LA GESTION DEL TERRITORIO Y LA CONSTRUCCION DE UN
SISTEMA DE CIUDADES A ESCALA NACIONAL

1. UsO HISTORICO DEL SUELO EN EL SALVADOR I
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Los mayas fueron conquistados por los aztecas de
lengua néhuat! conocidos como pipiles, tuvieron
poblaciones de hasta 10,000 habitantes y se
extendieron al Noreste del territorio nacional hasta

el Rio Lempa."

Log nueblos nahuas ocuparon el drea comprendida
entre los rios Paz y Lempa. Entre sus ciudades
principales destacaron: Sihuatehuacén (Santa Ana).
Cojutepeque, Zacatecoluca, Opico, Olocuilta y
otras,

Los primeros poblados indigenas conquistados por los espanioles y que son
relevantes para la historia de El Salvador fueron:

NOMBRE INDIGENA TOPONIMIA SITIO SUPUESTO

Mochizalco Lugar de casas de obsidianas Canton Cara Sucia

Acatepeque Lugar de cafias o cerro de los carrizos | Actual Hacienda Santa Catanna Acatepeque
Acajutla Lugar de tortugas y canas Acajutla

Tacuzcalco Nahulingo, Sonsonate

Miahuatan Lugar de avispas ¢ lugar de abejas Al occidente de Armenia (antes Guaymoco)
Atehuan Ateos

Cuzcatlan Ciudad-joya

B Rabitd la civilizacidn Lenca, derivada de fos mayas, aungue ocuparon una exfensidn mesor que los Pipiles. Purtes
pequettas del tervitorio fueron ocupadas por grupoes rienores: los Pokoman, los Chorti, los Matagalpa, y Ins Inca, EI
cultive mds generalizado en todos los grupos fue el maiz. En sus sistemas de mercado utilizaban el cacae como

moneda.



El territorio de Cuscatlan, también llamado “Seforio
de Cuscatldn”, fue la mds importante entidad
politica que los conquistadores encontraron en estas
tierras y era también uno de los de mayor
extension.'* Este se ubicaba dentro de la actual Area
Metropolitana de San Salvador, en el Municipio de
Antiguo Cuscatlin. Se estima que los Pipiles
fundaron Cuscatlan en el afio 1054.

Epoca Colonial {1524-1810)

Del siglo XV1 al inicio del siglo XIX las tierras de El
Salvador fueron poscsion de la corona espafiels, lo
que significé un proceso asedio, explotacion,
aniquilamiento y esclavizacion de los grupos nativos.
Las principales e inmediatas manifestaciones fueron
cambios en la organizacion politica del territorio,
su apropiacion y utilizacion; cambios en la
organizacion de la sociedad y de los asentamientos,
y una catastrofe demografica®.

Los primeros asentamientos humanos importantes
se localizaron en aquellos sitios en los que se
ubicaban los cultivos de cacao (producto de mayor
exportacion en la época), es decir, en el
Departamento de Sonsonale.

En 1526 se funda la Villa de Chapanatique, Ja que
en..." 15317, Pedro de Alvarado después de cruzar
fa ruta entre el Jiboa y el Lempa, atravesd esta
impeluosa corriente por Nancuchiname y penetré
al Sur de la Sierra Chinameca, a /a feraz bocacosta
usuluteca’, en donde funda la Vilia de San Miguel
en el actual casco de Santa Elena (Usulutan)..”

Durante la época colonial, el Rio Lempa, debido a
su caudal se constituyd en un elemento separador
de zonas geopoiiticas, una de ascendencia nahua y
la otra de ascendencia lenca.

El 1¢ de Abril de 1528 se funda la nueva Villa de
San Salvadoy, en ef Valle de 1a Bermuda {ubicada
aqui hasta 1545). Sin embargo, el sitio de la
Bermuda, en el Valle interior del Lempa no parecia
ser el mas adecuado para el asiento definitivo de la
provincia de Cuscatldn; asi, en 1539 se mueve la
Villa de San Salvador al Valle de Zalcoatitan o Valle
de Las Hamacas.

Al norte de la ciudad de San Salvador se aglomeran
5 pueblos: Mejicanos, Cuscatancingo, Paleca,
Aculhuaca y Texincal, ubicados sobrelas colinas que
dan lecho a los rios Acelhuate y Tomayate.

™ Los territorins muis grandes de los estados Pipiles correspondian a Cuscatldn y los Izalcos, con wna extenmion entre
400 v 800 millas cuadradas, v los Nenualcos que ocupaban una extension menor de 400 millas couadradas.

" Segin William Vogt, en 1524, ta poblacion sabvadoreiia se mantenia en 130,000 habitantes. Segan él lu poblucion
decrece a 60,000 habitantes en 1551 A partiv de este afio, la polifacion aumenta lentamente hasia 1778, Hlegando en
el aito 1800 a 394,000 personas, o siglo inas tarde, en 1900 la poblacicon Hega a 783,433 habitunics.

' Et Salvadar: descabrimicnto, congitista y colonizacion, Jorge Lardé y Larin



Aculhuaca y Texincal separados por sélo una calle,
mientras que Mejicanos y Cuscatancingo distaban
unos 500 metros entre si. A finales del siglo pasado
se les conocia, en conjunto, como “Estados Unidos
de San Salvador”, y por Ley de 23 de octubre de
1935 Aculhuaca, Paleca y Texincal se fusionaron en
un solo municipio que tomd el nombre de
Delgado” .

Sin embargo, la existencia de las tierras comunales
favorecia la permanencia de la poblacion en las
zonas rurales {no habia migracion hacia San
Salvadon), tal como lo muestran las Tablas Nos. 1y
2) Esta situacion cambio con la agudizacion de la
abolicidn de tierras comunales y ejidales y su
posterior legalizacion a partir de 1880,

Tahla No.1 - Poblacion de El Salvador

Ao Habitantes Ano Habitantes
1524 | 130.000 1878 | 554,785

155 160,000 1882 | 612,943
1570 | 77,000 1887 | 664,513
1770 | 132,002 1892 | 703,000
1778 | 146,684 1899 | 758,945
1796 | 161,035 1910 | 986,537
1807 | 200,000 1917 1,120,537
1821 | 250,000 1930 | 1,459,594
1855 | 394,000 1940 | 1,787,930

Fuente: 8ardn, 1942, Tomadoe de: Romang 2001

7 Ihid 16, p. 280

Tabia No.2
Poblacidn de fas ciudades mas importantes
Afo San Salvador Santa Ana
Ciudad
1538 750
1768 8.048
1807 12,059
1821 15,000 12,000
1852 25,000
1887 30,000
1852 39,000 33,0G0
1905 50,304 | 50,854
1930 89,281 41,210

Fuente: Barén, 1942, Tomado de: Romano 2001

En 1532 surgio en la Provincia de los lzalcos el primer
establecimiento colonial espafol con el titulo de Villa
y el nombre de Espiritu Santo de Sonsonate. En 1553
es trasladada la Villa a las cercanfas de los rios
Cenzanat y Julupe.

A partir de 1529 se comienzan a introducir nuevos
cultivos al territorio nacional: el pueblo de
Cojutepeque fue el primer territorio en el que se
sembraron cahaverales, luego en 1532 se introduce
en el mismo pueblo el platano. En 1558 se comienza
la explotacion del ahil.



Durante los tres siglos de dominacidn colonial,
coexistieron la idea antigua de posesion de la tierra,
basada en los derechos de adquisicion de ella por la
comunidad, y el nuevo ideal de posesion individual
y exclusiva, y ambos coexistieron y encontraron su
expresion en la tierra comin, el gjido y tierra
comurnal por una parte y la posesfon privada, la
hacienda, por la otra. ... La confusién que
acompanaba a las reclamaciones por derechos de
tierra comuin y privada, permitio la aparicion de una
tercera forma de ocupacion y uso de /a tierra, /a
usurpacion, que florece sobre titulos imprecisos y
ieivindicaciones coimpelitivas de la tierra'®

Asi como la tierra de la Corona espanola, tierra
realenga, se consideraba patrimonio del gobierno
central, las tierras comunes eran patrimonio de los
gobiernos municipales locales. Existian 3 tipos de
tierras municipales: el ejido o tierra que podia
arrendarse a los vecinos para uso personal, las
dehesas para el pasto comun del ganado y los
baldios para expansiones futuras.

Epoca Republicana (1811-1935)

En el siglo XIX se comenzd a buscar un cultivo
sustituto del anil por lo que el gobierno distribuyo
gratuitamente plantas jovenes de varios cultivos
comerciales, de los cuales solamente el café
prospero, debido parcialmente al clima del pais, ya
que en su mayor parte el territorio nacional esta
constituido por montahas que presentan serios
problemas de erosién con la mayoria de cultivos

anuales no asi con los arbustos y arboles.

Lareforma de la estructura agraria, con los decretos
de 1881 y 1882, llevé a la abolicion de la propiedad
ejidal y comunal, habilitandose para el cultivo del
café las tierras altas de ia zona central y occidental
del pais (valles y laderas). Las necesidades de
exportacion del producto generaron la construccion
de carreteras, ferrocarriles y puertos, al tiempo que
se consolidd el crecimiento de las principales
ciudades.

En las tierras aledanas a la ciudad de San Salvador
se cultivod café, lo cual significd una progresiva
migracion, tanto de los trabajadores como de las
clases dominantes. Estas Gltimas invirtieron en
edificaciones comerciales, hoteles, bodegas y
grandes residencias, lo cual cambié paulatinamente
la imagen urbana de San Salvador.

La ciudad de Nueva San Salvador (Santa Tecla),
fundada en 1854 para trasladar la capital destruida
totaimente por un terremoto en ese ano,
experimento también un rapido crecimiento urbano,
tanto por su proximidad a $an Salvador (12 Km.),
como por estar rodeada de una excelente zona
cafetalera. Se estima que en 1890, su poblacion
alcanzaba los 28,000 habitantes.

Durante la colonia se da inicio a la tenencia de la
tierra en “colonato”. En esta época, los colonos
tenian una acepcion diferente a la actual, eran
personas a las que se les daba un terreno pequefo

" El Salvador, lu tierra p el ombre, David Browning, p. [55-156



para cultivar a cambio de su disponibilidad para
trabajar en la finca, lo que no les daba seguridad
alguna sobre la tenencia de la tierra y sobre la
vivienda.

En este periodo, el segundo cultivo de exportacion
que se implemento a gran escala fue el algodon. Al
igual que el café, su cosecha era generadora de
fuertes movimientos migratorios estacionales. El
algodén era cultivado en las zonas costeras del pais,
sobre todo en las regiones Wl (paracentral) y IV
{oriental), debido a que en ellas se concentran fas
tierras mas aptas para esta actividad agricola, asi
como las condiciones climaticas de precipitacion
pluvial que reclama el cultivo. En el periodo de 1961
a 1981, estas dos regiones concentraron mas del
90% de la produccion. En la region IV se encontraba
concentrado este cultivo. Los departamentos
productores de algodon en orden de importancia
eran Usulutan, La Paz y San Miguel.

El primer momento de auge del algodon fue
durante la guerra civil americara en 1860. 5u
segundo momento de auge inici6 en 1930,
ocasionado por el crecimiento de la industria textil
focal durante y como consecuencia directa de la
segunda guerra mundial, asi como por el
mejoramiento en el cantrol de las pestes de insectos
que atacan al algodén. A raiz de la creciente
expansion de la superficie cultivada con algodon se
construyen varias carreteras (tanto primarias como
secundarias); la Carretera del Litoral se construye
en 1950.

&L Salvador, Hastair Wiite

Un tercer cultivo de importancia a escala nacional
es la cana de azucar, introducido por los espaiioles
en el siglo XV1 y cultivado en las zonas centrales
del pals, especialmente en la region occidental, que
en 1961 era la menos importante, entre 1969 y
1971 se convirtié en la segunda regidn en
importancia, tanto en cuanto al area cultivada como
a los volumenes de produccién. Esto se explica por
el desarrollo de la agroindustria canera en la zona.
En esa region se hallaba el ingenio mas moderno y
de mayor capacidad del pais, ademas de contar con
tierras de excelente calidad y riego.

La region Il (central) tenia mas del 50% de! area
total cultivada con cana de azicar. Laregion i por
su parte, experimento un acelerado crecimiento dei
area cultivada con caia entre 1971 y 1975 a raiz
de la ubicacion de un moderno ingenio en su
territorio.

A diferencia del algodén que es cultivado en su
mayoria en tierras alquiladas, y del café que ha sido
cultivado por grandes terratenientes, la cafia de
azlcar es asociada a los pequenos agricultores.

En las areas no muy adecuadas para los cultivos de
exportacion, el patron del uso de la tierra permanece
semejante al del periodo colonial, con laimpertante
excepaion de que el incremento en la densidad
pobiacional ha conducido a un uso demasiado
intensivo de la tierra, y al rapido, y ciertamente
catastrofico, agotamiento de ésta'.



2. EL SISTEMA DE CIUDADES

A partir de la consolidacion de la situacién
socioeconomica de al menos el 40% de la
poblaciéon campesina como "mano de obra
flotante” (1950), se da inicio a las progresivas
invasiones de terrenos estatales -en ocasiones
también privados- a las cuales el gobierno no
encuentra otra salida mas que su titularizacion
en forma legal y por arrendamiento.

Como se observa en las tablas Nos. 1y 2, los
movimientos migratorios hacia las ciudades ya
consolidadas (San Salvador, Santa Ana,
probablemente San Miguel), son cada vez
mayores, puesto que la poblacion del pais va
creciendo, pero la de estas ciudades crece a
ritmos mucho mas acelerados, generado
parcialmente en la necesidad de busqueda de
fuentes de empleo.

Durante las décadas del 50 y el 60 se da un fuerte
proceso migratorio en dos direcciones: del campo
a la ciudad y del campo a Honduras. Este proceso
ha sido impuisado sobre todo por dos razones:
fa no posesion de tierra de un elevado porcentaje
de poblacién campesina y el creciente
agotamiento de las tierras agricolas debido a la
sobre expiotacion de las mismas.

La fuerte inmigracion aunada al acelerado
crecimiento natural (tanto de la ciudad capital
como de las areas rurales) da pie a la fuerte

concentracion de poblacion en la capital, 1a cual
frente al problema habitacional encuentra como
solucion los cada vez mas numerosos tugurios.

En las areas urbanas el excedente de poblacion
en relacion a las oportunidades de trabajo
productivo ha conducido inevitablemente a un
exceso de personas dedicadas al comercio, en su

manirmuin imfaveaal Mien Eanka vhkambn Aam Ia
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economia urbana es la industria manufacturera.

En las primeras décadas del sigio pasado, Santa
Ana gozo de un periodo de progreso basado en
el cultivo del café. La tercera ciudad en
importancia, San Miguel, por situarse mas lejos
de San Salvador ha tenido que realizar mayores
esfuerzos para preservar y aumentar su
dinamismo. Por su parte, en esa misma época,
San Salvador se consolida como el centro de
gobierno, de la actividad econdmica y de [a mayor
parte de los servicios.

Aparte de estas tres ciudades, los mayores lugares
con crecimiento real han sido los puertos, los cuales
crecen sobre una base muy estrecha: las facilidades
portuarias ofrecidas hasta 1961, cuando se puso
en servicio el nuevo muelle de Acajutla.

Por otra parte, la expansion de la industria ha
tenido lugar sin el incremento correspondiente



en el nimero de obreros empleados porque las
fabricas operan con la maquinaria moderna y
generando pocos empleos. Esta situacion da paso
a que la mano de obra excedente se ocupe sobre
todo en el comercio informal.

La situacién econdmica a escala nacional se
caracteriza por un limitado namero de areas
urbanas de alta densidad (San Salvador, San

Vicente, Santa Ana, Sonsonate, San Miguel) y por
vastas zonas rurales de baja densidad. Tal
situacion es el resultado de dos fenémenos: la
capacidad de atraccion de las ciudades principales
(sobre todo de la capital) y las difusas condiciones
de aislamiento, marginacion y pobreza en elresto
del territorio.

{Ver Figuras No.1 y 2).



3. MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

El marco institucionat para el desarrollo y
el ordenamiento territorial del &mbito nacional
es operativo a nivel sectorial; sin embargo fa
disciplina en el ordenamiento urbano y
ambiental ha sido la gran ausente en todas las
instituciones del Estado. Esto ha hecho
imposible, en el pasado, poner en practica
planes de desarrollo urbano y rural y
sumamenite dificii ja fabor de velai poi €l medio
ambiente urbano y natural.

La planificacién en el ambito nacional se ha hecho
exclusivamente a nivel sectorial (agua, energia,
teléfono, educacién, salud, etc.), pudiendo
distinguir dos tipos de actuacion con diferentes
impactos:

» la construccion de redes de infraestructura
(servicios a la parcela), que normalmente se
ha dado siguiendo al desarrollo espontaneo
de la empresa privada;

* Ja construccion de equipamiento (servicios-
destino), que se ha hecho siguiendo la
demanda poblacional en zonas
habitacionales consolidadas, localizandose

«donados», sin

al azar en terrenos
ubicacion estratégica, o en edificaciones
inadecuadas para el funcionamiento
institucional, destinadas originalmente al
uso habitacional.

El Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano
(VMVDU), como rector institucional del
UE€Saifolo iibaino, Gio inicio a un procesc
sectorizado de planificacidn territorial a través
de ia elaboracion de ios Planes de Desarrollo
Urbano que realizd mediante consultorias
extranjeras en fas ciudades mas importantes a
escala nacional: Santa Ana, Sonsonate, Usulutan
y San Miguel; de igual forma, se realizé el
Plan Maestro de Ordenamiento Territorial
para el Valle de San Andrés y el Estudio de
desarrollo fisico para la zona de influencia de la
autopista San Salvador-Aeropuerto Internacional
El Salvador.

El marco institucional de los municipios que
conforman el AMSS a escala nacional, esta
resumido en las siguientes tablas.



FIGURA 1

AREAS DE DESARAOLLD TERRITORIAL
PARA EL VALLE DE SAN ANDRES

JERARQUIA DE CIUDADES VicE WTERO D vivENDA
(Pre-Conflicto 1971)
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FIGURA 2

JERARQUIA DE CIUDADES
(Epoca actual - 1992)

Fuantes: Minisiro de Obras Piblican




Tabla No.3

Instituciones que dictan politicas y formulan planes que constituyen un marco técnico

para la formuiacion del Planes de ordenamiento territorial

INSTITUCION

ATRIBUCION

Ministetio de Relaciones Exteriores

Politica de Desarrollo Econdmico y Social

Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano

Politica Nacional de Vivienda y Desarrollo Urbano.
Planes Nacionales de Ordenamiento Territorial

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Politica Agropecuana
Medidas en el manejo de los Recursos Naturaies

Ministeno del Medio Ambiente y Recursos Naturales

Politica Nacional del Medio Ambiente
Normativa para gestién ambiental
Sistema de E..A.

Fuente: PLAMDUR-AMS5A

Tabla No.4 -
equipamiento social

Instituciones que planifican e invierten en el desarrollo de la infraestructura urbana y el

INSTITUCION

ATRIBUCION

Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano

Palitica Nacional de Vivienda
Normativa de Vivienda y Desarrollo Urbano

Viceministerio de Transporte

Palitica Nacional de Transporte
Normativa del Transporte

Viceministerio de Obras Publicas

Planes de Vialidad

Mimsterno de Educacidn

Politica y Planes de Equipamiento de Educacion

Ministeno de Salud Publica v Asistencia Social

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

Administracién Nacional de Acueductos y
Alcantanillados {ANDA)

Folftica y Planes de Infragstructura de Agua Potable y
Aguas negras.

Normativa de Infraestructura para proyecios de
desarrollo urbano

Comision Hidroeléctrica Ejecutiva del Rio Lempa
(CEL)-Compaiia de Alumbrado Eféctrico de
San Salvador (CAESS)

Politica y Planes de Infraestructura de Energia Electrica
Normativa de Infraestructura para proyectos de
desarrollo urbano

Fuente: PLAMDUR-AMSSA




Tabla No.5-

Instituciones que proporcionan asistencia técnica y financiera a los gobiernos locales

INSTITUCION ATRIBUCION
Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Planes Locales de Desarrollo Urbano
Urbano (VMVDU)

instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal (ISDEM)

Proyecios Municipales

Fuente: PLAMDUR-AMSSA

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

Como ultimo elemento a analizar en esta area se
tiene el Anteproyecto de Ley de Ordenamiento
Territorial®®, que intenta regular el proceso de
ordenamiento y desarrollo territorial en el ambito
nacional, estableciendo para ello como
instrumentos basicos del ordenamiento y
desarrollo territorial la creacion de un Plan

Nacional, planes regionales, planes especiales,
planes de drea bajo administracion especial, y
planes locales; asi como la participacién de
diferentes sectores, a través de comisiones
nacional, regional y local.

Establece las formas de elaboracion, aprobacion, su
contenido minimo, su ejecucion, control de los
diferentes planes establecidos. También senala cual
serd el régimen de la propiedad privada, y
disposiciones relativas a infracciones y sanciones
administrativas.

Con ia aprobacion y entrada en vigencia de esta
ley algunas otras leyes y sus reglamentos podrian
ser derogados, como por ejemplo la Ley de
Urbanismo y Construccion, pero habria otras con

* Los siguienies seitalamientos estin busados en el articulo elaborada por Afda Zeledin para Andlisis del inarco legal
e institucional sobre el Ordenamiento Territorial, Consultoria para UCA-PRISMA-RTL Proyecto Foro debate sohre

ardenamiento territorial en Ll Salvador



