Mario Francisco Propuesta gubernamental de Plan Gabriela Barrios y Entrevista
Pefia Nacional de Ordenamiento y Desarrollo | Judith Benavides Enfocada
Arg. Maria Luisa Roque | Territorial
-PNODT: actores que involucra
activamente, consensos, proyecciones.
Visién sobre el ordenamiento territorial
MARN Arg. Guillermo Incidencia de la Ley de Medio Ambiente | Judith Benavides y | Entrevista
Navarrete en el PNODT. Visién sobre el Gabriela Barrios Enfocada

ordenamiento territorial
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ASAMBLEA Lic. Nelson Garcia Contexto politico y correlacion de Carolina Salguero | Entrevista
LEGISLATIVA fuerzas politicas del proceso del y Enfocada
-Comision de PNODT. Vision sobre el
Asuntos ordenamiento territorial. Judith Benavides
Municipales-
Sistema de Lic. Francisco Vision sobre el ordenamiento Carolina Salguero | Entrevista
Asesoriay Altschult territorio y opinion sobre las formas
Capacitacion de administracion y ordenamiento
para el del territorio a nivel nacional y local
Desarrollo Local
-SACDEL -
Experta sobre el | Licda. Aida Zeledén Opinion sobre aspectos juridicos Gabriela Barrios Entrevista
analisis a la del PNODT y Anteproyecto de Ley Enfocada
normativa de Ordenamiento territorial: vacios,
juridica ambigledades de ley, carencias,
relacionada con ventajas, oportunidades, etc. Visién
el ordenamiento sobre el ordenamiento territorial.
del territorio.
Departamento Arg. Carlos Ferrufino | Opinidn y vision respecto del Judith Benavides Entrevista
de Organizacién | Director del ordenamiento del territorio. Criticas Enfocada
del Espacio - Departamento de realizadas en equipos de
DOE -UCA Organizacion del investigacion.

Espacio
Fundacioén Licda. Flora Grajeda Anélisis critico sobre la actual Gabriela Barrios y | Entrevista en
Nacional para el propuestas de PNODT, hallazgos a | Judith Benavides Profundidad
Desarrollo 4 afios de presentado dicho plan:
-FUNDE- vacios, oportunidades,
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Arquitectura UES

propuesta de PNODT. Posicién
institucional respecto al tema.
¢ Propuestas?, ¢ criticas?, etc.
Visién sobre el ordenamiento
territorial.

Asociacion Gladis Melara Opinién sobre el PNODT en el Gabriela Barrios Entrevista
Salvadorefia de contexto de descentralizacion y Enfocada
Desarrollo transformaciones al Estado. Vision

Integral —ASDI- sobre el ordenamiento territorial.

Facultad de Arg. Eduardo Opinién sobre ordenamiento Carolina Salguero | Entrevista en
ingenieriay Goéngora territorial en el contexto de la actual Profundidad

Comisién
Nacional de
Desarrollo
—CND-

Licda. Sandra de
Barraza

Posicién politica respecto al
PNODT. Visién sobre el
ordenamiento territorial.

Judith Benavides

Entrevista en
Profundidad.

Fuente: Elaboracién propia por equipo de investigacion #5 de la Licenciatura en Sociologia, Proceso de Graduacion, Ciclo 1y Il, 20
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Anexo 3

Guia de Entrevista para instancias del Gobierno Central

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE CIENCIAS Y HUMANIDADES
ESCUELA DE CIENCIAS SOCIALES
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”

Guia de Entrevista Enfocada dirigida a expertos institucionales sobre la Administracion

Politica del territorio y la Propuesta del PNODT.
TEMA: “Visiones Institucionales sobre el Ordenamiento Descentralizado del Territorio”
OBJETIVO: Conocer desde la perspectiva de expertos institucionales la opinion respecto del

proceso de ordenamiento y administracion del territorio en El Salvador.

Unidad de Andlisis:

1. ¢ Cudl es su opinidn sobre la actual administracion del territorio?

2. ¢ Cémo conciben la planificacién para el ordenamiento del territorio?

3. ¢ Posibilita el PNODT un proceso descentralizado de ordenamiento territorial?

(Ley de medio ambiente y los recursos naturales del territorio)

4. Desde el punto de vista ambiental ¢ Es la visibn de ordenamiento territorial que plantea el

PNODT congruente con la realidad que vive el pais?

5. Segln su opinion, ¢quienes son los sujetos sociales que deben impulsar un proceso de

ordenamiento territorial?

6. Desde su posicion politica ¢Como considera el rumbo del presente proceso de

ordenamiento que se da en El salvador?



Plan Nactonal de Ordenamiento Y Desarvollo Territorial: duna Alternativa para La Descentralizacton de la
Adwinistracion Territorial en EL Salvador? 19€2-2006

315

Anexo 4

Guia de Entrevista para Instancias Locales

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE CIENCIAS Y HUMANIDADES
ESCUELA DE CIENCIAS SOCIALES
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”

Guia de entrevista enfocada dirigida a expertos institucionales sobre la administracién politica
del territorio y la propuesta del PNODT.

TEMA: “Visiones Institucionales sobre el Ordenamiento descentralizado del Territorio”

OBJETIVO: Conocer desde la perspectiva de expertos de institucionales, la opinidn respecto

del proceso de ordenamiento y administracion del territorio en EL Salvador.

Unidad de Analisis:

1. ¢ Cudl es su opinién sobre la actual administracion territorial en El Salvador?

2. ¢ Cual es la vision del COAMSS respecto a la administracion y ordenamiento del territorio?

3. ¢Como concibe el conflicto politico, entre gobierno central y local, en torno a la
administracion del territorio?

4. ;Como observa las actuales experiencias locales de administracion del territorio con
respecto al PNODT?

5. ¢ Existe desde el COAMSS una propuesta concreta para el ordenamiento territorial?

6. Segun su opinion, ¢Quiénes son los sujetos sociales que deben impulsar un proceso de

ordenamiento territorial?

7. ¢Cual es la posicion politica del COAMSS con relacion a la administracion del territorio y la
propuesta de PNODT?
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Anexo 5

Guia de Entrevista para Organismos no gubernamentales

UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR
FACULTAD DE CIENCIAS Y HUMANIDADES
ESCUELA DE CIENCIAS SOCIALES
“Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”

Guia de Entrevista Enfocada dirigida a expertos institucionales sobre la Administracion

Politica del territorio y la Propuesta del PNODT.

TEMA: “Visiones |Institucionales sobre el Ordenamiento Institucional

descentralizado del Territorio”

OBJETIVO: Conocer desde la perspectiva de expertos de instituciones, la opinién
respecto del proceso de ordenamiento y administracion del territorio en EL Salvador.

Unidad de Andlisis: Gladis Melara —ASDI-

1. ¢ Cual es su opinion sobre la actual propuesta de PNODT?

2. ¢ Posibilita el PNODT un proceso descentralizado de administracién del territorio?

3. ¢ Como considera el panorama y rumbo de la actual administracién y ordenamiento

del territorio?

4. Desde su opinion ¢ Son propuestas viables las experiencias locales de

administracién y ordenamiento del territorio?

5. Cuales son los sujetos sociales que deben impulsar el proceso de ordenamiento

territorial en El Salvador?
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