Capacidades de
planificacion territorial en
el area metropolitana de
San Salvador (AMSS) vy

la region Los Nonualcos,

2000-2012

Carlos E. Ferrufino*

Palabras clave:
planificacién, territorio, desarrollo territorial,
capacidades, El Salvador.

Resumen

En las dltimas dos décadas, El Salvador
ha acumulado un importante recorrido en la
elaboracién e implementacién de planes de
ordenamiento y desarrollo territorial, por lo que
es relevante reconocer los factores que facilitan
u obstaculizan dichos procesos. Este trabajo se
interesa por tres elementos particulares: reco-
nocer cuéles son las capacidades de planifica-
cién aplicadas por los actores en cuatro planes
territoriales formulados en el drea metropolitana
de San Salvador (AMSS) y en la regién de “Los
Nonualcos”; identificar los resultados producto
del despliegue de esas capacidades y visualizar
los factores endégenos y exégenos que condi-
cionan esa aplicacién. Para ello, se han analizado
experiencias a diferentes escalas en Santa Tecla,
Apopa, Los Nonualcos y Tecoluca, a partir de
una marco conceptual que privilegia una visién
sistémica de territorio y una conceptualizacién
de las capacidades segliin su naturaleza politica
y técnica. Sobresalen los resultados en términos
de la construccién de nuevos espacios de gober-
nanza asociativa, la efectiva vigencia de algunos
de los planes estudiados y la inversién publica
en proyectos especificos. La efectividad de los
procesos parece depender de tres factores: su
historia, la continuidad de autoridades publicas
y equipos técnicos y un liderazgo efectivo de
cara a la construccién de un proyecto politico
compartido de desarrollo territorial.
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I. Introduccién

La necesidad de la planificaciéon del terri-
torio en El Salvador aparece de forma recu-
rrente en la discusién publica, ya sea para
insistir en su ausencia, criticar los onerosos
costos de los planes elaborados o resaltar su
importancia para enrumbar la forma en que la
sociedad se relaciona con su medio ambiente
y definir visiones y estrategias concertadas de
ordenamiento y desarrollo.

Este trabajo se desprende de una inves-
tigacién realizada por los equipos del
Departamento de Organizacién del Espacio
(DOE) y de la Maestria en Desarrollo
Territorial (MDT) de la Universidad
Centroamericana José Simeén Canas (UCA)
en 2012-2013. Retoma como tema central
la planificacién territorial, pero enfocandola
desde la perspectiva de las capacidades de
los actores territoriales para llevar a cabo, de
forma exitosa, la construccién e implementa-
cién de planes en dos regiones de El Salvador:
el area metropolitana de San Salvador (AMSS)
y la regién Los Nonualcos (LN) en el centro de
la franja marina costera del pais, durante los
primeros doce anos del siglo XXI. Por ello, el
trabajo no centra su atencién en los productos
puntuales de los procesos de planificacién,
como suelen ser los planes o los proyectos de
inversiéon derivados de estos.

De acuerdo con el planteamiento original
de Ellacuria (1990), la investigacién buscd
reconocer y caracterizar una serie de “capaci-
dades” de naturaleza colectiva e histérica que
se despliegan a la hora de disefar y poner
en marcha esos planes —los cuales producen
resultados concretos en el territorio— y que
son potenciadas u obstaculizadas por una
serie de factores intra- y extraterritoriales. Ello
requirié la construccién de un marco concep-
tual en el que se propone una taxonomia de
las capacidades de planificacién del ordena-
miento y desarrollo territorial, y un estudio
empirico de casos representativos de las prac-
ticas de planificacion territorial en dos regiones
especificas de El Salvador, de las cuales se

Volumen 70 Numero 743

desprende la evidencia empirica acerca del
despliegue de las capacidades.

Para profundizar en el tema, este articulo
se organiza en cuatro grandes secciones. En
la primera, se presenta el marco conceptual,
donde se discuten las premisas del trabajo
acerca del desarrollo territorial y se hace una
propuesta de clasificacién de las capacidades
de planificacién territorial, distinguiendo las
de orden politico y técnico. En la segunda
parte, se explica la metodologia utilizada en
la investigacién, tanto para la seleccién de los
casos de estudio como para la realizacién de
entrevistas y talleres con actores territoriales.
La siguiente seccién presenta el andlisis de los
cuatro casos analizados y respuestas iniciales
a las preguntas de investigacién en términos
de las capacidades efectivamente desplegadas
en los procesos de planificacién, sus princi-
pales resultados y condicionantes. La ultima
parte resume las principales conclusiones del
estudio, contrastando la evidencia empirica
contra el marco conceptual, con lo que se
intenta reafirmar la importancia del enfoque
de capacidades para una efectiva planificacién
del ordenamiento y desarrollo territorial en El
Salvador.

II. Marco conceptual

Para los propésitos de este trabajo, hablar
de planificacién territorial requiere de un
enfoque multidimensional que vincula tres
conceptos clave: desarrollo territorial, planifi-
cacién y capacidades.

2.1. Desarrollo humano sostenible

El territorio se planifica en el marco de un
paradigma de desarrollo que, para el caso,
podria resumirse como el “desarrollo humano
sostenible” (Sen, 2000). Este hace referencia
tanto a las potencialidades del individuo como
de los colectivos y sus entornos. Neef (1995)
sostiene que un desarrollo que no sea capaz
de potenciar las capacidades del ser humano
y de sus territorios serd insuficiente. Para
Furtado (1982), el desarrollo es una estra-
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tegia cuya implementacién conlleva multiples
procesos de cambio econémico, politico, social
y cultural que transforman las relaciones entre
los actores. Todo ello apunta a la importancia
del concepto de territorio como sujeto y lugar
de la planificacién.

2.2. Desarrollo territorial

La nocién de territorio que se utiliza en
este estudio parte de un proceso continuo de
construcciéon que los humanos organizados
en sociedad le dan al espacio geogréfico en
virtud de sus multiples —y muchas veces
contradictorias— necesidades y demandas.
De ahi su caracter de “construccién social”
(Schejtman vy Berdegué, 2006). El territorio
consiste, entonces, en un complejo y dindmico
sistema de actores relacionados de forma
especifica con el medio ambiente en el que
habitan. Esto implica también la construccién
de unas relaciones de poder en funcién de
la satisfaccién de las necesidades humanas,
con sus respectivos conflictos y asimetrias
(Manzanal, Arqueros, v Nardi, 2009). Significa
que los territorios son dinamicos en el tiempo.
En efecto, las relaciones e interacciones entre
actores en el territorio “tienen una historia”
(Helmsing y Ellinger, 2011). La espacialidad
de las relaciones de poder permite observar
que el aprovechamiento y distribucién de los
recursos territoriales siguen pautas politicas,
en funcién de intereses creados y asociados
a diversos grupos sociales. Ello es pertinente
al caracter sistémico del territorio donde
convergen condiciones ambientales y rela-
ciones socioculturales, econémicas y politicas.
En sintesis, los territorios son construcciones
socioambientales complejas y sistémicas, cuya
configuracién en un momento dado es un
elemento emergente, producto de sus multiples
dindmicas histéricas endégenas y exdgenas.

Por ello, siguiendo a Méndez (2002),
el desarrollo territorial se define como un
conjunto organizado de acciones y procesos
orientados a producir transformaciones
estructurales tendientes a aprovechar las
potencialidades y disminuir los desequilibrios
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de un territorio en al menos seis dimen-
siones: sostenibilidad ambiental, desarrollo
econémico, gobernabilidad y participacién,
identidad cultural, bienestar social y orde-
namiento territorial. Asi se crean dinamicas
de competitividad, sostenibilidad e inclusion
social orientadas a lograr mejores condiciones
de vida para la poblacién actual y futura del
territorio. Su aplicacién demanda un sistema
de actores con capacidad de iniciativa, lo que
implica unas condiciones politicas promotoras
de gobernabilidad democrética y la existencia
y aplicacién de politicas puablicas secto-
riales y territoriales, caracteristicas de lo que
Caravaca, Gonzéalez y Silva (2005) llaman el
“gobierno relacional”. El desarrollo territorial
busca canalizar las energias de los actores
implicados en este sistema para transformar
sus elementos estructurales, concertando una
vision alternativa del territorio y las estrategias
necesarias para su construccién. El proceso es
condicionado por la configuracién de los inte-
reses y relaciones de poder entre los actores
involucrados.

2.3. Planificaciéon

En consecuencia, es posible entender la
planificacién territorial como un proceso deli-
berado que articula a diferentes actores, con
el fin de trabajar en funcién de objetivos y
apuestas estratégicas que, ademas de benefi-
ciar los intereses particulares de cada uno de
estos, optimice las capacidades y recursos exis-
tentes en el territorio. Se trata de un proceso
progresivo de puesta en valor de estos recursos
para transformarlos en “capitales territoriales”
(Boisier, 2004) y de una serie intencionada
de estrategias de cambio de las relaciones de
poder al interior del sistema de actores de ese
territorio (Manzanal, Arqueros y Nardi, 2009).
La planificacién deja de tener, entonces, un
caracter “neutro” y adquiere una dimensién
politica plena como elemento sustantivo
dentro de un proyecto de transformacién
territorial.

Al mismo tiempo, desde una perspectiva
mas programatica, la planificacién hace uso
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de una serie de instrumentos para lograr
objetivos en el corto, medio y largo plazo
en diversos campos de especializacién. De
ahi su ineludible dimensién técnica en tanto
“saber hacer” aplicado. Esto abre la puerta a
algunos temas criticos para este trabajo, como:
el involucramiento efectivo de los actores
territoriales para la negociacién, la toma de
decisiones y la gobernanza en sus territorios
(Quispe, 2006) v la necesidad de movilizar un
cumulo de experiencias y conocimientos para
organizar y ejecutar acciones concretas en pos
del cumplimiento de esas decisiones. Se trata
de la gradual puesta en practica de un nuevo
paradigma de “planificacién comunicativa”,
centrada en el didlogo vy la negociaciéon entre
actores, mas alld de la pura planificacion
técnica normativa propia de la modernidad
(Rodriguez, Giménez, y Gonzalez, 2013). Por
ello, méas que formular planes, lo estratégico es
la practica ciclica de planificar en el territorio,
en aproximaciones sucesivas. Se trata de plani-
ficar el desarrollo territorial e implementar lo
planificado, lo que lo hace algo “no acabado’
por definicién. De ahi que este estudio privi-
legia entender el proceso de planificacién,
desde la formulacién, hasta la ejecucién y el
monitoreo considerando tanto sus dimensiones
politicas como técnicas.

2.4. Capacidades

Ellacuria (1990: 577) argumenta que la
historia, en su esencia, es un proceso de
“apropiacién de posibilidades y creacién de
capacidades”, como elementos emergentes
vy novedosos en contextos concretos. Las
novedades histéricas reales no estan en las
cosas, sino en las capacidades para produ-
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cirlas, pensarlas vy utilizarlas. La construccién
de capacidades es un proceso de apropiacion
de posibilidades, o “realizacién histérica de lo
posible”. Se trata, por lo tanto, de un proceso
colectivo e histérico que depende, a su vez, de
los recursos disponibles para los individuos y
las colectividades (Lessmann y Rauschmayer,
2013).

Las capacidades de planificacién se
conceptualizaran mas especificamente como
aquellas necesarias para realizar un proceso
de concertacién—negociacién de intereses entre
actores en pos de enrumbar el desarrollo terri-
torial, sin ignorar una serie de factores estruc-
turales del contexto que constrifien o habilitan
este proceso y el logro de los resultados
esperados. Segin Camacho (2010), las capa-
cidades para el desarrollo territorial son un
producto histérico y pasan por la proactividad,
la articulacién de relaciones desiguales de
poder y la potenciacién de actores. Caravaca,
Gonzélez y Silva (2005) argumentan que hay
tres capacidades para la gestién del territorio:
generacion e incorporacién de conocimiento,
concertaciéon local y aprovechamiento de
recursos para su constitucion en capitales terri-
toriales. Para Boisier (2004), las capacidades
se hallan en dos ambitos: la formulacién de
una visién de desarrollo y la organizacién y
acumulacién de experiencias y conocimientos
que constituyen a la larga un capital siner-
gético. En sintesis, las capacidades de plani-
ficacién territorial tienen dos dimensiones:
una politica y otra técnica; las primeras estan
enfocadas a la creacién de vinculos y redes;
las segundas estan referidas a la generacién e
incorporaciéon de conocimiento, de acuerdo a
la figura 1.

Estudios Centroamericanos



Capacidades de planificacion territorial en el area metropolitana de San Salvador

Figura 1. Esquema de relacién de las

Capacidades politicas

Gestion politica en la
construccion e
implementacion de planes

Capacidad politica para
construir redes de actores
y gestion asociativa

Fuente: elaboracién propia.

En el contexto de este trabajo, las cuatro

categorias de capacidades politicas y técnicas
de planificacién territorial se definen de la
siguiente manera:

Capacidades de gestién politica en la
construccién e implementacién de planes,
que incluye: negociacién e incidencia en
tomadores de decisién, involucramiento
de actores exdgenos o extraterritoriales,
compromiso de recursos y establecimiento
de marcos normativos y reglas del juego
formales o informales.

Capacidad politica para construir redes de

actores y espacios de gestién asociativa
para: establecer una visién compartida de
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capacidades de planificacién territorial

Capacidades técnicas

Capacidad de gestion
técnica de conocimientos
y experiencias

Capacidad de gestion
técnica operativa del
proceso de planificacion

desarrollo territorial y poner en marcha
mecanismos de concertacién, coordina-
cién, negociacion, resoluciéon de conflictos
y participacién organizada de los actores
territoriales.

Capacidades de gestion técnica operativa
de conocimientos y experiencias, que
incluye: la aplicacién de saberes de muilti-
ples disciplinas a la realidad del territorio,
la movilizacién de conocimientos locales
sobre el territorio, construccién de nuevo
conocimiento y su integracién sistémica de
este conjunto dentro del plan.

Capacidades de gestién técnica operativa
del proceso de planificacién para convertir
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las decisiones en resultados concretos
como: la operacién de grupos gestores,
movilizacién de diversos recursos, imple-
mentacion de acciones concretas y meca-
nismos de monitoreo y evaluacién.

En resumen, este trabajo procede con los
estudios de caso de experiencias de planifi-
cacién territorial en El Salvador, a partir del
andlisis del despliegue y alcance de estas
cuatro capacidades politicas y técnicas, desde
un enfoque de desarrollo humano sostenible
fundamentado en una visién sistémica del
territorio.

IIl.Metodologia

En este apartado se presentan, de forma
breve, cuatro elementos esenciales de la
metodologia del estudio: preguntas de inves-
tigacion, limites espaciotemporales, selecciéon
de casos de estudio y procedimientos de reco-
leccién de informacion.

3.1. Preguntas de investigacion: ¢qué
se busca con el estudio?

El trabajo concentra su atencién en tres
caracteristicas criticas de la aplicacién de capa-
cidades de planificacién territorial que operan
como preguntas de investigacién. Primero,
interesa visualizar cuales fueron las capaci-
dades demostradas por los actores en los casos
especificos. Segundo, se busca reconocer los
resultados concretos producto de la aplica-
ciébn de esas capacidades. Tercero, interesa
entender qué factores endégenos y exdgenos
condicionan el despliegue de las capacidades.
En sintesis con este trabajo, se busca reconocer
cudles son las capacidades aplicadas, qué
resultados han producido v qué factores han
afectado su aplicacién.

3.2. Los limites espaciotemporales del
estudio

Reconocer las capacidades de planificacién

territorial en El Salvador por medio de un
estudio de casos requiere de varios recortes
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espaciales y temporales. Se ha renunciado a
hacer un estudio que pretenda globalizar la
situacién de la planificacién a nivel nacional
y se ha preferido concentrar la atencién en
dos ambitos territoriales estratégicos: el area
metropolitana de San Salvador (AMSS) vy la
region Los Nonualcos. El caso del AMSS se
justifica por ser la regién capital del pais, la
cual ha acumulado un importante acervo de
procesos de planificacién y ordenamiento
territorial a diferentes escalas (regional, muni-
cipal y submunicipal) desde finales de los anos
sesenta. También es significativa la existencia
de una institucionalidad propia: el Consejo de
Alcaldes del AMSS (COAMSS) vy la Oficina
de Planificacién del AMSS (OPAMSS). Por
su parte, Los Nonualcos han sido objeto y
sujeto de planificacion sistematica a partir del
Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial (PNODT) del 2004, que identificé
la regién La Paz, dentro de la cual surgi6 la
Asociaciéon Los Nonualcos conformada por
16 municipios. Posteriormente, se dio paso
a la formulacién participativa del Plan de
Desarrollo Territorial (PDT), la elaboracién
de la Estrategia de Desarrollo Econémico de
Los Nonualcos (EDELN), a escala regional,
y diferentes procesos de planificacién del
desarrollo local en una buena parte del terri-
torio. También se ha constituido y opera una
Oficina de Planificacion y Gestion Territorial
(OPLAGEST). Por dltimo, se ha optado por
limitar el estudio a la primera década del siglo
XXI, por lo que el trabajo se enfoca en lo suce-

dido entre 2000 y 2012.

3.3. La seleccién de los casos de
estudio

Dentro de los dos dmbitos territoriales se
hizo un levantamiento detallado de los planes
existentes y vigentes distinguiendo dos varia-
bles: escala territorial y tipologia de plan. Ello
de cara a la seleccién de una muestra de casos
que pudieran ilustrar la diversidad de préacticas
de planificacién existentes. A nivel de escala,
se distinguen: planes regionales (conjuntos de
municipios), municipales o submunicipales
(parciales). En términos tipoldgicos, se encuen-
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tran planes de ordenamiento y desarrollo terri-
torial, planes estratégicos, planes de desarrollo
econémico y de competitividad. Finalmente,
para seleccionar los casos de estudio, se siguid
una estrategia intencionada que combiné estos
criterios de escala y tipologia para priorizar
casos criticos, extremos o paradigmaticos
de planes con una diversidad de escalas de
intervencion, tipologias, asi como de equipos
impulsores.

Los cuatro casos de estudio escogidos
fueron, en el AMSS: 1) Plan Estratégico
Participativo (PEP) del municipio de Santa
Tecla; 2) Plan Parcial “El Angel” (PPA) en el
municipio de Apopa. En Los Nonualcos, las
experiencias seleccionadas fueron: 3) Plan de
Desarrollo Territorial (PDT) y la Estrategia de
Desarrollo Econémico Local de Los Nonualcos
(EDELN), ambos de escala regional; vy 4)
Plan de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
(PODETT) y Plan de Desarrollo Municipal

(PLEDEMU), ambos en el municipio de
Tecoluca (ver figura 2).

3.4. Procedimientos para la recoleccion
de informacion

Por la naturaleza misma del estudio, se
opté por una metodologia cualitativa. Para
ello, se elaboraron diversos instrumentos que
utilizar en el trabajo de campo para realizar
entrevistas con actores claves y grupos focales.
Esto se combind, ademaés, con una revisién
documental de los antecedentes de planifica-
cién, particularmente los documentos oficiales
de los planes. Las entrevistas y los grupos
focales incluyeron cinco tipos de actores: 1)
actor extraterritorial; 2) actor territorial; 3)
actor institucional; 4) actor operativo y 5) actor
técnico; a cada uno se le preguntaba sobre su
percepcién acerca del despliegue de las capa-
cidades politicas y técnicas en las diferentes
etapas de cada proceso.

Figura 2. Casos de estudio seleccionados

Fuente: elaboracién propia.

AREA METROPOLITANA
DE SAN SALVADOR

ASOCIACION DE MUNICIPIOS
DE LOS NONUALCOS

=
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IV. Casos de estudio y resultados

A continuacién, se presenta un extracto de
los principales resultados obtenidos de la explo-
racién de casos en el AMSS y Los Nonualcos.
En los otros articulos de esta misma revista, se
puede profundizar en el detalle de los hallazgos
de cada caso.

4.1. El PEP de Santa Tecla

La llegada de una nueva administracién
municipal en el 2000 y la devastacién causada
por los terremotos del ano 2001 impulsaron el
desarrollo de una experiencia de planificacién
estratégica participativa a escala municipal por
medio del PEP 2002-2012 vy su posterior actua-
lizacién para 2012-2022.

4.1.1. Capacidades desplegadas

En esta experiencia es posible reconocer las
cuatro grandes capacidades de planificacién
territorial previstas en el marco conceptual.
Las capacidades de gestion politica se eviden-
cian en tanto los actores territoriales en Santa
Tecla agrupados en el Consejo Ciudadano de
Desarrollo Local (CCDL) han podido incidir
en tomadores de decision dentro del terri-
torio municipal, particularmente el Concejo
Municipal. Estas vinculaciones se han institu-
cionalizado a través de un proceso endégeno y
normado por medio de la “ordenanza de parti-
cipacién ciudadana y transparencia” (2009) y
del “consejo para la prevencion de la violencia”.
Esto no significa que exista “unanimidad” de
los actores territoriales en torno al PEP su visién
0 su proceso; pero si existe una masa critica
de actores que lo impulsan y han demostrado
compromiso con la visién de futuro propuesta.

En ese mismo dmbito aparecen algunas de
las principales dificultades del proceso ya que
sigue siendo necesario fortalecer las redes de
soporte del PEP para que trasciendan su dimen-
sién local. Ello demanda un mayor despliegue
de las capacidades de incidencia politica para
articularse a otras dindmicas particularmente
a escala metropolitana del AMSS. También, se

Volumen 70 Numero 743

requiere mayor capacidad de gestién politica
para atraer al proceso a otros actores, como
los empresariales, e incorporarlos al CCDL. No
obstante, estas capacidades de gestiéon politica
apuntan hacia la creacién de nuevos sujetos
politicos en Santa Tecla, lo que también se
comprueba por el paulatino crecimiento de
las dindmicas de participacién y controlaria
ciudadana.

En cuanto a las capacidades técnicas, atin
existen vacios que dificultan la movilizaciéon
efectiva de los capitales territoriales en clave de
desarrollo. Resaltan dos éareas: el débil abordaje
de temas clave —como el cambio climético, el
desarrollo econémico local, la innovacién y la
inclusién social— y la débil articulacion entre
planificacién local y metropolitana que permita
sumar nuevos actores al proceso y atacar tema-
ticas criticas para la sustentabilidad —como
movilidad vy transporte publico o gestién de las
areas de expansion urbana—.

4.1.2. Resultados del proceso de
planificacion y de la aplicacion
de capacidades

El proceso de planificacién en Santa Tecla
ha producido numerosos resultados tangibles.
Vale destacar tres: el méas concreto es la exis-
tencia y vigencia del PEP, el cual incluye una
propuesta de vision y mision de desarrollo con
un respaldo social. El segundo resultado es el
funcionamiento pleno del CCDL como espacio
de gobernanza asociativa. El tercero es la ejecu-
cién de multiples proyectos de inversién publica
contenidos dentro del PEP original incluyendo:
el mercado, Paseo El Carmen, espacios publicos,
el plan de “La Gran Manzana” y las notables
“Pequenas Obras de Gran Impacto” (POGI).

4.1.3. Factores que han permitido el
despliegue de las capacidades

La aplicacién de las capacidades de plani-
ficacién en Santa Tecla estd relacionada con
tres factores facilitadores. El primero es la conti-
nuidad del proceso desde 2001 a partir de una
apuesta local por impulsar la planificacién del
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desarrollo territorial a largo plazo. El sequndo
factor es la consolidacién del CCDL como
estructura funcional y su renovacién con la
incorporacién de nuevos integrantes, quienes
han aprendido una nueva dinédmica de trabajo.
Por ultimo, destaca la presencia de un liderazgo
claro: el gobierno municipal, en general, y el
alcalde, en particular, quienes asumieron la
conduccién del proceso de planificacion y lo
convirtieron en parte fundamental de su agenda
politica.

4.2. Plan Parcial El Angel

Los municipios del norte del AMSS y parti-
cularmente el Valle del Angel, en Apopa, han
sido senalados —desde Metroplan 80 (Adley
and Associates, 1968) y los sucesivos planes
de desarrollo metropolitano— como una de
las principales oportunidades de expansién
para la ciudad. En esa linea, el Plan Maestro de
Desarrollo Urbano (PLAMADUR) (MOP. 1997)
propuso un primer plan parcial para este sector.
La construccién de grandes obras viales por
parte del Ministerio de Obras Publicas (MOP) en
2003 aceler6 la demanda de cambio de usos de
suelo, de agricola a industrial o logistico, ante lo
cual OPAMSS tomé la iniciativa de actualizar el
Plan Parcial el Angel (PPA), cuya implementa-
cién oficial arrancé en 2007.

4.2.1. Las capacidades de los actores

Es posible discutir la aplicacién de las cuatro
grandes capacidades politicas y técnicas de los
actores territoriales involucrados en el PPA. En
términos de capacidades de gestién politica,
durante el proceso de formulacion, OPAMSS
demostré capacidad para incidir en tomadores
de decisién y actores territoriales, a fin de
obtener financiamiento para la formulacién del
plan. También pudo incorporar a los actores
empresariales al proceso y lograr la aproba-
cion de la ordenanza del plan por parte del
Concejo Municipal de Apopa. Sin embargo,
dicha capacidad no pudo mantenerse durante
la fase de implementaciéon. La “entrega” del
PPA a la municipalidad le otorgd a esta el rol
dominante, lo que también contribuyé a poner
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en evidencia sus limitaciones técnicas. La débil
relacién entre conduccién técnica y politica del
Plan, asi como el corte abrupto entre la fase
de construccién y de implementacién restaron
impulso y legitimidad a la dindmica inicial. El
Plan Parcial no ha desembocado en la creacion
de los espacios institucionalizados para la nego-
ciacién de acuerdos entre los actores clave del
territorio que estaban originalmente previstos.
Ello ha dificultado la adquisicién de mayores
capacidades politicas en OPAMSS y de mayores
capacidades técnicas en la municipalidad. Por
ultimo, esto también ha dificultado la interlocu-
cién entre OPAMSS, municipalidades, privados
e instancias del Gobierno nacional. De acuerdo
a los actores, la ausencia de un mecanismo de
gobernanza asociativa obliga a multiples nego-
ciaciones bilaterales que generan incertidumbre
y restan valor al proceso.

Por el lado de las capacidades técnicas,
hay consenso en torno a la calidad del PPA,
que incluye una visién territorial y previsiones
detalladas de orden infraestructural. El Plan ha
sido legitimado por esfuerzos posteriores como
el Plan de la Subregién Metropolitana de San
Salvador (PSRMSS, 2010) v las Directrices de
Zonificacién Ambiental, del Ministerio del Medio
Ambiente (MARN); de igual forma, a la fecha,
las diversas administraciones locales han mante-
nido su vigencia. El vacio méas grande se registra
en la implementacién y seguimiento, ya que, en
los seis anos de vigencia, se han atendido solo
demandas puntuales de cambio de uso del suelo
y permisos de construccién por los privados, sin
avanzar en la realizacién de la visién territorial.
El Plan El Angel parece un buen ejemplo de
un esfuerzo técnico sofisticado, bien conducido
durante su fase de construccién que ha carecido
del apoyo de una masa critica de actores para
su ejecucion.

4.2.2. Resultados de la aplicacion de
capacidades de planificacion del
territorio

Es posible identificar tres resultados concretos

producto de la aplicacién de las capacidades.
Primero, la existencia y vigencia del Plan
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Parcial “El Angel”, reconocido por los actores
mas significativos. Un segundo resultado es
la aprobacién y aplicacién de la ordenanza
del Plan y la modificacién de la ordenanza de
tasas en la misma linea. El tercer resultado es
“por omisién”, ya que no hay evidencia de que
haya ocurrido una alteracién en las dindmicas
estructurales del territorio que sigue sujeto a
la légica del mercado inmobiliario sin que se
evidencie una estrategia planificada de apro-
vechamiento de sus potenciales.

4.2.3. Factores que han permitido el
despliegue de capacidades

Los factores que han permitido el
despliegue de las capacidades pueden agru-
parse en dos grandes areas. Hay que destacar
los antecedentes de planificacién: desde
Metroplan 80 hasta el PDT-SRMSS (2011),
que han identificado a este territorio como
estratégico para el desarrollo del AMSS, lo cual
ha sido viabilizado por la inversién publica en
las carreteras. Todo ello contribuyé a darle
legitimidad a la figura del “Plan Parcial”. El
segundo factor ha sido el interés de los actores
privados en contar con un marco de regulacién
especifico para la zona, a fin de desarrollar
grandes inversiones inmobiliarias. Sin embargo,
este interés privado por impulsar el proceso
de planificacién se redujo con el enfriamiento
del mercado inmobiliario metropolitano desde
2008, lo que, sumado a la débil dindmica de
gestion asociativa por parte de la municipa-
lidad y OPAMSS, se ha traducido en pocos
resultados concretos.

4.3. Plan de Desarrollo Territorial
(PDT) y Estrategia de Desarrollo
Econémico Local de Los
Nonualcos (EDELN)

El PNODT (MOP; MARN, 2004) propuso
la divisién del pais en regiones para efectos
de ordenamiento territorial y establecid
lineamientos para su planificacién deta-
llada. En el caso de Los Nonualcos ello
se llevé a cabo entre 2006 y 2007 con
la elaboracién del PDT de la regién de
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la Paz, por parte del Viceministerio de
Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU) y
la Cooperacién Técnica Alemana (GTZ), lo
que potencié a la Asociacién de Municipios
de Los Nonualcos (ALN) creada en 2002. En
paralelo, se formul6 la EDELN, impulsado
por parte de la Fundacién Nacional para el
Desarrollo (FUNDE) en coordinacién con la
GTZ y la ALN siempre a escala regional. En
2008 se crearon la Oficina de Planificacién y
Gestién Territorial (OPLAGEST) de la ALN
y el Consejo de Desarrollo Econémico de
los Nonualcos (CODENOL) como instancia
publico—privada encargada de la implementa-
cién de la EDELN.

4.3.1. Capacidades de los actores

Dentro de la experiencia de Los Nonualcos,
es posible distinguir diversas capacidades de
planificacién. En la esfera de las capacidades
politicas, destaca la construccién efectiva de
una visibn compartida de desarrollo tanto
desde la dindmica de planificacién territo-
rial como desde la agenda econdémica. Esta
vision se construyé con la participacion de un
conjunto de gobiernos locales que buscaron
trabajar asociados para resolver problematicas
comunes, movilizando recursos alrededor
de este proceso. Sin embargo, la evidencia
demuestra que mientras la vision del desa-
rrollo econémico local ha sido apropiada
por multiples actores econémicos dentro del
CODENOL, la visibn méas amplia de desa-
rrollo territorial solo ha sido apropiada por
un conjunto reducido de actores territoriales
aparte de la masa critica de gobiernos locales
asociados en la ALN.

En el ambito de las capacidades técnicas,
se pudo comprobar que, tanto en el PDT
como en la EDELN, participaron equipos
técnicos con un buen nivel de experiencia,
aunque no todos tenian conocimiento especi-
fico del territorio, el cual fueron adquiriendo a
lo largo del proceso. Una diferencia sustancial
de ambos procesos fue la disponibilidad de
recursos para la contratacién de especialistas,
suficientes en el PDT y mucho més escasos en
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la EDELN. Hay evidencia de que los actores
territoriales fortalecieron sus capacidades y
tomaron, a partir de entonces, la iniciativa
en la gestion de su territorio. Sin embargo,
la construcciéon de estas capacidades no fue
un objetivo explicito del esfuerzo impulsado
inicialmente por los actores exégenos al terri-
torio; sino, méas bien, un resultado adicional
al propdsito principal de construir los instru-
mentos. Hay que destacar que los impulsores
extraterritoriales de ambos procesos (FUNDE,
GTZ, VMVDU) dedicaron recursos significa-
tivos para construir mecanismos institucio-
nales orientados a la implementaciéon de los
planes (OPLAGEST, CODENOL). También es
relevante destacar a nivel politico y técnico el
fortalecimiento de la ALN de cara a la imple-
mentacién de ambos instrumentos.

4.3.2. Resultados de la aplicacién de
capacidades

El proceso de planificacién en Los
Nonualcos queda evidenciado en tres grandes
series de resultados. Primero, la consolida-
ciéon de la ALN como referente estratégico
de la regién, tanto en términos politicos
como técnicos, fundamentalmente a través
del funcionamiento pleno de la OPLAGEST
y su dedicacién al control de usos del
suelo y otorgamiento de permisos de cons-
trucciéon. Segundo, el fortalecimiento del
CODENOL, que ha orientado su trabajo
hacia la promocién del desarrollo econémico
local. Finalmente, destaca la existencia de
una agenda de proyectos estratégicos deto-
nadores de escala regional, producto de las
iniciativas de planificacién: relleno sanitario;
rastro regional, centro procesamiento carnico;
centro de la economia y cultura y conectividad
regional.

4.3.3. Factores condicionantes para el
despliegue de capacidades

Se han identificado dos factores condicio-
nantes para el despliegue de las capacidades.
Primero, la existencia de liderazgos politicos
locales con diferentes orientaciones partida-
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rias que tuvieron suficiente autonomia para
acordar la constituciéon y consolidacién de
la ALN como espacio estratégico y plura-
lista de gestion territorial. El segqundo es un
factor negativo por la insuficiente articulacion
entre esta dinamica regional y los procesos
del Gobierno nacional, que, muchas veces,
tienden a desconocer las dindmicas en marcha
y, en ofras ocasiones, promueven iniciativas
que dispersan el esfuerzo asociativo de las
localidades.

4.4. PODETT y PLEDEMU Tecoluca

Tecoluca es un municipio del departamento
de San Vicente parte de Los Nonualcos. Su
historia reciente se caracteriza por haber sido
objeto de un importante proceso de repobla-
miento por parte de antiguos combatientes
del FMLN vy refugiados retornados después de
la guerra. Esa condicién y la continuidad del
FMLN en el gobierno local desde 1994 han
permitido que el municipio haya sido sujeto
de diversos procesos de planificaciéon. En
1997 se formulé un primer Plan Estratégico;
en 2004 se concluy6 el PODETT, vy en 2008,
el PLEDEMU. Esta rica experiencia permite
ilustrar diversas capacidades de planificacién,
asi como resultados concretos y factores
limitantes.

4.4.1. Capacidades de los actores

A nivel de las capacidades de gestién
politica tanto en el PODETT como en el
PLEDEMU resalta la construccién de una
vision territorial de desarrollo. Es notable el
peso de la experiencia de exilio y repoblaciéon
para promover procesos mas intensos de parti-
cipacién social, lo cual facilité la construccién
de esa visién. Ello ademés se ha combinado
a una buena capacidad de gestién y movili-
zacién de recursos para solventar demandas
relacionadas con necesidades basicas por parte
del gobierno local y un conjunto importante
de ONG. Destaca la capacidad de los impul-
sores de los planes para movilizar a los actores
de base territorial y organizaciones sociales,
las cuales se agruparon en mesas tematicas
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durante el proceso de construcciéon y repre-
sentaron una importante masa critica para
llevar adelante los procesos. Sin embargo, es
claro que el cambio demogréfico y sociolégico
después de veinte anos plantea un reto para
la permanencia de estas dindmicas. También
llama la atencién la ausencia reiterada de
instituciones del Gobierno nacional y grupos
empresariales de estas dinamicas. En esa
misma linea, es notable el debilitamiento
del Comité de Desarrollo Municipal (CDM),
originalmente previsto como instancia de arti-
culaciéon de actores sociales y sectoriales, lo
que ha impedido que la municipalidad tenga
una contraparte de peso para impulsar los
procesos.

En términos de capacidades técnicas,
debe destacarse el peso de actores extra-
territoriales, como la FUNDE, para apoyar
los procesos de formulacién. Del lado de la
municipalidad, se ha comprobado un proceso
paulatino de adquisicién y consolidacién de
capacidades técnicas orientadas a la ejecuciéon
de proyectos. La reciente incorporacién de
Tecoluca a la dindmica de planificacién de
Los Nonualcos deberia permitir complementar
ese “saber hacer” acumulado en el dmbito
local con las experiencias emergentes de nivel
regional.

4.4.2. Resultados del despliegue de
capacidades

Los resultados concretos de la aplicacién
de capacidades se evidencian en dos grandes
esferas. La primera corresponde a la realiza-
cién de los proyectos previstos en los planes.
Estos incluyen inversiones en desarrollo social,
como mejoramiento de asentamientos, cons-
truccién de viviendas e introduccién de servi-
cios basicos. Ademas, se han realizado varios
de los proyectos previstos en el PODETT en la
légica de movilizacién de las potencialidades
econdémicas del territorio, como el mercado
San Nicolas o el parque turistico Tehuacéan.
La segunda esfera estd mas relacionada con
el fortalecimiento del aparataje institucional
de la municipalidad en lo relativo a proyectos,
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gestion de recursos y manejo de servicios
publicos.

4.4.3. Los factores condicionantes de
las capacidades

Diversos factores han potenciado o limitado
la aplicacién de las capacidades en Tecoluca.
Entre los factores positivos destacan: una
historia de planificacion estratégica motivada
por la repoblacién, que se ha traducido en
multiples proyectos; segundo, la existencia de
un fuerte tejido social, originado también en la
guerra y desmovilizacién, que ha permitido una
fuerte dinamica de participacién social organi-
zada e importantes vinculos para la gestiéon de
recursos y el apoyo a iniciativas innovadoras.
Los factores negativos apuntan en dos lineas:
dentro del municipio hay una limitada reno-
vacién de cuadros que se va volviendo mas
critica a medida la experiencia de la guerra y
la repoblacién se hacen mas lejanas; fuera del
municipio, es critica la limitada articulacién con
el Gobierno nacional lo que ha implicado la
duplicacién de esfuerzos, lentitud de procesos
y dificultad para generar sinergias.

V. Reflexiones finales: capacidades de
planificacion territorial

La lectura transversal de las experiencias
de planificacién territorial en Santa Tecla, El
Angel, Los Nonualcos y Tecoluca permite
identificar elementos comunes respecto a las
capacidades de los actores en la construc-
cién e implementacién de planes. Manzanal,
Arqueros y Nardi (2009) y otros apuntan que
los procesos de desarrollo territorial en América
Latina pasan necesariamente por una altera-
cién de las logicas de poder en el territorio.
Esa transformacion solo es posible cuando los
actores o las agrupaciones de actores tienen la
capacidad de articularse y crear nuevos sujetos
politicos. Los casos analizados evidencian la
aplicacion de estas capacidades politicas de
forma diferenciada tanto por la existencia de
equipos impulsores diversos, donde participan
actores territoriales y extraterritoriales, como
por los vinculos mas o menos potentes que
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estos logran establecer entre si. Ello es notable
en el caso de Santa Tecla a través del CCDL y
de Los Nonualcos por medio de la ALN y el
CODENOL, que son experiencias que apuntan
hacia la constitucién de un “gobierno rela-
cional”, como lo visualiza Caravaca, Gonzélez
y Silva (2005). Esta capacidad politica de arti-
culacién entre actores se complementa con la
aplicacién de nuevas reglas de juego en el terri-
torio, lo que Helmsing y Ellinger (2011) llaman
“arreglos durables”. Es el caso de la aprobacién
de los planes vy ordenanzas en Santa Tecla,
Apopa y Los Nonualcos, pero, sobre todo,
ello se visualiza en la organizacién y puesta
en funcionamiento de los nuevos andamiajes
institucionales.

Mas problemaética resulta la capacidad,
tanto politica como técnica, para gestionar la
planificacién en las multiples escalas del terri-
torio. Ello esta directamente relacionado con el
caracter sistémico del territorio “como sistema
abierto y complejo” (Boisier, 2004). Los casos
analizados evidencian vacios en este sentido. Se
trata de repensar el encadenamiento nacional —
regional — municipal — submunicipal y de revisar
las tensiones entre los esfuerzos de planificacién
asociativa y las practicas desde los niveles supe-
riores, particularmente el Gobierno nacional.

En el dominio de las capacidades técnicas
de formulacién de planes, destaca el rol prota-
gbnico de las municipalidades, aun cuando
otros actores territoriales y extraterritoriales
también jugaron un papel clave. En todo caso,
la existencia de estas coaliciones amplias es
sintoma de algunas de las cualidades de los
procesos de innovacion territorial (Méndez,
2002), como las redes de cooperacién multiac-
tores y la proactividad de los gobiernos locales.
Respecto a instrumentos especificos de imple-
mentacién, se ha comprobado la creacién y
operacién de perfiles de proyectos, normas de
control urbanistico, mecanismos de financia-
miento y politicas publicas complementarias.
Lo mas valioso de estos productos es cuando
adquieren sentido de préactica e incorporan
elementos novedosos en la linea de lo que
Alburquerque (2008) ha llamado “sistemas
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territoriales de innovacién”. En esta investiga-
cién, resultan menos evidentes las capacidades
técnicas de monitoreo y evaluacién. En ningtin
caso se detect6 la construccion de informacion
primaria acerca del territorio, méas alla de los
aportes de actores territoriales en procesos
participativos, ni el levantamiento de lineas
base que permitan el seguimiento ni la realiza-
cién de evaluaciones de impacto.

La aplicacién de las capacidades ha produ-
cido tres resultados notables. Primero, en todos
los casos fueron construidos nuevos planes
territoriales que entraron en vigencia, todos con
un buen grado de elaboracién técnica y con la
participacién de actores diversos usualmente
liderados por las municipalidades. Se trata de
esfuerzos de planificacién mas potentes en su
fase de formulacién que en la de implemen-
tacién, que ain debe consolidarse. Segundo,
los procesos de planificacién han resultado
en la creacién y operacién de espacios de
gobernanza asociativa como el CCDL en Santa
Tecla, ALN y CODENOL en Los Nonualcos,
los cuales han adquirido protagonismo en la
gestion del territorio y abren la oportunidad
de generar una “comunidad de visiones”
(Helmsing y Ellinger, 2011). En tercer lugar,
los procesos de planificacién territorial han
desembocado en la ejecucién de numerosos
proyectos especificos de inversién publica
de diversa magnitud, aunque esta por verse
si estos contribuyen a movilizar los recursos
enddgenos para convertirlos en capitales terri-
toriales. Finalmente, en un sentido més critico,
vale apuntar que los procesos de planificaciéon
analizados han tenido resultados limitados para
incidir en las dindmicas estructurales de sus
territorios. Dependiendo de la situacién parti-
cular de cada territorio, al cabo de una década
se perciben pocas alteraciones significativas
en los procesos de segregacién socioespacial,
congestién, cambio de usos del suelo, urba-
nizacién informal o expansién del cultivo de
cana determinantes en Santa Tecla, Apopa,
Los Nonualcos y Tecoluca.

En el contexto anterior, cabe preguntarse:
¢cudles son los factores que han condicio-
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nado la aplicacién de las capacidades y, por
ende, sus resultados? La investigacién permite
proporcionar algunas respuestas iniciales.
El primer factor lo constituye el conjunto de
antecedentes que habilitan los procesos de
planificacién, ya que elaborar los planes e
implementarlos es la culminacién de dina-
micas mas amplias, extendidas en el tiempo,
que les sirven de plataforma y los legitiman
ante un grupo de actores. Es la “historia” del
proceso. El segundo factor estéd relacionado
con la continuidad en el tiempo de las auto-
ridades publicas y los equipos técnicos. Dicha
continuidad es positiva cuando se traduce en
compromiso politico con la visién de territorio,
fortalecimiento progresivo de los equipos

técnicos y cesién de protagonismo de los
actores publicos locales a los espacios multiac-
tores que gestionan los procesos de planifica-
cién territorial. El tercer factor es el liderazgo
claro a lo largo del proceso de formulacién e
implementacién que resulta vital para “conso-
lidar” lo que Boisier (2004) llama el “proyecto
politico territorial”, que orienta las diversas
estrategias socioespaciales incorporadas en los
planes territoriales. Ello se esquematiza en la
figura 3. En resumen: la historia, solidez, inno-
vacién y soporte multiactores de ese proyecto
politico son los elementos que determinaran
el despliegue de las capacidades politicas y
técnicas de los actores y, en definitiva, las
posibilidades de una efectiva planificacion y
desarrollo territorial en El Salvador.

Figura 3. Capacidades, factores condicionantes y resultados

CONDICIONANTES:

1. Historia; 2. Continuidad del proceso; 3. Liderazgo
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