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en El Salvador

Resumen ejecutivo 
 

El Salvador está considerado como uno de los 
países más vulnerables del mundo, en el cual 
los fenómenos asociados al cambio climático no 
sólo ya ocurren con mayor frecuencia e intensi-
dad, sino que están ocasionando daños y pér-
didas con grandes impactos, tanto ambientales, 
como económicos y sociales. En este contexto, 
El Salvador atraviesa por un proceso de diseño 
y reestructuración de políticas públicas para 
incorporar la dimensión de cambio climático, al 
tiempo que también se busca responder a los 
múltiples desafíos socio-económicos, ambienta-
les e institucionales. 
 
Aunque los esfuerzos actuales por incorporar el 
cambio climático en las políticas públicas pre-
tenden volcarse a los desafíos de la adaptación, 
predominantemente siguen una lógica de re-
ducción del riesgo y la vulnerabilidad. Esto no 
es casual, pues la generalizada degradación 
ambiental, los altos niveles de vulnerabilidad y 
la recurrencia de fenómenos extremos, han 
derivado en que una parte importante de políti-
cas comiencen a incorporar la reducción del 
riesgo ante el cambio climático (y ante otros 
desastres), con ritmos y avances diferentes en el 
diseño e implementación de las mismas. Aun-
que es prematuro pretender evaluar los impac-
tos de políticas, ya se ha evidenciado la necesi-
dad de establecer mecanismos de coordinación 
interinstitucional para lograr un marco más 
coherente y complementario que incorporen la 
reducción del riesgo y la vulnerabilidad ante el 
cambio climático, como condiciones fundamen-
tales para aspirar a estrategias de adaptación. 
 
Aunque se evidencia una importante voluntad 
política por implementar políticas públicas en 
materia de cambio climático, las limitaciones 
financieras e institucionales representan desa-
fíos fundamentales en El Salvador que no se 
resuelven en el corto plazo. Los mayores avan-
ces de construcción institucional en el país, 

están volcados a mejorar la gestión del riesgo, 
principalmente los sistemas de alerta temprana 
y capacidad de respuesta ante emergencias. 
Menores avances existen en la reducción de 
vulnerabilidad y en el fortalecimiento de capa-
cidades para la adaptación al cambio climático. 
Los esfuerzos de construcción de políticas están 
volcados al interior de las entidades estatales, 
con poca vinculación con actores sociales y/o 
territoriales, aunque hay excepciones importan-
tes como la Política Nacional del Medio Am-
biente, la cual, antes de ser aprobada por el 
Consejo de Ministros, fue sometida a diversas 
consultas públicas. Este es un elemento crítico 
para las políticas, pues suponen procesos políti-
cos de construcción que deberían contar con 
amplios respaldos sociales, además del hecho 
que una parte importante de las mismas supo-
nen el pleno involucramiento de productores, 
municipalidades y comunidades, tal como se 
plantea en el PAF con la Estrategia Ambiental 
de Adaptación y Mitigación del Cambio Climá-
tico en el Sector Agropecuario, en el PREP y en 
la Política de Ordenamiento y Desarrollo Terri-
torial. 
 
Además de que la mayoría de políticas analiza-
das aún está en sus etapas finales de diseño y/o 
recién han comenzado a implementarse, en 
conjunto siguen una lógica de reacción ante los 
impactos del cambio climático, lo cual es en-
tendible, pero insuficiente, pues el desafío na-
cional requiere marcos de gestión del desarrollo 
que asuman plenamente el hecho de que El 
Salvador es uno de los países más vulnerables 
del mundo frente al cambio climático. Los otros 
marcos de política, como la promoción de in-
versiones y del crecimiento económico, pueden 
contribuir a la reducción del riesgo y vulnerabi-
lidad, y a la adaptación, o por el contrario, pue-
den exacerbarlas aún más, a menos que incor-
poren decididamente la dimensión del cambio 
climático. 
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Introducción 
 

 

El Salvador está considerado como uno de los 
países más vulnerables del mundo, en el cual 
los fenómenos asociados al cambio climático ya 
no ocurren solo con mayor frecuencia e intensi-
dad, sino que están ocasionando daños y pér-
didas con grandes impactos, tanto ambientales, 
como económicos y sociales. Ante esta realidad, 
El Salvador atraviesa por un proceso de diseño 
y reestructuración de marcos de políticas públi-
cas con el fin de incorporar la dimensión de 
cambio climático, así como para responder a los 
múltiples desafíos socioambientales, institucio-
nales y de financiamiento. 
 
Este informe aborda la evolución y situación de 
las principales políticas públicas relacionadas 
con la agenda del cambio climático en El Salva-
dor. En un primer momento, se describen los 
esfuerzos iniciales que desde la década de los 
noventa, estuvieron vinculados a la agenda 
global de cambio climático y al cumplimiento 
de los compromisos asumidos por el país en la 
Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre Cambio Climático y el Protocolo de 
Kyoto. Luego, se discuten las condiciones del 
contexto más inmediato y bajo el cual se explica 
la reconfiguración del actual marco de políticas, 

como respuestas ante la recurrencia de fenóme-
nos extremos asociados con el cambio climático. 
 
Luego se presentan las principales políticas 
vigentes (estrategias, planes, políticas, progra-
mas y leyes), muchas de las cuales están en la 
etapa final de diseño y/o están recién comen-
zando a ser implementadas, para identificar la 
manera en que la dimensión de cambio climáti-
co es incorporada, resaltando su coherencia, los 
principales actores que las impulsan, el alcance 
de las mismas y las posibles sinergias con otras 
políticas, entre otros aspectos. A diferencia de 
otros países, este conjunto de políticas no si-
guen los esquemas de mitigación y adaptación 
derivados de la agricultura, forestería y cam-
bios en el uso del suelo (AFOLU, por sus siglas 
en inglés). 
 
Finalmente, se discute un conjunto de conside-
raciones a manera de conclusiones y recomen-
daciones, enfatizando las perspectivas para que 
la dimensión de cambio climático se incorpore 
más decididamente en las políticas y gestión 
del desarrollo en uno de los países más vulne-
rables del mundo. 
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Contexto 
 
 
Desde finales de los años noventa, con la crea-
ción del Ministerio de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales (MARN), El Salvador ha ve-
nido promoviendo la incorporación del cambio 
climático en los marcos de políticas de desarro-
llo del país. Los intentos iniciales estuvieron 
orientados al cumplimiento de los compromi-
sos del país derivados de la ratificación de la 
Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre Cambio Climático y del Protocolo de 
Kyoto, lo cual marcó el contenido, orientación y 
resultados de dichos intentos. Una década más 
tarde, El Salvador se ha visto impactado por 
una serie de eventos extremos asociados a la 
variabilidad y cambio climático, que en poco 
tiempo han repercutido en una marcada celeri-
dad por construir un marco de políticas que 
incorpore la situación de alta vulnerabilidad y 
la reducción de riesgos frente a los impactos del 
cambio climático. A continuación se discute 
brevemente cada una de estas etapas. 
 

Agenda global y propuestas de 
políticas de cambio climático: 
Los intentos iniciales 
 
Los intentos iniciales de El Salvador por incor-
porar los asuntos de cambio climático en la 
agenda nacional se derivan de los compromisos 
asumidos por el país con la ratificación de la 
Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre Cambio Climático - CMNUCC (4 de di-
ciembre de 1995) y el Protocolo de Kyoto (30 de 
noviembre de 1998), intentos prácticamente 
limitados al rol del entonces recién creado Mi-
nisterio de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les (Decreto No. 72, 31 de julio de 1997), al cual, 
con la aprobación de la Ley del Medio Ambien-
te el 2 de marzo de 1998, se le atribuyó el man-
dato de formular y coordinar la implementa-

ción de planes nacionales para el cambio climá-
tico y la protección de la capa de ozono, de mo-
do que facilitaran el cumplimiento de los com-
promisos internacionales ratificados por El Sal-
vador (artículo 47 de la Ley del Medio Ambien-
te). En este marco, una de las primeras iniciati-
vas por incorporar el cambio climático en la 
agenda de desarrollo del país fue la elaboración 
de la Primera Comunicación Nacional de Cam-
bio Climático, como parte de los compromisos 
asumidos por el país bajo la CMNUCC.1 
 
La Primera Comunicación Nacional sobre 
Cambio Climático señaló que la dinámica de la 
degradación ambiental del país está íntimamen-
te ligada a la producción de gases de efecto 
invernadero, debido principalmente al ritmo 
acelerado de tres procesos: la creciente urbani-
zación, los cambios en el uso del suelo y el sur-
gimiento de industrias contaminantes (MARN, 
2000: 5).2 Consistente con ese marco de degra-

                                                           
1 En cumplimiento de los artículos 4 y 12 de la CMNUCC, 
las Partes deben informar sobre las medidas que están 
tomando o prevén llevar a cabo para aplicar la Conven-
ción. Las comunicaciones nacionales de cambio climático 
deberían contener información referida a las emisiones de 
gases de efecto invernadero, la formulación de programas 
nacionales de mitigación y adaptación al cambio climático, 
entre otros. En diciembre de 1996, la Secretaría Ejecutiva 
del Medio Ambiente –que sería abolida con la creación del 
Ministerio en 1997- habría gestionado financiamiento 
proveniente del Fondo para el Medio Ambiente Mundial 
(GEF, por sus siglas en inglés) para que El Salvador pre-
parase la Primera Comunicación Nacional de Cambio 
Climático (PNUD-GEF, 1997). Como segunda fase del 
proceso iniciado, en el año 2000, el GEF aprobara el pro-
yecto de financiamiento expedito para apoyar al Ministerio 
de Medio Ambiente en la implementación y ajuste de una 
Estrategia Nacional de Cambio Climático; acciones de 
fortalecimiento institucional; y acciones de sensibilización 
en sectores e instituciones relevantes (PNUD-GEF, 2000: 
3). 
2 Desde la década de los sesenta del Siglo XX, cuando en 
El Salvador se expandió la superficie de cultivos agrícolas 
hacia lo que fuera su última frontera explicado por el auge 
de los precios internacionales, también se reforzó el pro-
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dación ambiental del país, así como los proce-
sos subyacentes, el Inventario de Emisiones de 
Gases de Efecto Invernadero contenido en la 
Primera Comunicación Nacional de Cambio 
Climático encontró que el sector energético era 
el mayor emisor, seguido del cambio en el uso 
del suelo (Cuadro 1). 
 
Dicho inventario, así como el análisis de los 
procesos que explican los patrones de emisio-
nes serían claves para evaluar las posibles op-
ciones de reducción de emisiones de gases de 
efecto invernadero en El Salvador. A pesar que 

                                                                                          

ceso por el cual los pequeños agricultores sin tierra ejer-
cieran mayor presión sobre suelos marginales, acrecen-
tando los problemas de erosión y degradación que ya 
enfrentaba el país. A partir de los noventa, la dinámica de 
la degradación ambiental tendría a su base al menos tres 
procesos simultáneos (PRISMA, 1995: 7): Cambios en los 
patrones de asentamiento de la población, principalmente 
en el Área Metropolitana de San Salvador, donde ya se 
concentraba al menos un tercio de la población total del 
país, repercutiendo en el aumento de la demanda de suelo 
urbano y agua, en el agotamiento de acuíferos locales y en 
la contaminación y sedimentación de la aguas superficia-
les, así como en la deforestación principalmente en zonas 
de café bajo sombra, que se comportan como sustitutos de 
los bosques tropicales, contribuyendo a mantener las 
funciones hidrológicas. El auge de la economía urbana, 
basado en el crecimiento de industrias contaminantes, del 
comercio y los servicios cuyos efluentes, han derivado en 
severos procesos de contaminación del agua y del aire. La 
crisis de la economía rural, que desde los años ochenta 
provocó el colapso de los medios de vida tradicionales en 
las zonas rurales, que reforzaron prácticas culturales 
insostenibles como la agricultura intensiva de granos 
básicos en zonas de ladera, la recolección y comercializa-
ción de leña, la eliminación de cobertura vegetal, las que-
mas y el aumento en el uso de agroquímicos. 

la contribución del país en las emisiones de 
gases de efecto invernadero a nivel mundial 
son relativamente bajas,3 a principios de la pri-
mera década del Siglo XXI se generaron falsas 
expectativas ante la entrada en funcionamiento 
del Mecanismo de Desarrollo Limpio y de los 
mercados de carbono. Sin embargo, se promo-
vieron varias iniciativas, sobre todo enfocadas 
en el sector forestal y en el sector energético, 
con resultados sumamente limitados. 
 
En el caso del sector forestal, más que plantear 
una estrategia enfocada en la agricultura, la 
forestería y los cambios en el uso del suelo 
(AFOLU, por sus siglas en inglés), se proponía 
una estrategia de aforestación, reforestación y 
regeneración asistida, pues los procesos acele-
rados de cambio en el uso del suelo habrían 
ocurrido en décadas anteriores, en comparación 
con otros países latinoamericanos que atravie-
san por fuertes procesos de deforestación y 
avance de la frontera agrícola. Bajo esta lógica, 
en El Salvador se elaboró una propuesta según 
la cual se asignaba un rol fundamental al sector 
forestal incluyendo una serie de acciones hasta 
el año 2015, que incluían el establecimiento de 
plantaciones forestales con fines energéticos e 
industriales, el establecimiento de sistemas 
agroforestales y agrosilvopastoriles, así como 
una estrategia de reducción del consumo do-
                                                           
3 Si las comparamos con los países industrializados, se ha 
llegado a estimar que toda la región centroamericana 
produce menos del 0.5% de las emisiones de carbón 
global (Banco Mundial, 2009: 1) 

Cuadro 1 
Emisiones de gases de efecto invernadero para 1994 (Gg) 

 Emisiones de 
Dióxido de 

Carbono (CO2) 

Absorción de 
Dióxido de 

Carbono (CO2) 

Metano (CH4) Óxido Nitroso 
(N2O) 

Monóxido de 
Carbono (CO) 

Óxido de 
Nitrógeno 
(NOX) 

Energía 4,224.18  18.09 0.52 437.48 31.03 
Procesos industriales 490.12      
Agricultura   88.14 12.69 70.65 2.86 
Cambios de uso del suelo y 
silvicultura 

4,649.34 -718.7 0.52 3.6x10-3 4.53 0.13 

Desechos   41.75    

Total Emisiones/Absorciones 9,363.64 -718.7 148.5 13.21 512.66 34.02 
Fuente: Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero, Primera Comunicación Nacional de Cambio Climático (MARN, 2000). 
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méstico e industrial de leña. Las acciones bajo 
dicha propuesta conducirían al incremento en 
la cobertura forestal del país de al menos unas 
586,000 hectáreas en el 2015 (Cuéllar y otros, 
2004: 27). A pesar del potencial neto de mitiga-
ción identificado en 27.21 millones de toneladas 
de carbono entre 2003 y 2012 (FAO-CCAD, 
2003: 8), ésta propuesta no logró despertar ma-
yores apoyos para su implementación, tampoco 
logró la aprobación de ningún proyecto de este 
tipo bajo el Mecanismo de Desarrollo Limpio. 
 
Los logros obtenidos en la búsqueda de partici-
par en esfuerzos de mitigación en El Salvador, 
prácticamente se limitan a los seis proyectos 
aprobados en el marco del Mecanismo de Desa-
rrollo Limpio, los cuales están vinculados con la 
generación de energía eléctrica -la mayoría del 
sector privado- que en conjunto totalizan un 
potencial de reducción de 4,336,741 toneladas 

de dióxido de carbono equivalente (TCO2 eq) 
para el período 2003-2018 (Gráfico 1). 
 
Si bien el sector energía es el que más emisiones 
de gases de efecto invernadero evidenció en la 
Primera Comunicación de Cambio Climático, 
fuera de estos proyectos, pocos esfuerzos se han 
impulsado por reducir las emisiones en dicho 
sector, para el cual, el marco de políticas preva-
leciente hasta finales de la primera década del 
Siglo XXI, incentivó la expansión de fuentes de 
generación térmica basadas en hidrocarburos 
como respuestas de corto plazo ante la creciente 
demanda de energía eléctrica. 
 
En materia de vulnerabilidad, la Primera Co-
municación señaló una tendencia al incremento 
en las magnitudes de temperatura en todos los 
meses y la intensificación de la canícula, con 
implicaciones en la producción de alimentos y 
el aprovechamiento de recursos hídricos, en 

Gráfico 1 
El Salvador: Ciclones Tropicales y Sistemas de Baja Presión que provocaron lluvias torrenciales,  
1961-2011 (Lluvia acumulada durante cada evento en mm: Promedio Nacional / Máximo Registrado) 

 
 
 
 
 
 

 

  

 

 

   

 

 

 

FRANCELIA 

Sept 1969, 4 días 

210 mm / 364 mm 

FIFI 

Sept 1974, 4 días 

275 mm / 461 mm 
JOAN 

Oct 1988, 5 días 

178 mm / 331 mm 

GERT 

Sept 1993, 5 días 

198 mm / 390 mm 

MITCH 

Oct-Nov 1998, 7 días 

472 mm / 861 mm 

ISIDORE 

Sept 

2002 

5 días 

160 mm  

285 mm 

STAN

Oct 2005

6 días

424 mm 

805 mm

MATHEW

Sept 2010, 8 días

325 mm / 603 mm

ALEX

Junio 2010, 5 días

180 mm / 375 mm

CESAR 

Julio 1996, 5 días 

199 mm / 365 mm 

   

 

 

 

 

ANDRES 

Julio 1997, 5 días 

289 mm / 530 mm ADRIAN 

Mayo 2005, 5 días 

195 mm / 418 mm 

ALMA 

Mayo-Junio 2008, 4 días 

250 mm / 450 mm 
AGATHA

Mayo 2010, 8 días

274 mm / 672 mm

DT 12E 

Octubre 2011, 10 días 

762 mm / 1513 mm 

E96/IDA 

Nov 2009, 3 días 

248 mm / 483 mm 

PAUL 

Sept 1982, 4 días 

276 mm / 676 mm 

1991 

1981 

Mayo

Junio

Julio

Agosto

Septiembre

Octubre

Noviembre
2011 

2001 

1971 

1961 

Desde el Océano PACIFICO

Desde el Océano 

ATLANTICO
Del 10  al 19 de Octubre del 2011, la depresión tropical 12E descargó 762 mm de lluvia sobre el territorio salvadoreño, equivalente al 42% de la precipitación 

promedio anual del período 1971-2000 (1800 mm). En un sitio (Huizúcar) la lluvia acumulada en los diez días alcanzó 1513 mm 

El Salvador fue afectado

solamente por un ciclón tropical por década en los 1960s

y los 1970s. En cambio entre 2002 y 2011, El Salvador fue

afectado por siete ciclones y dos Sistemas de Baja Presión.

En dos años (Noviembre 2009 – Octubre 2011) ocurrieron

cinco eventos en los que murieron unas  250 personas.

Tres de esos eventos (E96/Ida, Agatha y DT 12E) produjeron daños y pérdidas por

unos $1,300 millones (6% del PIB), de acuerdo a la CEPAL y el Gobierno de El Salvador.

El Calentamiento  Global y el Cambio Climático parecen ser la causa principal de esta 

dinámica.

FUENTE: Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales de El Salvador
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tanto que la posibilidad de que ocurra un in-
cremento del nivel del mar constituiría el efecto 
más negativo en la zona costera de El Salvador, 
debido a la pérdida de áreas destinadas a la 
producción agropecuaria, asentamientos hu-
manos, infraestructura productiva y turística 
(MARN, 2000: 6). Sobre la base de estos resul-
tados, el Ministerio de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales coordinó la realización de 
diversos estudios enfocados en una mejor com-
prensión de los desafíos de la vulnerabilidad y 
adaptación al cambio climático,4 sin embargo, a 
manera de ejemplo, la Política Nacional del 
Medio Ambiente aprobada en Consejo de Mi-
nistros en el año 2000, en materia de cambio 
climático prácticamente se limitó a la elabora-
ción de planes de emergencia ante la sequía, a 
colaborar en los sistemas de alerta temprana y a 
la elaboración de mapas de riesgo por desliza-
mientos e inundaciones (MARN, 2000).5  
 
Además de haberse establecido que los princi-
pales desafíos frente al cambio climático en el 
caso de El Salvador, eran los referidos a la vul-
nerabilidad y la adaptación, se propuso un 
marco institucional, tomando en cuenta que los 
impactos esperados del cambio climático serían 
desproporcionadamente altos en relación a la 
contribución del país en las emisiones globales 

                                                           
4 Entre los estudios se pueden mencionar: Diagnóstico del 
estado actual del conocimiento y propuesta de una estra-
tegia para la creación de capacidades sobre vulnerabilidad 
y adaptación al cambio climático en El Salvador-Líneas 
Prioritarias de Acción para la Definición y Ejecución de una 
Estrategia de Adaptación al Cambio Climático en El Salva-
dor (MARN-GEF, 2001); Evaluación de las políticas para 
enfrentar la sequía en El Salvador dentro del marco del 
desarrollo y la transferencia de tecnologías de adaptación 
ante la variabilidad y el cambio global del clima (MARN, 
2003); Vulnerabilidad y adaptación al cambio climático de 
los pobladores rurales de la planicie costera central de El 
Salvador (MARN-GEF-PNUD, 2007). 
5 La Política Nacional del Medio Ambiente es un mandato 
contenido en la Ley del Medio Ambiente vigente desde 
1998. Según el artículo 3, el MARN deberá presentar dicha 
Política al Consejo de Ministros para su aprobación. Asi-
mismo, según ese artículo, dicha Política deberá ser ac-
tualizada cada cinco años, a fin de asegurar en el país, un 
desarrollo sostenible y sustentable. 

de gases de efecto invernadero, para lo cual era 
fundamental: i) la incorporación de la dimen-
sión ambiental en los planes de desarrollo y 
ordenamiento territorial; y ii) el diseño de un 
Plan Nacional de Prevención y Contingencia 
Ambiental a cargo del Ministerio de Medio 
Ambiente y Recursos Naturales en coordina-
ción con el Comité de Emergencia Nacional, 
priorizando las zonas de alto riesgo, para las 
cuales se elaboraría un Mapa Nacional de Ries-
gos Ambientales con apoyo de instituciones 
especializadas (Bouille y Girardin, 2001: 8). 
Además de este énfasis, la propuesta sugería la 
constitución de una Comisión Nacional de 
Cambio Climático que fuese parte del Sistema 
Nacional de Medio Ambiente (SINAMA) y 
presidida por el MARN; un Comité Asesor; y 
un Comité Consultivo (Bouille y Girardin, 2001: 
21).6 En la práctica dichas propuestas no se con-
cretaron, aunque sí se creó la Unidad de Cam-
bio Climático en el MARN y a raíz de los te-
rremotos de enero y febrero de 2001, también se 
fortaleció la capacidad de monitoreo del país 
con la creación del Servicio de Estudios Territo-
riales como parte del Ministerio, lo cual fue 
clave para el fortalecimiento de capacidades de 
monitoreo del riesgo y para mejorar los siste-
mas de alerta temprana. 
 

Las respuestas de política ante los 
impactos de la variabilidad y 
cambio climático 
 
De manera creciente, El Salvador ha venido 
siendo clasificado como uno de los países más 
vulnerables del mundo ante los impactos de la 
variabilidad y cambio climático. En el 2005, fue 

                                                           
6 Dicha Comisión tendría como función específica facilitar 
el cumplimiento de los compromisos del país ante la Con-
vención y el Protocolo de Kyoto, propiciando la creación de 
la capacidad técnica y la participación de los sectores 
involucrados en el proceso de planificación y ejecución de 
la Política Nacional de Cambio Climático. Entre los objeti-
vos de dicha Comisión también estaría la elaboración y 
ejecución del Plan Nacional de Cambio Climático (Bouille y 
Girardin, 2001: 21). 
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señalado como el segundo país con más alto 
riesgo de mortalidad debido a tres ó más ame-
nazas, con 78% de la población habitando en 
áreas de riesgo en el análisis de riesgo global 
realizado por el Banco Mundial (World Bank, 
2005: 8). En 2006, el Informe del Grupo de Eva-
luación Independiente del Banco Mundial ubi-
có a El Salvador en el primer lugar como el país 
con más alta vulnerabilidad dado que el 96.4% 
de su Producto Interno Bruto se produce en 
áreas de riesgo (IEG-World Bank, 2006: 130). 
Para 2009, El Salvador ocupó el primer lugar en 
el Índice de Riesgo Climático Global (German-
watch, 2010: 7); en ese mismo año, el Informe 
Estadístico Anual sobre Desastres del Centro de 
Investigación sobre Epidemiología de Desastres 
ubicó a El Salvador en el segundo lugar de los 
10 países que a nivel mundial tuvieron los nive-
les más altos de daños como proporción del 
Producto Interno Bruto a consecuencia de 
desastres (CRED-WHO-UCL, 2010). En 2010, El 
Salvador también fue ubicado en el primer lu-
gar por el Fondo Global para la Reducción de 
Desastres y la Recuperación, según el cual, el 
país tiene el 89% de su superficie bajo riesgo; el 
95% de su población habitando en zonas de 
riesgo; y el 96% de su Producto Interno Bruto 
en zonas de riesgo (Global Facility for Disaster 
Reduction and Recovery, 2010: 96). Según el 
Banco Interamericano de Desarrollo (2012), 
entre 1970 y 2011, El Salvador se vio afectado 
por 42 desastres, de los cuales, el 83% fueron 
provocados por fenómenos hidrometeorológi-
cos (sequías, inundaciones, deslizamientos hú-
medos y heladas) y 17% por eventos geofísicos 
(sismos, erupciones volcánicas y deslizamientos 
secos). 
 
El análisis de los registros de lluvia de El Salva-
dor realizado por el Ministerio de Medio Am-
biente y Recursos Naturales, señala que el país 
fue afectado solamente por un ciclón tropical 
por década en los años sesenta y setenta; en 
cambio, entre 2002 y 2011, El Salvador fue afec-
tado por siete ciclones y dos sistemas de baja 

presión, y que en sólo dos años (noviembre de 
2009–octubre de 2011) ocurrieron cinco eventos 
en los que murieron unas 250 personas; tres de 
esos eventos (E96/Ida, Agatha y DT 12-E) pro-
dujeron daños y pérdidas por unos US$ 1,300 
millones (6% del PIB), con una tendencia cre-
ciente de eventos extremos provenientes del 
Océano Pacífico. Según el Ministerio de Medio 
Ambiente y Recursos Naturales, el calentamien-
to global y el cambio climático parecen ser las 
causas principales que subyacen a estas nuevas 
dinámicas en El Salvador (MARN, 2011; Ver 
Anexo), las cuales están cambiando sustancial-
mente en relación a la intensidad, la frecuencia 
y la distribución en el tiempo y en el territorio.7  
 
Los impactos asociados a los eventos extremos, 
además de las pérdidas humanas, también es-
tán ocasionando efectos severos y acumulativos 
en la infraestructura social y productiva, exa-
cerbando las condiciones ambientales y ecosis-
témicas con repercusiones directas sobre el 
desarrollo del país. Según el Banco Mundial, 
desde 1972 los desastres naturales han ocasio-
nado casi 6,500 fallecidos y se estima que los 
costos económicos superan los US$ 16,000 mi-
llones (Banco Mundial, 2010: 1).8 Entre 1982 y 
2011, el monto acumulado por daños y pérdi-
das fue de US$ 2,201.8 millones, siendo la De-
presión Tropical 12-E el evento con los mayores 
impactos económicos que superaron los US$ 
900 millones (Cuadro 2). 
 
Los impactos económicos ocasionados por los 
últimos cinco eventos extremos (noviembre de 
2009 y octubre de 2011) han repercutido en las 
ya complicadas condiciones de las finanzas 
públicas de El Salvador. Ante las rigideces es-
tructurales del gasto público salvadoreño, los 

                                                           
7 Según el Observatorio Ambiental del Ministerio de Medio 
Ambiente y Recursos Naturales, durante el mes de abril de 
2012 se registró un nuevo récord de lluvia en los últimos 
42 años (La Prensa Gráfica, 24 de abril de 2012: 14).  
8 Incluye los costos por daños y pérdidas asociados a 
varios terremotos. 
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impactos ocasionados por la Tormenta Tropical 
Ida en noviembre de 2009 dieron paso a la mo-
vilización de recursos a través de la reasigna-
ción de recursos financieros para atender la 
emergencia y la reconstrucción. 
 
Según el Banco Mundial (2010: 15), el Gobierno 
de El Salvador reasignó US$ 11.9 millones para 
atender acciones de respuesta y reconstrucción 
debido a la Tormenta Tropical Ida; por su parte, 
la Asamblea Legislativa aprobó la reasignación 
de recursos del Fondo para el Desarrollo Eco-
nómico y Social (FODES) para que las munici-
palidades en las zonas afectadas pudieran fi-
nanciar actividades post-desastre; asimismo, 
además de los recursos provenientes del Fondo 
de Protección Civil, Prevención y Mitigación de 
Desastres (US$ 3.5 millones), también se reasig-
naron US$ 150 millones provenientes de un 
préstamo con el Banco Interamericano de Desa-
rrollo para financiar actividades de emergencia 
(US$ 17 millones), así como para la rehabilita-
ción y reconstrucción (US$ 132 millones). 
 
Entre 2009 y 2013, las asignaciones presupues-
tarias realizadas por el Gobierno ascienden a 
unos US$ 267.4 millones para financiar activi-
dades de prevención, mitigación, respuesta ante 
emergencias, y rehabilitación y reconstrucción 
(Banco Mundial, 2010: 17), con la mayor parte 
de dichos recursos asignados para los años 2010 
(más de US$ 140 millones) y 2011 (más de US$ 
60 millones). Estos no son esfuerzos insignifi-

cantes para un país como El Salvador, pues 
atraviesa una crisis económica caracterizada 
por una caída en el flujo de remesas, en los flu-
jos de inversión interna y externa, así como una 
desaceleración del crecimiento económico, so-
bre todo durante 2009 y 2010. 
 
Según el Banco Interamericano de Desarrollo, 
las consecuencias fiscales de la Depresión Tro-
pical 12-E incrementarían el déficit fiscal entre 
2012 y 2015, a menos que el Gobierno de El 
Salvador aumente los ingresos fiscales, mejore 
la administración tributaria y focalice el gasto 
público hacia inversiones que incrementen la 
resiliencia y disminuyan la vulnerabilidad al 
cambio climático (BID, 2012: 5). Considerando 
la alta vulnerabilidad de El Salvador ante el 
cambio climático, los daños e impactos econó-
micos que de manera recurrente y creciente ya 
están ocasionando, hay una serie de impactos 
en la economía y en la desviación de recursos 
del presupuesto de inversión pública hacia el 
manejo de las crisis, generando mayores pre-
siones sobre la ya débiles finanzas públicas del 
país, donde la carga tributaria es una de las más 
bajas de América Latina, a pesar de haber pa-
sado de un 10% al 14% del PIB en las últimas 
cuatro décadas (BID, 2012: 4), lo cual plantea 
rigideces estructurales no sólo para financiar 
adecuadamente la inversión pública enmarcada 
en las estrategias de desarrollo, sino también 
para financiar acciones sustantivas de reduc-

Cuadro 2 
El Salvador: Impactos económicos de eventos seleccionados 1982-2011 (Millones de US$) 

Evento y año Sectores  
sociales 

Sectores  
productivos 

Infraestructura Medio  
ambiente 

Total 

Huracán Paul (1982)* 21.1 87.5 20.3 n.d. 128.9 
Huracán Mitch (1998) 37.6 269.2 74.3 7.0 388.1 
Tormenta Tropical Stan (2005)** 149.5 56.1 113.5 21.8 355.6 
Tormenta Tropical Ida (2009) 39.7 82.4 132.7 60.1 314.8 
Tormenta Tropical Agatha (2010) 43.9 20.6 35.5 12.1 112.1 
Depresión Tropical 12-E (2011) 207.1 339.1 279.6 76.5 902.3 

Totales 498.9 854.9 655.9 177.5 2,201.8 

* Incluye impactos económicos ocasionados por el terremoto de 1982. 
** Incluye impactos económicos de la erupción del volcán Ilamatepec. 
Fuente: Elaborado con base en CEPAL y Gobierno de El Salvador. 
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ción de la vulnerabilidad, del riesgo y de adap-
tación al cambio climático.9  
 
 
 

                                                           
9  
 

 

Cuadro 3 
El Salvador: Asignaciones presupuestarias vinculadas con cambio climático,  
por ramos y unidades presupuestarias seleccionadas (Millones de US$) 

Ramo y unidad presupuestaria 2009 2010 2011 2012 
Ramo de Gobernación 3.6 3.5 3.5 4.1 
Prevención y atención de riesgos 3.6 3.5 3.5 4.1 

Ramo de Salud Pública y Asistencia Social 10.1 10.9 10.8 12.9 
Salud ambiental, prevención y control de enfermedades transmisibles por vectores 10.1 10.9 10.8 12.9 

Ramo de Obras Públicas, Transporte y de Vivienda y Desarrollo Urbano 0.0 7.1 46.3 24.8 
Gestión de la inversión - 2.7 3.0 3.2 
Atención de Infraestructura Socio-Económica y Riesgo - 4.4 6.2 5.2 
Programa Obras de Mitigación y Riesgos (Préstamo BCIE No. 2015) - - 16,5 16.4 
Programa de Rehabilitación y Reconstrucción de Infraestructura Vial y Obra Pública – Emer-
gencia Nacional 

- - 20.6  

Ramo de Medio Ambiente y Recursos Naturales 1.8 1.7 9.8 3.5 
Prevención y reducción del riesgo 1.8 1.7   
Programa Nacional de Reducción de Riesgo - - 6.0  
Programa de Fortalecimiento para la Reducción de Riesgos y Vulnerabilidad Socioambiental - - 3.8 3.0 
Cambio Climático y Asuntos Estratégicos - - - 0.5 

Ramo de Agricultura y Ganadería 4.8 3.0 4.3 1.4 
Desarrollo Forestal y Sistemas de Riego 2.4 3.0 1.3 1.4 
Manejo de Cuencas y Construcción de Infraestructura 2.4 - - - 
Rehabilitación de Infraestructura de Riego - - 1.8 - 
Recuperación de la Producción Agrícola - - 1.2 - 

TOTALES 20.3 26.2 74.7 46.7 
* Incluye impactos económicos ocasionados por el terremoto de 1982. 
** Incluye impactos económicos de la erupción del volcán Ilamatepec. 

Fuente: Elaborado con base en CEPAL y Gobierno de El Salvador. 

ción de la vulnerabilidad, del riesgo y de adap-
tación al cambio climático.9 Entre 2009 y 2012, 
las asignaciones a unidades presupuestarias 
más directamente vinculadas con los esfuerzos  

frente al cambio climático ascendieron a US$
167.9 millones, con las mayores asignaciones 
para la rehabilitación y reconstrucción de infra-
estructura (Cuadro 3). 

9 De acuerdo a un estudio sobre el perfil catastrófico de El Salvador auspiciado por el Banco Interamericano de Desarrollo, 
se estima que el país tiene un valor expuesto de infraestructura de más de US$ 49,000 millones (BID, 2012: 3). 
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Políticas públicas  
sobre cambio climático y desarrollo 

 

 

A diferencia de los esfuerzos realizados durante 
las décadas anteriores por incorporar el cambio 
climático en las políticas de desarrollo, los es-
fuerzos actuales se han configurado en respues-
ta a los severos impactos de los eventos extre-
mos asociados con la variabilidad y cambio 
climático, sobre todo a raíz de los ocurridos en 
los últimos tres años. Aunque en conjunto las 
políticas que se han configurado reflejan una 
voluntad política importante, además de ser 
esfuerzos que en su mayoría todavía están en 
proceso de diseño, buena parte de los mismos 
enfrentan enormes desafíos para su implemen-
tación, no sólo por los recursos financieros que 
requieren, sino por las dimensiones institucio-
nales que supone un marco de políticas cohe-
rente, articulado y decidido para enfrentar el 
cambio climático, no sólo desde la política am-
biental, sino del conjunto de políticas de desa-
rrollo. A pesar que este conjunto de políticas es 
reciente y que en varios casos, aún se encuen-
tran en sus etapas de diseño, reflejan de manera 
clara los alcances y la lógica con que los impac-
tos de la variabilidad y cambio climático están 
desatando diversas respuestas que están re-
planteando y/o dando paso a la construcción 
de nuevos marcos de política. Un elemento 
fundamental en este proceso es la manera en 
que desde las políticas se está configurando una 
ruta que primero asume los desafíos de reduc-
ción de riesgos y vulnerabilidad frente al cam-
bio climático, como una suerte de condición 
necesaria para luego avanzar hacia objetivos de 
adaptación al cambio climático. 
 
A continuación se discuten las principales polí-
ticas públicas relacionadas con el cambio climá-
tico y el desarrollo en El Salvador. Para efectos 

de presentación, dichas políticas se han agru-
pado en cuatro grupos diferentes: políticas de 
desarrollo, ambientales y territoriales; políticas 
de gestión y reducción de riesgos; políticas de 
fomento productivo; y políticas de adaptación y 
mitigación al cambio climático. En los casos que 
corresponde, se hace referencia a marcos regio-
nales de política derivados del Sistema de la 
Integración Centroamericana (SICA), aunque 
las políticas que se discuten provienen del Ór-
gano Ejecutivo salvadoreño.10 
 

Políticas de desarrollo,  
ambientales y territoriales 
 
En este grupo de políticas se incluyen diversos 
marcos rectores que abordan el cambio climáti-
co como un ámbito de gestión claramente vin-
culado con la estrategia de desarrollo del país, 
tal como ocurre con el Plan Quinquenal de 
Desarrollo 2010-2014. A diferencia del pasado, 
marcos de política como la ambiental y territo-
rial también incorporan la dimensión de cam-
bio climático como parte de su ámbito de ges-
tión, con un enfoque predominantemente vol-
cado a la reducción del riesgo y de la vulnerabi-
lidad. 
 

                                                           
10 En El Salvador, las políticas son diseñadas, aprobadas e 
implementadas por el Órgano Ejecutivo. Los procesos de 
consulta y participación dependen de los espacios y/o 
mecanismos que cada ministerio o cartera de Estado 
promueva. Además de la aprobación del Presupuesto 
General de la Nación, la Asamblea Legislativa también 
aprueba la creación, reformas o derogatorias de los mar-
cos legales que sirven de soporte a las políticas del Ejecu-
tivo. La Asamblea Legislativa también aprueba, mediante 
mayoría calificada (56 de un total de 84 votos), los présta-
mos del Gobierno provenientes de fuentes externas. 
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Plan Quinquenal de Desarrollo  
2010-2014 
 
Las elecciones de 2009 derivaron en un cambio 
significativo en la conducción del Estado, con el 
triunfo del partido de izquierda FMLN, luego 
de cuatro períodos presidenciales consecutivos 
del conservador partido ARENA (Junio de 
1989-Mayo de 2009). Una de las primeras me-
didas anunciadas por el nuevo gobierno fue la 
ejecución del Plan Global Anti-Crisis, con una 
inversión estimada en US$ 587.5 millones a ser 
ejecutado en 18 meses.11 Luego, el proceso de 
elaboración del Plan Quinquenal de Desarrollo 
2010-2014 se convertiría en el factor clave para 
la creación del Consejo Económico y Social 
(CES).12 El Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-
2014, se sometió a un período de consulta y 
retroalimentación dentro del CES (febrero–
abril, 2010), antes de ser aprobado por el Conse-
jo de Ministros. Las áreas prioritarias para el 
período 2010-2014, se enfocan básicamente en: 
i) reactivación económica-productiva y reduc-
ción de la pobreza; ii) reforma estructural del 
Estado y la administración pública; iii) preven-
ción de la violencia y creación de un nuevo 
modelo de desarrollo integral; y iv) gestión 

                                                           
11 El Plan Global Anti-Crisis contemplaba cuatro compo-
nentes prioritarios: i) apoyo a la producción y la generación 
de empleo; ii) políticas sociales estratégicas para el esta-
blecimiento del Sistema de Protección Social Universal; iii) 
fortalecimiento de las finanzas públicas; y iv) políticas de 
Estado. 
12 El Consejo Económico y Social (CES) fue creado a 
través del Decreto Ejecutivo No. 64 en octubre de 2009. 
Se estableció como una instancia de diálogo y concerta-
ción alrededor de las políticas públicas en la que participan 
representantes de sectores sindicales y sociales, empresa-
rial, académico y gubernamental. Aunque hay resultados 
del funcionamiento del CES en casos de políticas específi-
cas como la Ley de Asocios Público-Privados; la propuesta 
de Banca de Desarrollo implementada por el Ejecutivo; y la 
Política de Educación, entre otros, todavía no es un espa-
cio en el que se discuta el conjunto de políticas de desa-
rrollo. Además de esto, suelen haber cuestionamientos a 
dicho espacio, tanto de actores sociales que no están 
representados, como de actores empresariales, que se 
han resistido a discutir en el CES temas como el Pacto 
Fiscal. 

eficaz de riesgos ambientales, con énfasis en la 
rehabilitación de infraestructura y tejido pro-
ductivo afectados, entre otros fenómenos, por la 
Tormenta Tropical Ida (Gobierno de El Salva-
dor, 2010: 52-53). Lanzado en julio de 2010, el 
Plan Quinquenal es el marco de referencia del 
conjunto de políticas públicas impulsadas por 
la actual administración. Entre los principales 
objetivos para el quinquenio se señala: “Recons-
truir el tejido social y productivo dañado por fenó-
menos naturales y desplegar en todo el territorio 
nacional el sistema de protección civil y un efectivo 
sistema de alerta temprana y de prevención y manejo 
de riesgos” (Gobierno de El Salvador; 2010: 54). 
Sin embargo, las metas explícitas prácticamente 
se concentran en estabilidad macroeconómica, 
crecimiento productivo y atención social.13 
 
La Política Ambiental y de Reducción de Ries-
gos dentro del Plan Quinquenal de Desarrollo 
plantea la ocurrencia de fenómenos naturales 
más intensos y frecuentes como resultado del 
cambio climático, destacando los impactos en 
los ecosistemas y las implicaciones económicas, 
sociales y ambientales de los mismos. En este 
sentido, se reconoce la necesidad de incorporar 
en las políticas públicas, particularmente en las 
económicas, la dimensión ambiental orientada 
hacia la reducción de riesgos, junto con “accio-
nes significativas en materia de restauración de 
ecosistemas, manejo del agua y fortalecimiento 
de las capacidades de adaptación en la agricul-
tura” (Gobierno de El Salvador, 2010: 112). 
 
En cuanto al cambio climático, desde el Plan 
Quinquenal se propone elaborar un Plan Na-
cional de Cambio Climático como instrumento 

                                                           
13 Estas metas se concentran en: i) estabilidad y creci-
miento económico (crecimiento promedio del 4%, tasa de 
inflación al final de 2.8%, reducción del déficit fiscal a 
menos del 2% del PIB); ii) crecimiento productivo (creación 
de 250 mil nuevos empleos, aumento de exportaciones en 
un 20%); y iii) atención social (reducción de la pobreza 
entre 12 y 15 puntos porcentuales, lograr 95% y 80% de 
cobertura en electricidad y agua potable en los 100 muni-
cipios más pobres, habilitar al menos 250 kilómetros de 
caminos rurales). 
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que garantice mayor coherencia entre las accio-
nes nacionales de mitigación y adaptación y la 
incorporación de estas dimensiones en las estra-
tegias sectoriales.14 Como se observa en el Grá-
fico 1, en cuanto a la asignación de recursos, el 
énfasis del Plan Quinquenal se concentra en 
una serie de programas y proyectos sociales, 
estando los principales articulados alrededor 
del Sistema de Protección Social Universal, así 
como salud, educación y vivienda. La reactiva-
ción económica incluye las inversiones en la 
producción agropecuaria, el fomento de las 
exportaciones y la construcción de infraestruc-
tura. Dentro del área estratégica de desarrollo 
sostenible, el 71% de la inversión corresponde 
al sector energía (US$ 416.9 millones para dos 
proyectos hidroeléctricos), mientras que el 29% 
sería dedicado a la gestión ambiental y de ries-
gos (US$ 172 millones).15 
 
Si bien el Plan Quinquenal, como marco general 
de orientación para la elaboración de políticas 

                                                           
14 Además de aparecer mencionado en el Plan Quinquenal 
de Desarrollo, el Plan Nacional de Cambio Climático sería 
uno de los resultados de la Segunda Comunicación de 
Cambio Climático. En la práctica, están emergiendo un 
conjunto de políticas, estrategias y programas que de 
hecho forman parte de un eventual Plan y/o Estrategia 
Nacional de Cambio Climático, que a pesar de no haberse 
formalizado aún, evidentemente los esfuerzos actuales ya 
reflejan las orientaciones de política caracterizadas por la 
necesidad de responder a los impactos de la variabilidad 
climática del país. Aún así, el Plan Nacional de Cambio 
Climático no debería entenderse como la suma de los 
actuales esfuerzos, pues por sí mismos son insuficientes, 
de ahí que otros marcos de política también deberían 
incorporar la dimensión de cambio climático. Esto supone 
la construcción de consensos políticos más amplios de 
mediano y largo plazo. 
15 Si bien, el Plan Quinquenal de Desarrollo contempla los 
costos estimados para los programas y proyectos priorita-
rios en un período de 5 años, corresponde a cada institu-
ción la inclusión de estas inversiones en sus presupuestos 
anuales, que luego son integrados por el Ministerio de 
Hacienda en su propuesta de Presupuesto General de la 
Nación, el cual es sometido para su aprobación a la 
Asamblea Legislativa. La Asamblea Legislativa, aprueba 
y/o modifica el presupuesto correspondiente a cada año, 
que incluye a los tres Órganos del Estado (legislativo, 
ejecutivo y judicial), el cual se convierte en Ley de la Re-
pública. 

durante la presente gestión gubernamental, 
señala en diferentes momentos la necesidad de 
reducir los impactos de los eventos extremos, al 
observar las metas específicas para el período 
de gobierno y las asignaciones presupuestarias 
previstas, resulta evidente el énfasis en la reac-
tivación económica, a través del aumento de la 
producción, y en la implementación de pro-
gramas sociales enfocados en la reducción de la 
pobreza. Sin embargo, desde el proceso de su 
aprobación y su entrada en vigencia, el país se 
ha visto afectado por varios fenómenos (Alex y 
Matthew en 2010, y la Depresión Tropical 12-E 
en 2011), situación que ha influido no sólo en la 
reorientación de fondos públicos para atender 
las emergencias y acciones de reconstrucción, 
sino también en un mayor posicionamiento en 
la agenda nacional y sectorial de los temas de 
cambio climático, gestión de riesgos y reduc-
ción de la vulnerabilidad. 
 
Política Nacional del Medio Ambiente 
2012 
 
Sometida a consulta a partir del 5 de junio de 
2011 por el MARN, la Política Nacional del 
Medio Ambiente 2012 (PNMA) fue aprobada en 
Consejo de Ministros el 30 de mayo de 2012. 
Entre los problemas centrales que busca enfren-
tar esta Política se encuentran: i) degradación 
de ecosistemas de gran valor; ii) insalubridad 
ambiental generalizada; iii) crítico estado del 
recurso hídrico; iv) desordenada ocupación del 
territorio; v) escasa cultura de responsabilidad 
y cumplimiento ambiental; y vi) amenaza cli-
mática creciente (MARN, 2012a). El objetivo 
general de la PNMA 2012 es revertir la degra-
dación ambiental y reducir la vulnerabilidad 
frente al cambio climático. Las líneas priorita-
rias de acción de la PNMA 2012 se basan en los 
objetivos específicos16 y en los principios defi-

                                                           
16 Los objetivos específicos son: i) revertir la insalubridad 
ambiental; ii) gestionar de manera sostenible el recurso 
hídrico; iii) ordenar ambientalmente el uso del territorio; iv) 
fomentar una cultura de responsabilidad y cumplimiento 
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nidos en la Ley del Medio Ambiente. Las líneas 
prioritarias son: i) restauración y conservación 
inclusiva de ecosistemas; ii) saneamiento am-
biental integral; iii) gestión integrada del recur-
so hídrico; iv) incorporación de la dimensión 
ambiental en el ordenamiento territorial; v) 
responsabilidad y cumplimiento ambiental; y 
vi) adaptación al cambio climático y reducción 
de riesgos. 
 
La implementación de la PNMA 2012 supone 
un desafío institucional de coordinación, por 
ello, se plantea la puesta en funcionamiento del 
Sistema Nacional de Gestión del Medio Am-
biente (SINAMA)17 que no sólo es una deuda 
pendiente, sino que también es esencial para 
poner en marcha la PNMA 2012 (MARN, 2012a: 
138).18 
 
El cumplimiento de la PNMA 2012 requiere de 
una articulación efectiva entre el MARN y las 
diferentes instancias, tanto del gobierno central 
como de los gobiernos locales, e incluso de la 
empresa privada y la sociedad civil. A nivel 
gubernamental esto representa un claro desafío 
institucional, pues supone romper la lógica de 
gestión sectorial y operar de manera integrada, 
para asegurar la coherencia y la incorporación 
de los objetivos de la PNMA 2012 en los dife-
rentes instrumentos de gestión (políticas, pla-
nes, programas y proyectos). En este sentido, 
existen avances surgidos de la interacción e 
incidencia del MARN con otros ministerios 
como los de Obras Públicas, Hacienda, Agricul-
tura y Ganadería y con la Secretaría Técnica de 

                                                                                          

ambiental; v) revertir la degradación de ecosistemas y 
paisajes; y vi) reducir el riesgo climático. 
17 Según el artículo 7 de la Ley del Medio Ambiente (vigen-
te desde 1998), el SINAMA estará coordinado por el 
MARN y conformado por las Unidades Ambientales de 
cada Ministerio, instituciones autónomas y municipalida-
des. 
18 Como se vio antes, la Política Nacional de Medio Am-
biente aprobada en el 2000, no incorporó las dimensiones 
de cambio climático y gestión de riesgos. Su énfasis se 
volcó al aprovechamiento sostenible y la conservación de 
los recursos agua, suelo, aire, biodiversidad. 

la Presidencia, lo que ha propiciado la incorpo-
ración de la dimensión ambiental y del cambio 
climático en otros marcos de política, como el 
Programa de Agricultura Familiar, la Estrategia 
de Desarrollo para la Zona Costero-Marina y en 
el enfoque/diseño del Programa FOMILENIO 
II.19 
 
Ley y Política de Ordenamiento  
y Desarrollo Territorial 
 
Luego de permanecer en estudio y debate en la 
Asamblea Legislativa desde 2007, el 11 de mar-
zo de 2011 fue aprobada la Ley de Ordenamien-
to y Desarrollo Territorial, aunque regresó al 
Pleno Legislativo con una serie de observacio-
nes por parte del Ejecutivo20 las cuales fueron 
rechazadas, ordenándose su publicación en el 
Diario Oficial de fecha 29 de Julio de 2011, esta-
bleciendo un plazo de 12 meses para su entrada 
en vigencia. Como antecedentes de esta ley se 
encuentran una serie de instrumentos de plani-
ficación impulsados desde el Vice-Ministerio de 
Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU), aun-
que concentrados en el Área Metropolitana de 
San Salvador (AMSS) y las principales ciudades 
del país (Santa Ana, Sonsonate y San Miguel).21 

                                                           
19 La Corporación Reto del Milenio (MCC, por sus siglas en 
inglés), del Gobierno de los Estados Unidos, seleccionó a 
El Salvador para ser receptor de los Fondos del Milenio, 
con un monto de financiamiento que podría alcanzar los 
US$ 277 millones, pero cuyas acciones estarían enfoca-
das en el desarrollo de la zona costero- marina del país. 
20 El Órgano Ejecutivo consideraba que la Ley aprobada 
restaba facultades a ese Órgano y excluía a entidades del 
gobierno dentro del Consejo Nacional de Ordenamiento 
Territorial. 
21 Algunos de estos instrumentos fueron: Los Planes Ur-
banos para el AMSS (METROPLAN 80 y 2000); los Planes 
de Desarrollo Urbano para Santa Ana, Sonsonate y San 
Miguel (1981); y los Planes Maestros de Desarrollo Urbano 
elaborados entre 1995-1998 para el AMSS ampliado, 
Santa Ana, Sonsonate, San Miguel y Usulután. En 1999 se 
formuló el Programa Nacional de Ordenamiento y Desarro-
llo Territorial, el cual derivó en una experiencia de gestión 
territorial en el Valle de San Andrés y en la posterior elabo-
ración por el VMVDU del Plan y la Política Nacional de 
Ordenamiento y Desarrollo Territorial (PNODT). Precisa-
mente, esta Política entró en vigencia en 2007 (año en que 
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La Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territo-
rial considera que uno de los fines del Estado es 
impulsar un desarrollo económico y social fun-
damentado en el incremento de la producción, 
la productividad y el uso racional de los recur-
sos naturales, declarando como interés social la 
protección, restauración y el aprovechamiento 
de los mismos. Para lograr este objetivo, se con-
sidera esencial la creación de un marco legal e 
institucional que garantice el uso y manejo ade-
cuado del suelo y los demás recursos. De esta 
manera, se propone la creación del Consejo 
Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Terri-
torial como instancia rectora y máximo orga-
nismo responsable de la aplicación de la Ley.22 
 
Si bien la Ley prácticamente no incorpora la 
problemática de cambio climático, vale la pena 
destacar que la misma reconoce las atribuciones 
contenidas en la Ley del Medio Ambiente de 
1998, que en materia de ordenamiento territo-
rial, mandatan que el MARN debe asegurar que 
la dimensión ambiental sea incorporada en 
todas las políticas, planes y programas naciona-
les, regionales y locales de desarrollo y orde-
namiento del territorio (art. 12). En este sentido, 
considerando las orientaciones de la PNMA 
2012, el MARN incorporaría la dimensión de 
cambio climático a través de Directrices Am-
bientales que deberían ser integrados en los 
distintos instrumentos que plantea la Ley de 
Ordenamiento y Desarrollo Territorial, entre los 
cuales están: i) Política y Plan Nacional de Or-
denamiento y Desarrollo Territorial; ii) Estrate-
                                                                                          

se presentó la Ley aprobada en 2011), e identifica tres 
grandes desafíos en función del uso sostenible de los 
recursos naturales: i) resolver la inequidad territorial; ii) 
reducir la vulnerabilidad; y iii) mejorar la competitividad 
territorial (MOPVTDU, 2007: 9, 13). 
22 El Consejo estará conformado por un delegado presi-
dencial, el Secretario Técnico de la Presidencia, los titula-
res del MARN, MAG, MOPVTDU, MINSALUD, junto a tres 
alcaldes designados por la Corporación de Municipalida-
des de El Salvador (COMURES). Completarían el nuevo 
marco institucional los Consejos Departamentales y Muni-
cipales de Ordenamiento Territorial, así como las asocia-
ciones de municipios conformadas para estos fines 
(Asamblea Legislativa, Decreto No. 644: 1-15). 

gias y Planes Departamentales de Ordenamien-
to y Desarrollo Territorial; y iii) Planes Especia-
les Territoriales. A nivel local y micro-regional, 
los instrumentos contenidos en la Ley son: i) 
Planes Municipales o Microregionales; ii) Pla-
nes de Desarrollo Urbano-Rural; y iii) Planes 
Parciales (Decreto Legislativo No. 644: 16). 
 
Al igual que la Ley de Ordenamiento y Desa-
rrollo Territorial, existe una amplia gama de 
instrumentos de gestión que se están definien-
do, aunque no necesariamente son coherentes 
con esta configuración de marcos de política 
frente al cambio climático.23 Esto plantea un 
desafío adicional, pues ser influenciados por 
estos nuevos enfoques representa no sólo un 
reto de voluntad política, sino también conflic-
tos de enfoques y de apuestas institucionales, 
tanto al interior del gobierno, como entre otros 
actores, incluidas las municipalidades y el sec-
tor privado. 
 
Política para el Ordenamiento del Uso 
de los Recursos Costero-Marinos 
 
Los recursos costero-marinos del país se carac-
terizan por patrones de aprovechamiento insos-
tenible y excluyente. A los problemas de de-
gradación de los ecosistemas costero marinos y 
la insalubridad ambiental generalizada, se 
agregan los desafíos por reducir el riesgo frente 
al cambio climático.24 Con esta Política, el 

                                                           
23 En el caso de la gestión de riesgos, la Ley es más explí-
cita en su abordaje, pues se plantea como uno de los 
principios fundamentales, en tanto “el proceso de ordena-
miento y desarrollo territorial contribuirá prioritariamente 
con acciones de prevención, mitigación y atención de 
desastres derivadas de las amenazas naturales y de las 
alteraciones de origen antropogénicos” (Decreto Legislati-
vo No. 644: 5). Con el propósito de garantizar su incorpo-
ración por los demás instrumentos, el Plan Nacional debe-
rá definir las grandes estrategias y directrices para la 
prevención y mitigación de riesgos, mientras que los Pla-
nes Departamentales y Municipales deberán identificar las 
zonas de mayor riesgo y proponer las acciones más ade-
cuadas según cada caso. 
24 A pesar que el art. 73 de la Ley del Medio Ambiente 
mandata al MARN la elaboración de la Política para el 
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MARN pretende promover el uso sostenible e 
inclusivo de los recursos, a través de: i) revertir 
la degradación de los ecosistemas costero-
marinos; ii) mejorar la cobertura de saneamien-
to ambiental; iii) reducir el riesgo climático y los 
desastres; y iv) desarrollar una gestión inclu-
yente para un aprovechamiento ordenado y 
sostenible de los recursos costero-marinos. Las 
implicaciones de esta política serían determi-
nantes para la franja costero-marina del país, 
pues parte no sólo del contexto de riesgos, de-
gradación e insalubridad ambiental, sino tam-
bién del contexto de conflictos y disputas expli-
cado por el traslape de actores cuyas estrategias 
incluyen la expansión de actividades tradicio-
nales como el cultivo de la caña de azúcar, la 
ganadería, salineras y proyectos de acuicultura; 
así como nuevas estrategias que incluyen el 
desarrollo turístico e infraestructura para que 
dicha franja se reconvierta en plataforma logís-
tica (carreteras, aeropuerto, infraestructura por-
tuaria, etc.). Esta Política tendría un rol clave 
para revertir procesos de degradación, como en 
el caso de los manglares, que son cruciales para 
la reducción de la vulnerabilidad y la adapta-
ción al cambio climático, pues son críticos para 
la provisión de servicios ecosistémicos, inclu-
yendo su función de barreras naturales que 
protegen contra el cambio climático y desastres 
como los tsunamis. Esta Política reforzaría el 
marco institucional para la implementación del 
PREP y estaría enmarcada en la recién aproba-
da PNMA 2012. 
 
Política Energética 
 
El proceso de modernización, el crecimiento 
económico, la urbanización, el crecimiento de-
mográfico y el acceso de grupos cada vez más 
amplios de la población a los servicios públicos 
aumentaron el consumo de energía eléctrica y 
de los derivados del petróleo (Consejo Nacional 

                                                                                          

Ordenamiento del Uso de los Recursos Costero-Marinos, 
desde la aprobación de dicha Ley en 1998, este mandato 
no se cumplió. 

de Energía, 2010: 11). A pesar que éste resultó 
ser el sector con mayores emisiones de gases de 
efecto invernadero en la Primera Comunicación 
Nacional sobre Cambio Climático, en la actua-
lidad los objetivos de mitigación son secunda-
rios en la política, aunque el esfuerzo principal 
se orienta a la transformación de la matriz 
energética. En efecto, los objetivos de la política 
energética son: i) garantizar un abastecimiento 
de energía oportuno, continuo, de calidad, ge-
neralizado y a precios razonables a toda la po-
blación; ii) recuperar el papel del Estado en el 
desarrollo del sector energético, fortaleciendo el 
marco institucional y legal que promueva, 
oriente y regule el desarrollo del mismo, su-
perando los vacíos y debilidades existentes que 
impiden la protección legal de las personas 
usuarias de estos servicios; iii) reducir la de-
pendencia energética del petróleo y sus produc-
tos derivados, fomentando las fuentes de ener-
gía renovables, la cultura de uso racional de la 
energía y la innovación tecnológica; y iv) mini-
mizar los impactos ambientales y sociales de los 
proyectos energéticos, así como aquellos que 
propician el cambio climático (Consejo Nacio-
nal de Energía, 2010: 23). Con este marco, las 
líneas estratégicas de la Política Energética son: 
i) diversificación de la matriz energética y fo-
mento de las fuentes renovables de energía; ii) 
fortalecimiento de la institucionalidad del sec-
tor energético y protección del usuario; iii) 
promoción de una cultura de eficiencia y aho-
rro energético; iv) ampliación de cobertura y 
tarifas sociales preferentes; v) innovación y 
desarrollo tecnológico; y vi) integración energé-
tica regional (Consejo Nacional de Energía, 
2010: 24). 
 
Por su parte, la ampliación de la capacidad de 
generación de energía renovable incluye los 
siguiente proyectos: El Chaparral (66 MW); 
ampliación de la Central 5 de Noviembre (80 
MW); y ampliaciones de la capacidad de gene-
ración de energía geotérmica entre 2015 y 2016 
(60 MW). Adicionalmente se está rediseñando 
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el proyecto hidroeléctrico El Cimarrón (262 
MW).25 
 
Más que por el potencial de mitigación, el sec-
tor energético es fundamental para articular un 
marco más coherente de estrategias, políticas, 
proyectos y acciones, sobre todo en el caso de 
los proyectos hidroeléctricos, pues de manera 
recurrente, las descargas de enormes volúme-
nes de agua provenientes de las centrales hi-
droeléctricas durante los eventos extremos (hu-
racanes, tormentas y depresiones tropicales) 
han magnificado los severos impactos ocasio-
nados por las inundaciones, tal como ocurre en 
el delta del río Lempa y en otras cuencas del 
país. Además del hecho que los procesos pre-
vios de privatización ocurridos en este sector 
durante la década de los noventa tuvieron re-
percusiones directas en el incremento de las 
tarifas de energía, los nuevos proyectos hidro-
eléctricos promovidos por el Gobierno han en-
contrado fuertes resistencias de parte de movi-
mientos sociales, sobre todo por los impactos en 
los medios de vida que incluyen desplazamien-
to de familias y comunidades locales. Si bien 
estas son dimensiones que aparecen presentes 
bajo la visión integral territorial de la política 
energética,26 son muchos los desafíos por asu-

                                                           
25 En conjunto, estos proyectos transformarían la matriz 
energética, de modo que entre 2009 y 2015 se pasaría de 
una contribución de generación de energía con fuentes 
térmicas del 45% al 27%; en tanto que las fuentes hidro-
eléctricas aumentarían del 27% al 30%; las fuentes geo-
térmicas disminuirían ligeramente su contribución de 26% 
a 23%; y se promoverían diversos proyectos alternativos 
de energías renovables que podrían llegar a representar el 
19% (biocombustibles y energía solar termoeléctrica con-
centrada). 
26 Debido a los conflictos socioambientales generados por 
la construcción de represas, que se basaban en modalida-
des unilaterales de planificación, en la falta de participa-
ción y de comunicación, y en la falta de beneficios para las 
comunidades locales, la política incorpora consideraciones 
sobre territorialidad, integralidad y participación, las cuales 
forman parte de la visión integral territorial en los nuevos 
proyectos hidroeléctricos. En base a estas consideracio-
nes, se está rediseñando El Cimarrón, en tanto que el 
financiamiento obtenido a través del Mecanismo de Desa-
rrollo Limpio en el caso del proyecto El Chaparral, se 

mir en términos de articular un marco más am-
plio de políticas de gestión de riesgos que in-
cluya el manejo de las represas, así como de las 
cuencas hidrográficas que las alimentan para 
contribuir de manera sustantiva a la regulación 
de los enormes flujos de agua superficial oca-
sionados por los eventos extremos. En este sen-
tido, la política energética pareciera estar relati-
vamente rezagada frente al imperativo de coor-
dinación institucional y de gestión del territo-
rio, particularmente para la reducción del ries-
go y para la adaptación al cambio climático en 
el país. 
 

Políticas de gestión  
y reducción de riesgos 
 
Si bien con el nuevo gobierno hay un cambio de 
orientación en el marco de políticas de desarro-
llo, los impactos de varios eventos extremos en 
un período relativamente corto han incidido 
para que la variabilidad y el riesgo climático 
aparezcan de manera predominante como parte 
de los desafíos de reducción del riesgo de 
desastres. Esfuerzos como los sistemas de alerta 
temprana, los notables avances en el monitoreo 
de amenazas, no sólo se han fortalecido, sino 
que también comienzan a incorporarse en mar-
cos de política fundamentales, tal como ocurre 
con la incorporación del cambio climático y el 
énfasis en la gestión de riesgos en la política de 
educación en general. A continuación se discu-
ten los principales marcos de política vincula-
dos con la gestión y reducción de riesgos frente 
al cambio climático. 
 
Ley de Protección Civil,  
Prevención y Mitigación de Desastres 
 
La Ley de Protección Civil, Prevención y Miti-
gación de Desastres se encuentra en vigencia 
desde agosto de 2005, siendo el principal ins-

                                                                                          

destinaría a apoyar proyectos de desarrollo productivo y 
comunitario de los pobladores locales. 
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trumento dentro de un grupo de leyes y regla-
mentos aprobados entre 2005 y 2006.27 Los im-
pactos del Huracán Mitch (1998) y los terremo-
tos de enero y febrero de 2001 evidenciaron la 
gran vulnerabilidad, al tiempo de colocar al 
centro del debate la necesidad de contar con 
marcos legales e institucionales que permitieran 
dar una respuesta más organizada y efectiva 
ante el riesgo a desastres. Dos eventos adiciona-
les de octubre 2005 (Tormenta Tropical Stan y 
erupción del Volcán Ilamatepec) terminaron de 
reforzar estas preocupaciones. 
 
Una de las principales disposiciones de la Ley 
consiste en la creación del Sistema Nacional de 
Protección Civil, Prevención y Mitigación de 
Desastres, integrado por las comisiones de pro-
tección civil en los diferentes niveles (nacional, 
departamental, municipal y comunal). Además 
de velar por el cumplimiento de la Ley, el Sis-
tema deberá incorporar la gestión prospectiva 
de riesgos en los planes de desarrollo, elaborar 
los mapas de riesgos propios de cada nivel y 
promover la educación ciudadana. Así, se bus-
ca cumplir con el propósito de “prevenir, miti-
gar y atender de forma efectiva los desastres 
naturales y antrópicos en el país” (Geólogos del 
Mundo, 2010: 11). En sentido general, aunque 
contiene enunciados sobre la importancia de la 
prevención y la gestión prospectiva e integral 
de riesgos, la Ley de Protección Civil responde 
a un enfoque centrado en la ocurrencia inmi-
nente del desastre y en la organización necesa-
ria para atender la emergencia. Si bien estos 
aspectos son importantes y requieren una ade-
cuada coordinación y mecanismos de actuación 
claros, no menos cierto es que deberían incor-
porarse con mayor fuerza elementos de cambio 
climático, adaptación y reducción de vulnerabi-

                                                           
27 Los instrumentos complementarios son: i) Ley de Crea-
ción del Fondo de Protección Civil (agosto 2005); ii) Re-
glamentos para la Ley de Protección Civil y el Fondo, 
ambos aprobados en febrero 2006; iii) Reglamento de 
Organización de la Dirección General de Protección Civil 
(mayo, 2006); y iv) Plan Nacional de Protección Civil (ju-
nio, 2006). 

lidades, y a partir de éstos, definir los linea-
mientos de una gestión de riesgos que pueda 
responder de una manera más adecuada a los 
desafíos del país. 
 
Precisamente, desde su aprobación se han im-
pulsado una serie de esfuerzos provenientes de 
organizaciones de la sociedad civil orientados a 
modificar la Ley, sin resultados positivos hasta 
el momento en ese sentido. Las reformas están 
orientadas a: i) la incorporación de nuevos con-
ceptos y enfoques, con el propósito de mover el 
centro de atención desde los fenómenos hacia la 
protección efectiva de las personas y sus me-
dios de vida; ii) fortalecimiento de las capaci-
dades locales para fomentar una mayor partici-
pación de las comunidades, tanto en el diseño e 
implementación de los planes de gestión de 
riesgos como en las acciones de prevención y 
respuesta ante emergencias; y iii) incrementar 
los recursos disponibles para la gestión de ries-
gos, la reconstrucción y rehabilitación (UNES, 
2007: 4). 
 
A nivel regional, El Salvador está comprometi-
do a adoptar la Política Centroamericana de 
Gestión Integral de Riesgo a Desastres, aproba-
da en junio de 2010, un marco general donde 
aparecen incorporados temas como la reduc-
ción de la vulnerabilidad y el cambio climático. 
Luego de la Depresión Tropical 12-E ocurrida 
en octubre de 2011, el Gobierno de El Salvador 
convocó a una reunión presidencial extraordi-
naria el 25 de octubre. Como resultado de dicha 
reunión, se lanzó la Declaración Conjunta de la 
XXXVIII Reunión Ordinaria del SICA (Diciem-
bre 16, San Salvador), la cual contiene un mar-
cado énfasis en la gestión integral del riesgo de 
desastres y la necesidad de atender la proble-
mática del cambio climático.28 Adicionalmente, 

                                                           
28 Entre los principales acuerdos de esta reunión se en-
cuentran: i) fortalecimiento de instancias regionales como 
el Centro de Coordinación para la Prevención de Desas-
tres Naturales en América Central (CEPREDENAC) y la 
Comisión Centroamericana de Ambiente y Desarrollo 
(CCAD); ii) creación del Fondo Centroamericano de Fo-
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bajo la responsabilidad de la Dirección General 
de Protección Civil, el país desarrolla una serie 
de acciones en el Marco de Acción de Hyogo 
para 2005-2015,29 con la finalidad de aumentar 
las capacidades nacionales y locales de resilien-
cia frente a desastres.30 
 
Programa Nacional  
de Reducción de Riesgos 2010-2014 
 
En coherencia con las crecientes preocupaciones 
por el impacto de los fenómenos climáticos en 
el país, particularmente luego del Sistema de 
Baja Presión E96 asociado a la Tormenta Tropi-
cal Ida (noviembre de 2009), el MARN formuló 
el Programa Nacional de Reducción de Riesgos 
(PNRR) para el período 2010-2014.31 Junto a los 

                                                                                          

mento a la Gestión Integral de Riesgo a Desastres; iii) 
gestión de fondos internacionales para la implementación 
de la Estrategia Regional de Cambio Climático, entre 
otros. 
29 Las prioridades son: i) velar para que la reducción de 
riesgos de desastre sea una prioridad a nivel nacional y 
local, dotada de una base institucional sólida; ii) identificar, 
evaluar y vigilar los riesgos de desastres y potenciar la 
alerta temprana; iii) utilizar los conocimientos, las innova-
ciones y la educación para crear una cultura de seguridad 
y resiliencia a todo nivel; iv) reducir los factores de riesgos 
subyacentes; y v) fortalecer la preparación para casos de 
desastre a fin de lograr una respuesta eficaz. 
30 En enero de 2011 se creó la Secretaría para Asuntos de 
Vulnerabilidad, adscrita a la Presidencia de la República. 
Dicha Secretaría buscaría promover un enfoque estratégi-
co para la reducción de la vulnerabilidad, combinaría la 
Gestión de Riesgos con la gestión económica y con la 
gestión de la atención social ambiental, vista desde un 
enfoque integral. En la práctica aún no se conocen los 
avances de estos objetivos. 
31 Según el Ministro de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales, el Sistema de Baja Presión E96 asociado a la Tor-
menta Tropical Ida, representó un punto de quiebre fun-
damental y una oportunidad para iniciar un proceso de 
incorporación de la gestión y reducción de riesgos en la 
gestión gubernamental. En el caso del Ministerio de Medio 
Ambiente, en junio de 2009 el enfoque encontrado en las 
acciones vinculadas con el cambio climático tenían dos 
características: i) estaban orientadas a los aspectos forma-
les, a la elaboración de la Segunda Comunicación Nacio-
nal de Cambio Climático con un equipo ad-hoc que no 
tenía relación con el resto de la estructura del Ministerio; y 
ii) iniciativas puntuales de mitigación orientadas a aprove-
char la venta de certificados de reducción de emisiones de 

impactos económicos (pérdida de infraestructu-
ra y de producción) y sociales (muertes, aumen-
to de enfermedades, etc.), se destacan los cuan-
tiosos recursos que deben ser destinados a los 
esfuerzos de rehabilitación y reconstrucción, 
limitando así las posibilidades de crecimiento 
económico. Lo anterior permite colocar la re-
ducción de riesgos como una prioridad de país, 
y en este sentido, ha sido asumida en su contex-
to más amplio por el MARN, aunque la aten-
ción directa a emergencias sigue estando bajo la 
responsabilidad de la Dirección General de 
Protección Civil. El objetivo general del PNRR 
consiste en “contribuir a la reducción de riesgos 
en el marco del Plan de Reconstrucción 2010-
2014, a fin de salvaguardar vidas y reducir las 
pérdidas económicas en futuros eventos extre-
mos” (MARN, 2010). Los componentes de este 
Programa son: i) elaboración de un Atlas Di-
námico de Riesgos; ii) el establecimiento de 
Sistemas de Alerta Temprana (SAT) en los terri-
torios priorizados;32 iii) la incorporación de la 
perspectiva de reducción de riesgos en la inver-
sión pública (infraestructura, vivienda, mitiga-
ción); y iv) el desarrollo de campañas ciudada-
nas de sensibilización sobre las problemáticas 
ambientales y de riesgos (MARN, 2010). 
 
La generación de información ambiental que 
facilite el seguimiento a los eventos es una de 
las principales metas del PNRR. Así, se ha ini-
ciado la instalación de 41 estaciones de monito-
reo (lluvia, clima, sismos, ríos, mareas, aguas 
subterráneas), con el propósito de dejar estable-
cido un sistema de información territorial des-
centralizado y en conexión permanente con los 
Sistemas de Alerta Temprana. Además de las 

                                                                                          

carbono, a través del MDL establecido en el Protocolo de 
Kyoto. En ese contexto, la pregunta era cómo articular 
esas acciones con las prioridades del país (GDR, 2012). 
32 Aunque el Programa tiene previsto ejecutarse en todo el 
país, se priorizarán las zonas susceptibles a desborda-
mientos y deslizamientos ubicados en el valle del Río 
Jiboa, Lago de Ilopango, Volcán de San Vicente, Río 
Acachuapa, Río Tituhuapa, la Zona Costera Central y el 
Área Metropolitana de San Salvador (AMSS). 
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estaciones, el MARN ha instalado una red de 
radares de monitoreo de la lluvia, que junto a 
otras capacidades de monitoreo, forman parte 
del Observatorio Ambiental.33 Como aspecto 
complementario, se espera fortalecer las capa-
cidades locales para la gestión de riesgos me-
diante la creación de redes de observadores 
comunitarios y el establecimiento de sistemas 
de comunicación apropiados. La inversión con-
templada para este Programa alcanza los US$ 
17.5 millones. 
 
Si bien a través del PNRR se tiene previsto lo-
grar una mejora sustancial en el sistema de 
monitoreo, dos situaciones ayudarían a poten-
ciar aún más estos esfuerzos. Por un lado, el 
funcionamiento efectivo de las redes locales de 
observadores y su articulación al Sistema Na-
cional de Protección Civil, en este caso, a las 
comisiones comunales y municipales. Lo ante-
rior implica no sólo el diseño de mecanismos 
adecuados para transmitir información desde y 
hacia el MARN, sino también la construcción 
de capacidades a nivel local para poder res-
ponder oportunamente. Por otro lado, el PNRR 
debe vincularse con otros esfuerzos sectoriales 
que tienen componentes que apuntan en la 
misma dirección, como por ejemplo el Progra-
ma de Fortalecimiento para Gobiernos Loca-
les,34 financiado a través de un préstamo del 

                                                           
33 Según el MARN, entre los cambios en materia ambiental 
y de reducción de riesgos, El Salvador cuenta con la Red 
de Monitoreo de Amenazas Naturales más poderosa de 
América Latina, duplicando el número de estaciones de 
monitoreo de todo tipo de amenazas naturales; instalando 
una red de ocho radares meteorológicos y estableciendo 
un Centro de Monitoreo Integrada de Amenazas. Con 
sofisticados equipos informáticos y el apoyo de unos 600 
observadores locales, el Centro coordina la generación de 
información del clima, inundaciones, deslizamientos, la 
Central Sísmica Nacional y también el monitoreo de los 
volcanes y las condiciones del océano (MARN, 2012b: 8). 
34 El Programa tiene un presupuesto total de US$ 80 millo-
nes, distribuidos según los siguientes componentes: (i) 
estudios de pre-inversión, US$ 2.75 millones; (ii) obras de 
infraestructura, US$ 50 millones; (iii) gestión de riesgos, 
US$ 8 millones; iv) fortalecimiento de gobiernos locales en 
situación crítica, US$ 7 millones; fortalecimiento de la 
gestión municipal, US$ 5.7 millones; v) apoyo a institucio-

Banco Mundial, el cual tiene previsto transferir 
a los gobiernos locales – a través del Fondo de 
Inversión Social para el Desarrollo Local e Insti-
tuto Salvadoreño de Desarrollo Municipal - US$ 
8 millones para ser utilizados en la gestión de 
riesgos. La presencia a nivel comunitario y mu-
nicipal puede ser aprovechada desde el PNRR 
para dinamizar el SINAMA, mejorar las capa-
cidades a nivel de las Unidades Ambientales y 
articular las iniciativas para que sean coheren-
tes con la Política Nacional de Medio Ambiente. 
 
Plan de Educación Frente al  
Cambio Climático y Gestión Integral 
de Riesgos 2012-2022 
 
En los años recientes, el sector educativo ha 
sido fuertemente afectado por los huracanes y 
depresiones tropicales, no sólo por los impactos 
humanos y los daños a la infraestructura educa-
tiva, sino también por las frecuentes interrup-
ciones en el calendario escolar y la utilización 
de diversos centros educativos públicos como 
albergues en etapas de emergencia. En este 
marco, el Ministerio de Educación impulsa una 
iniciativa para implementar el Plan de Educa-
ción ante el Cambio Climático y Gestión Inte-
gral de Riesgos. Dicho Plan buscaría desarrollar 
capacidades de sensibilización, comunicación y 
formación en el sistema educativo nacional, 
para contribuir a la reducción de la vulnerabili-
dad del país ante eventos del cambio climático. 
Con esta lógica, el Plan representa una respues-
ta institucional para enfrentar la recurrencia de 
los fenómenos naturales extremos que ocasio-
nan pérdidas y daños, además de alterar el tra-
bajo educativo de los centros escolares y del 
Ministerio de Educación en general (MINED, 
2012: 6). 
 
Dicho Plan busca contribuir al aumento de la 
resiliencia y contribuir a reducir la vulnerabili-
                                                                                          

nes que fortalecen la gestión municipal, US$ 5.6 millones; 
y vi) apoyo a estrategia de descentralización, US$ 0.7 
millones. 
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dad del país ante eventos del cambio climático 
y a restituir el equilibrio de los ecosistemas 
mediante acciones educativas. Por ello, los obje-
tivos específicos se orientan a: i) enriquecer la 
currícula del programa de ciencias en todos los 
niveles y carreras que permita el desarrollo de 
contenidos, la obtención de conocimientos, la 
formación de actitudes y comportamientos de 
la comunidad educativa en temas de cambio 
climático y gestión integral de riesgos;35 ii) di-
vulgar acciones, proporcionar información y 
desarrollar procesos de comunicación social 
que contribuyan a sensibilizar y formar con-
ciencia social de la comunidad educativa y de la 
comunidad en general en las temáticas de cam-
bio climático y gestión integral de riesgos; iii) 
promover el desarrollo de capacidades de do-
centes en los temas de cambio climático y ges-
tión integral de riesgos; iv) crear la estructura 
organizativa a nivel local, institucional e inter-
institucional para la ejecución del Plan; v) redu-
cir la vulnerabilidad de la infraestructura esco-
lar ante el cambio climático para disminuir la 
interrupción de la jornada escolar, mediante el 
establecimiento de nuevos lineamientos para 
futuros proyectos, tanto en el diseño como en la 
construcción; vi) realizar investigaciones en 
temas de cambio climático y gestión integral de 
riesgo que apoyen la solución de problemas y la 
reducción de la vulnerabilidad de centros edu-
cativos; vii) desarrollar un sistema de monito-
reo y evaluación que permita el ajuste de las 
acciones ante circunstancias cambiantes; y viii) 
garantizar el financiamiento para la ejecución 
del Plan (MINED, 2012: 20). 
 

                                                           
35 En mayo de 2011, a través de los Decretos Legislativos 
714 y 715, se reformaron la Ley General de Educación y la 
Ley de Educación Superior respectivamente, con el objeto 
de incluir la enseñanza de temas relativos a la gestión del 
riesgo, la mitigación y adaptación al cambio climático en 
todo el sistema educativo, así como para que todas las 
universidades (estatales y privadas) incorporen en sus 
planes de estudio, en sus acciones de investigación y 
proyección social, temas referidos a los impactos y a la 
adaptabilidad al cambio climático. 

A pesar que este Plan tiene un enfoque novedo-
so y apropiado para el contexto salvadoreño, y 
que su ejecución se vería reforzada por las re-
formas legales en el sistema educativo, adolece 
de una estrategia clara de financiamiento. Dado 
que el presupuesto del ramo de educación para 
el año 2012, no contempla asignaciones para la 
ejecución de las acciones contenidas en dicho 
Plan, su ejecución dependerá de las asignacio-
nes presupuestarias que se logren incorporar a 
partir de 2013, así como del financiamiento 
externo que se logre movilizar, principalmente 
donaciones, considerando la crítica situación 
fiscal.36 En todo caso, los lineamientos del Plan 
deberán traducirse en acciones y metas mucho 
más específicas, incluso las actividades del Plan 
Operativo 2012-2014 (MINED, 2012: 22-24). 
 

Políticas de fomento productivo 
que responden al contexto de  
variabilidad y cambio climático 
 
Los impactos en la producción de granos bási-
cos ocasionados por problemas de sequía en 
años anteriores, combinados con la crisis en el 
abastecimiento de alimentos, han influenciado 
el establecimiento de políticas que buscan ga-
rantizar la seguridad alimentaria de segmentos 
de población pobre y vulnerable; pero también, 
orientaciones de política sectorial, como la polí-
tica forestal – aún en proceso de aprobación – 
han comenzado a incorporar diversas dimen-
siones del cambio climático. Aunque esta no es 
una tendencia generalizada para el resto de 
políticas de fomento productivo, sobresale el 
hecho de un mayor énfasis en la producción 
campesina, por su importancia como principal 
medio de vida en las zonas rurales del país. 

                                                           
36 El Programa Integral de Sostenibilidad Fiscal y Adapta-
ción al Cambio Climático, a ser financiado con los recursos 
del préstamo otorgado por el Banco Interamericano de 
Desarrollo y ratificado por la Asamblea Legislativa a finales 
del mes de abril de 2012, sólo incluye a los ministerios de 
Hacienda, Agricultura y Ganadería, Obras Públicas, y 
Medio Ambiente y Recursos Naturales. 
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Política Nacional de Seguridad  
Alimentaria y Nutricional 2011–2015 
 
Esta Política, que fue oficializada por el Órgano 
Ejecutivo el 16 de mayo de 2011, va dirigida a 
grupos de población en condiciones de pobreza 
y vulnerabilidad, y sus líneas estratégicas a la 
producción agrícola y la mejora de las condi-
ciones de saneamiento e inocuidad de los ali-
mentos. El objetivo general es garantizar el de-
recho a una alimentación saludable para toda la 
población salvadoreña, en una forma progresi-
va, iniciando con las poblaciones de mayor 
vulnerabilidad, promoviendo la seguridad ali-
mentaria y nutricional y la soberanía alimenta-
ria de manera ambiental, social, cultural y eco-
nómicamente sostenible, contribuyendo en el 
largo plazo a mejorar la calidad de vida de la 
población. Los objetivos específicos son: i) me-
jorar la producción nacional de alimentos y las 
condiciones socioeconómicas de los hogares en 
riesgo de inseguridad alimentaria y nutricional; 
ii) mejorar el acceso físico y económico de las 
familias a una alimentación adecuada; iii) mejo-
rar las prácticas de alimentación y cuidado de 
grupos vulnerables; iv) disminuir la prevalen-
cia de enfermedades infecciosas asociadas con 
las prácticas de higiene, el acceso al agua segura 
y el saneamiento básico de los hogares y las 
comunidades; v) promover y asegurar el acceso 
de las mujeres al control y decisión sobre los 
recursos productivos; vi) desarrollar las capaci-
dades, potencialidades y competencias de los 
distintos sectores involucrados en los diferentes 
niveles de intervención (nacional, departamen-
tal, regional y municipal), sobre la seguridad 
alimentaria y nutricional; vii) fortalecer los 
marcos legales e institucionales para la seguri-
dad alimentaria y nutricional y viii) establecer 
un sistema de monitoreo, evaluación y alerta 
temprana de la situación alimentaria y nutri-
cional, y de la ejecución de la política. 
 
Para la implementación de esta política se creó 
el CONASAN y el COTSAN (Decreto Ejecutivo 

No. 63, 2009). El CONASAN está integrado por 
los titulares de la Secretaría de Inclusión Social, 
la Secretaría Técnica de la Presidencia, el Minis-
terio de Agricultura y Ganadería y el Ministerio 
de Salud; en el COTSAN participan delegados 
de las entidades anteriores y además el Centro 
Nacional de Tecnología Agropecuaria y Fores-
tal (CENTA), el Ministerio de Educación 
(MINED), la Defensoría del Consumidor (DC), 
la Corporación de Municipalidades de El Sal-
vador (COMURES), el Instituto Salvadoreño de 
Transformación Agraria (ISTA), el Instituto 
Salvadoreño para el Desarrollo de la Mujer 
(ISDEMU), la Sub-Secretaría de Desarrollo Te-
rritorial y Descentralización, el Ministerio de 
Economía (MINEC), el Ministerio de Trabajo y 
Previsión Social (MINTRAB), el Ministerio de 
Medio Ambiente y Recursos Naturales 
(MARN) y la Administración Nacional de 
Acueductos y Alcantarillados (ANDA).37 Según 
el Decreto Ejecutivo No. 69, la Seguridad Ali-
mentaria y Nutricional se considera como un 
asunto de Estado y una prioridad del Gobierno, 
cuyas líneas estratégicas se enfocan en la inter-
vención de aspectos sobre producción, disponi-
bilidad, mejora de las condiciones de sanea-
miento e inocuidad de los alimentos. Además, 
la Política busca desarrollar un marco institu-
cional a nivel municipal, departamental y na-
cional, con planes territoriales de seguridad 
alimentaria y nutricional (GOES, 2011: 4).  
 
Esta Política se considera un instrumento clave 
para enfrentar un problema histórico caracteri-
zado por la falta de acceso a la tierra para pro-
ducir alimentos, la prolongada crisis del agro y 
sus consecuencias en la caída de la producción 
agropecuaria, que junto al marco de políticas 
anteriores al 2009, ocasionaron una fuerte de-

                                                           
37 En el proceso de elaboración de esta Política participa-
ron diversos actores, entre los que se encuentran el Minis-
terio de Salud, la Universidad de El Salvador, ONGs, 
organismos de las Naciones Unidas y Agencias de Coope-
ración Internacional, junto a representantes comunitarios 
que participaron en varios talleres de consulta, realizados 
a nivel nacional.  



 

 

PROGRAMA SALVADOREÑO DE INVESTIGACIÓN SOBRE DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE 

 

26 
Cambio climático y desarrollo  
en El Salvador 

pendencia de la importación de alimentos bási-
cos, lo cual, combinado con el alza en los pre-
cios repercutió en problemas de acceso a los 
alimentos entre hombres y mujeres. Los impac-
tos de eventos extremos y los desastres ocurri-
dos en los últimos años plantean nuevos retos 
en la seguridad alimentaria y nutricional. La 
Política reconoce la problemática ambiental y la 
influencia del cambio climático en la disponibi-
lidad de alimentos. Sin embargo, aunque se 
aborda el desafío de la adaptación al cambio 
climático, a través de una apuesta clara por la 
agricultura familiar como base para la produc-
ción nacional de alimentos saludables, en las 
líneas de política no se reflejan mayores articu-
laciones con otras instituciones (como el MAG y 
el MARN) encargadas del tema. En cambio, en 
el tema de medidas de mitigación ante los 
desastres naturales y con el fin de disminuir la 
vulnerabilidad, la Política aborda el diseño de 
un sistema nacional de abastecimiento de ali-
mentos ante situaciones de desastre o emergen-
cia que afectan a la seguridad alimentaria, in-
cluyendo una normativa en el manejo de dona-
ciones internacionales de alimentos. 
 
Política Forestal 2011-2030 
 
Según el MAG, la degradación del recurso fo-
restal se debe a la desatención política, dejando 
al descubierto la alta vulnerabilidad ante fenó-
menos naturales asociados al cambio climático, 
que año con año se presentan de forma recu-
rrente y con mayor intensidad (MAG, 2011). A 
diferencia de los intentos durante las décadas 
anteriores por implementar una política fores-
tal, los cuales buscaban promover el desarrollo 
forestal basado en un enfoque extractivista 
(madera de bosques y plantaciones), la actual 
propuesta de Política Forestal busca proteger y 
recuperar la cobertura boscosa, por su contri-
bución a la reducción de riesgos y de la vulne-
rabilidad por su rol en la recuperación de sue-
los y protección del recurso hídrico (MAG, 
2011). Por otra parte, dado el alto porcentaje de 

“vocación forestal” del país, así como las valio-
sas experiencias de manejo de sistemas agrofo-
restales de parte de pequeños productores y 
cooperativas, la implementación de la Política 
Forestal tendría un fuerte impacto en la genera-
ción de empleo y en el desarrollo rural a corto 
plazo (MAG, 2011). Los objetivos de esta Políti-
ca son: i) recuperar la cobertura forestal en 
áreas específicas; y ii) modernizar el sector fo-
restal nacional para disminuir la vulnerabilidad 
del país, se maximice la producción sostenible 
de bienes y servicios forestales y se contribuya 
a mejorar la calidad de vida de la sociedad sal-
vadoreña. 
 
Según la Política, una de las condiciones nece-
sarias para el despegue del sector forestal es la 
priorización de un proceso de ordenamiento 
forestal que norme las categorías de uso, para 
definir y destinar las tierras a la protección, a la 
recuperación y a la producción forestal sosteni-
ble. Para la formulación de esta Política, el 
MAG promovió la creación del Grupo Promo-
tor de Concertación, constituido por diversas 
entidades vinculadas con la planificación, or-
denación y uso de los recursos naturales.38 La 
Política Forestal se enfoca en rescatar la multi-
funcionalidad de los sistemas forestales inclu-
yendo bosques, sistemas agroforestales y plan-
taciones comerciales, que proveen servicios 
ecosistémicos, no sólo a nivel local (bienes ma-
derables y no maderables), sino que también a 
la población en general, ya que juegan un rol 
fundamental en la regulación del ciclo hidroló-
gico, en la captura de carbono y en la reducción 
de la vulnerabilidad e impactos de la variabili-
dad y cambio climático. De ser aprobada, esta 

                                                           
38 Entre ellas FAO, MARN, CCAD, PNC, FGR, CEL, 
ANDA, Municipalidades, ONGs, Organizaciones Gremiales 
(AFOSALVA y CORFORES), Cooperativas, Organizacio-
nes Comunitarias de Base, CONAMYPE, COEXPORT, 
MINEC, CENPROMYPE, ENA y universidades. Todas 
estas instituciones han consolidado un proceso participati-
vo de formulación de la Política Forestal, recogiendo las 
inquietudes de pequeños productores agrícolas y agrofo-
restales, y propietarios de bosques. 
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Política requerirá de unos $12.5 millones anua-
les para su implementación. Esos recursos se 
pretenden obtener de varias fuentes de finan-
ciamiento, destacándose el pago por servicios 
ecosistémicos como la fuente principal. La Polí-
tica Forestal plantea la promoción de alternati-
vas como los sistemas agroforestales y silvopas-
toriles, que contribuyan a la seguridad alimen-
taria, en consonancia con el PAF y el PREP, las 
cuales se discuten más adelante. 
 

Políticas que vinculan  
reducción del riesgo, adaptación  
y mitigación del cambio climático 
 
En las secciones anteriores se han presentado y 
discutido un conjunto importante de políticas 
que desde distintos ámbitos sectoriales, res-
ponden con mayor o menor grado al contexto 
de variabilidad y cambio climático del país. Por 
la articulación que tienen entre sí, en esta sec-
ción se analizan cuatro marcos de política pro-
movidas desde ministerios diferentes, pero que 
tienen a la base un importante proceso de coor-
dinación interministerial (obras públicas, agri-
cultura y ganadería, medio ambiente y recursos 
naturales, y hacienda), abarcando desde la ges-
tión de infraestructura y obra pública, hasta la 
producción agrícola, la restauración de ecosis-
temas y la política fiscal, con un enfoque unifi-
cado que abarca respuestas de política para el 
corto plazo (reducción del riesgo y de la vulne-
rabilidad), hasta la construcción de bases insti-
tucionales con un enfoque estratégico para la 
adaptación al cambio climático en el mediano y 
largo plazo. 
 
Estrategia del Ministerio de Obras  
Públicas ante el cambio climático 
 
Sin lugar a dudas, la infraestructura pública ha 
sido una de las áreas más afectadas con la ocu-
rrencia de los eventos climáticos extremos de 
los últimos cuatro años. Según datos del 

MOPVTDU, durante los cinco eventos extremos 
ocurridos en el transcurso de un año (2009-
2010),39 el balance de daños y pérdidas ascendió 
a US$ 322.6 millones, lo que representó más de 
cuatro veces la cantidad prevista en el presu-
puesto de 2010 para atender desastres, la cual 
ascendía a US$ 75.5 millones (MOPVTDU, 
2010). A los costos anteriores es necesario agre-
gar los US$ 261 millones estimados como daños 
y pérdidas en infraestructura40 (transporte, 
telecomunicaciones, agua potable y saneamien-
to, energía), luego del paso de la Depresión 
Tropical 12-E, en octubre de 2011 (STP, 2011: 9). 
Ante este panorama y considerando que las 
perspectivas apuntan hacia la ocurrencia de 
fenómenos de este tipo con mayor frecuencia e 
intensidad, el MOPVTDU se planteó la necesi-
dad de elaborar una estrategia que permitiera 
pasar de acciones de respuesta a la emergencia, 
a la adaptabilidad y la previsión. Con esa lógica 
se creó la Dirección de Adaptación al Cambio 
Climático y Gestión Estratégica del Riesgo 
(DACGER), cuya misión consiste en “elaborar 
estudios técnico-científicos para adaptar la in-
fraestructura social y productiva al cambio cli-
mático; diseñar y proponer obras de mitigación 
como medida de previsión, a fin de reducir la 
vulnerabilidad y el impacto en la infraestructu-
ra social y productiva” (MOPVTDU, 2011).41 
Esta Dirección depende directamente del des-
pacho ministerial y tiene a su vez cuatro sub-
direcciones: puentes y obras de paso, drenajes, 
geotecnia, y estudios técnicos. Actualmente, la 
DACGER ejecuta el proyecto Desarrollo de 
Capacidades para el Reforzamiento de la Infra-

                                                           
39 Los eventos fueron: Ida (7 de noviembre, 2009); Agatha 
(29 de mayo, 2010); Alex (26 de junio, 2010); Mathew-
Nicole (24 y 30 de septiembre, 2010). 
40 El total de pérdidas estimadas para este evento ascen-
dió a US$ 840 millones, distribuidas de esta manera: i) 
Sectores Productivos (agricultura, comercio, industria, 
etc.), US$ 299 millones; ii) Infraestructura, US$ 261 millo-
nes; iii) Sectores Sociales (vivienda, salud, educación), 
US$ 208 millones; y iv) Medio ambiente, US$ 73 millones. 
41 Esta es la primera Dirección de Cambio Climático crea-
da bajo un ministerio de infraestructura en América Latina 
y posiblemente a nivel mundial. 
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estructura Pública de El Salvador, con apoyo de 
la Agencia de Cooperación Internacional de 
Japón (JICA).42 A través de este proyecto se 
busca que el personal de la Dirección mejore 
sus conocimientos y fortalezca sus capacidades 
para desarrollar estrategias de prevención de 
riesgos, contrarrestar eventos que puedan deri-
var en desastres y adaptar la infraestructura al 
cambio climático. 
 
Es evidente que la principal orientación del 
MOPVTDU consiste en disminuir los impactos 
de los fenómenos climáticos en la infraestructu-
ra y obra pública. Incluso, el término utilizado 
de  blindaje de la infraestructura frente al cam-
bio climático, denota la relevancia de la estrate-
gia para reducir los impactos para la población 
y sus bienes, incluida la producción. Sin em-
bargo, en poco tiempo también hay una evolu-
ción importante del enfoque, pues el plantea-
miento del MOPVTDU ya incorpora el rol de 
los “bosques de galería” en la protección de 
infraestructura, de modo que su enfoque tam-
bién se amplía a la necesidad de modalidades 
de “infraestructura verde”. En este punto, es 
importante mencionar que bajo la línea priori-
taria de la PNMA 2012 referida a la restaura-
ción y conservación inclusiva de ecosistemas, la 
estrategia del MOPVTDU se articula fuerte-
mente con el PREP (que se discute más adelan-
te), bajo los componentes de desarrollo sinérgi-
co de la infraestructura física y la infraestructu-
ra natural, así como con el desarrollo de una 
agricultura resiliente al clima y amigable con la 
biodiversidad (MARN, 2012a: 84). 
 
 
 
 

                                                           
42 El Proyecto tiene una duración de 3 años, un costo de 
US$ 4.6 millones e incluye asistencia técnica y equipa-
miento. Como parte de la asistencia técnica, expertos 
japoneses asesoran en especialidades como drenajes, 
puentes y obras de paso, deslizamientos y red vial. 

Programa Nacional de Restauración 
de Ecosistemas y Paisajes (PREP) 
 
El Programa Nacional de Restauración de Eco-
sistemas y Paisajes43 es un Programa clave que 
forma parte de las respuestas de política del 
MARN para revertir la degradación ambiental 
y la adaptación al cambio climático en El Salva-
dor mediante acciones productivas y de manejo 
sostenible de recursos naturales que buscan: i) 
promover la restauración de los ecosistemas y 
paisajes como forma de reducir el riesgo; ii) 
contribuir proactivamente a la disminución de 
la vulnerabilidad socioeconómica y ambiental; 
y iii) aumentar la capacidad de mitigación y 
adaptación al cambio climático del sector agro-
pecuario y de la infraestructura (MARN, 
2012b). Según el MARN, este Programa supone 
una movilización masiva de productores, go-
biernos y organizaciones locales, así como un 
accionar articulado del gobierno central, espe-
cialmente del MAG, MOPVTDU y MARN con 
los actores locales (MARN, 2012a: 85). 
 
La fase piloto de implementación del PREP se 
enfoca en tres territorios: i) Bajo Lempa (muni-
cipios de Zacatecoluca, Tecoluca y Jiquilisco); ii) 
Micro-región Humedal del Cerrón Grande 
(municipios de Suchitoto, Cinquera y Jutiapa); 
y iii) Mancomunidad La Montañona (munici-
pios de Chalatenango, Comalapa, Concepción 
Quezaltepeque, El Carrizal, La Laguna, Las 
Vueltas y Ojos de Agua). El PREP no sólo con-
sidera las condiciones de degradación, riesgo y 
vulnerabilidad, sino también las condiciones 
sociales, productivas y organizativas, sobre la 
base de las cuales se eligieron dichos territorios, 
en los cuales se cuenta con una fuerte tradición 
de organización social. La entidad rectora del 

                                                           
43 El 7 de mayo de 2012, el MARN lanzó públicamente el 
Programa Nacional de Restauración de Ecosistemas y 
Paisajes, como un ambicioso esfuerzo nacional de adap-
tación al cambio climático. Dicho lanzamiento se realizó en 
coordinación con el MOPVTDU, el MAG y la Secretaría 
Técnica de la Presidencia. 
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PREP es el MARN, que cuenta con una estrate-
gia de vinculación con actores diversos a distin-
tos niveles, incluyendo ministerios e instancias 
del Gobierno Central, como organizaciones 
locales y territoriales. Con esta orientación, el 
MARN busca que el PREP se traduzca en un 
marco estratégico de actuación con un enfoque 
integral e interinstitucional (Memoria de Foro-
Taller Agricultura Sostenible para la Restaura-
ción de Ecosistemas y Paisajes Rurales, 2012: 1).  
 
Para el PREP, los esfuerzos de restauración 
para la reducción del riesgo y la adaptación al 
cambio climático suponen trabajar con peque-
ños, medianos y grandes productores, por ello, 
un desafío fundamental es la construcción de 
vinculaciones y acuerdos, no sólo a nivel de 
ministerios, sino también con diversos actores 
territoriales. Con esta lógica, el PREP constituye 
la principal apuesta del MARN para sentar 
bases orientadas a la adaptación y resiliencia en 
los territorios frente a los efectos del cambio 
climático. 
 
El PREP prácticamente ha iniciado sus acciones 
durante los meses previos y se ha planteado 
como meta implementarse de manera conjunta 
en el 20% del territorio en que se implementa el 
Plan de Agricultura Familiar (PAF), promo-
viendo diversas prácticas de manejo sostenible 
que mejoren la resiliencia en la producción 
agrícola. Este Programa nace bajo la concepción 
de que los ecosistemas y las actividades pro-
ductivas están íntimamente relacionados. A 
diferencia del PAF (cuya área de trabajo es la 
finca), la escala del PREP es el paisaje (Memoria 
de Foro-Taller Agricultura Sostenible para la 
Restauración de Ecosistemas y Paisajes Rurales, 
2012: 1). 
 
El PREP ha sido diseñado a través de un proce-
so de consulta que ha contado con el apoyo de 
una diversidad de instituciones y con la aseso-
ría de expertos internacionales. Los ejes estraté-
gicos del PREP son: i) la promoción de la agri-

cultura orgánica y sostenible que promueve la 
eliminación del uso de agroquímicos, la pro-
ducción diversificada bajo un enfoque de eco-
sistemas, la seguridad alimentaria, el empode-
ramiento humano y la participación con equi-
dad de género; ii) el cambio de prácticas agríco-
las de grandes productores (azúcar, café y ga-
nadería), con acciones específicas como la pro-
moción de la “Zafra Verde”, que consiste en 
evitar la quema de la caña de azúcar en unas 
2,500 has; y iii) realización de obras de “infraes-
tructura natural” que incluyen la introducción 
de vegetación en combinación con obras físicas 
para la restauración y reducción de riesgos 
(MARN, 2012). 
 
La implementación del PREP enfrenta desafíos 
institucionales importantes, sobre todo conside-
rando que el MARN no es un ministerio con 
capacidades operativas como las existentes en 
otros ministerios. Por esta razón, la implemen-
tación del PREP requiere basarse en capacida-
des institucionales de otras entidades guber-
namentales, como las del MAG, sino también 
de capacidades locales y territoriales a través de 
acciones promovidas por un ministerio cuyo 
enfoque prevaleciente en etapas anteriores se 
limitaba a la conservación y a la administración 
de áreas naturales protegidas, entre otros.44 
 

                                                           
44 La creación del MARN en 1997, fue el resultado de un 
largo proceso de discusión, movilización social e incluso 
de condicionalidades cruzadas de actores externos como 
el BID, el Banco Mundial y AID, entre otros. Si bien ese 
proceso culminó en la creación del MARN, se dio en un 
contexto de reforma y reducción del Estado, de modo que 
desde sus orígenes no fue concebido como un ente nor-
mador y orientador, de ahí que no haya desarrollado capa-
cidades operativas como las de otros ministerios como el 
MAG, que también vio reducida su capacidad operativa 
por la reducción del número de agencias de extensión 
agrícola derivadas del proceso de reforma sectorial agríco-
la por el que atravesó en la década de los noventa. 
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Estrategia Ambiental de Adaptación 
y Mitigación al Cambio Climático  
del Sector Agropecuario, Forestal,  
Acuícola y Pesquero 
 
Esta estrategia surge como parte de las respues-
tas ante los severos impactos que la Depresión 
Tropical 12-E ocasionó sobre la producción 
agrícola del 2011. Las pérdidas ocasionadas 
truncaron las enormes expectativas de una pro-
ducción récord de granos básicos en el primer 
año de implementación del Pla de Agricultura 
Familiar (PAF). Las repercusiones fueron tan 
devastadoras que esta Estrategia se formuló en 
base a un mandato presidencial para incorporar 
la dimensión de cambio climático en el PAF,45 
pues además de haber sido severamente impac-
tadas las cosechas, también se evidenciaron las 
notables falencias del PAF que se implementó 
sin tomar en cuenta acciones que asumieran la 
enorme vulnerabilidad de la producción cam-
pesina ante el riesgo climático. Sin embargo, en 
menos de un año, a los objetivos de aumento de 
la producción de alimentos, también se incor-
poraron al PAF criterios ambientales relativos a 
la vulnerabilidad, adaptación y mitigación del 
cambio climático.46 Con esa lógica, el MAG, en 
colaboración del MARN preparó la Estrategia 
Ambiental de Adaptación y Mitigación al Cam-
bio Climático del Sector Agropecuario, Forestal, 
Acuícola y Pesquero, que en el fondo, es un 

                                                           
45 Luego del paso de la Depresión Tropical 12-E, a solici-
tud del Ministro de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 
Casa Presidencial recomienda a todas las carteras de 
Estado, el abordaje del tema de cambio climático con un 
mayor énfasis. En el caso del MAG, esto significó la con-
formación de un Equipo de Trabajo compuesto por la 
Oficina de Planificación Agropecuaria y las Direcciones de 
Sanidad Vegetal, Desarrollo Rural, Ordenamiento Forestal, 
el CENTA y CENDEPESCA, cuya misión ha sido la elabo-
ración de dicha Estrategia (Sosa, 2012). 
46 El PAF busca reactivar el sector agropecuario, contribuir 
a la seguridad alimentaria, contribuir a la reducción de la 
pobreza rural, sobre la base que el sector agropecuario es 
la principal fuente generadora de crecimiento económico, 
acumulación de riqueza y reducción de la pobreza, espe-
cialmente en los territorios rurales (MAG, 2011; Herrador, 
2011: 2). 

ajuste y ampliación del PAF. Mediante esta 
Estrategia, se espera que la producción alimen-
taria contribuya al crecimiento económico y a la 
reducción de la pobreza en los territorios rura-
les en consonancia con el PAF (MAG, 2012). 
 
Esta Estrategia se encuentra en la fase final de 
aprobación y su objetivo general es contribuir a 
la adaptación de los impactos del cambio climá-
tico en el sector agropecuario, forestal, pesque-
ro y acuícola, bajo un enfoque de manejo soste-
nible de cuencas, contribuyendo a la mitigación 
del calentamiento global como co-beneficio de 
los esfuerzos de adaptación. Entre los objetivos 
específicos se encuentran: i) promover la ges-
tión de conocimiento para la incorporación de 
acciones ambientales en los procesos producti-
vos; ii) reducir la vulnerabilidad ante desastres 
en territorios rurales; iii) diseñar planes de 
adaptación y mitigación orientados hacia la 
seguridad alimentaria; iv) contribuir a la soste-
nibilidad del PAF; y v) implementar la gestión 
ambiental en todos los niveles del MAG (MAG, 
2012). La Estrategia prevé la creación de una 
División de Cambio Climático dentro del MAG, 
la cual estaría adscrita a la Dirección Forestal, 
Cuencas y Riego. 
 
El PAF es liderado por el MAG con apoyo de 
varias agencias internacionales (FAO, IICA y 
PMA). Además, coordina acciones con el Minis-
terio de Educación, el Ministerio de Salud y el 
Ministerio de Economía. Implementado a partir 
del 2011, el PAF fue concebido para asegurar e 
incrementar la producción agrícola para garan-
tizar la seguridad alimentaria y lograr un exce-
dente de producción para la comercialización, 
mejorando la rentabilidad de los productores. 
El PAF incluye tres programas: i) El Programa 
de Abastecimiento Nacional para la Seguridad 
Alimentaria y Nutricional (PAN), con US$ 190.4 
millones dirigido a los agricultores de subsis-
tencia (incluye un paquete tecnológico, insumos 
químicos y semillas certificadas), asistencia 
técnica y una línea especial de crédito; ii) El 
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Programa de Agricultura Familiar para el En-
cadenamiento Productivo (PAP) que consiste 
en generar cadenas de valor a través del forta-
lecimiento de encadenamientos productivos 
para agricultores comerciales de pequeña escala 
(incluye 10 cadenas productivas);47 y iii) El Pro-
grama para la Innovación Agropecuaria (US$ 
16 millones) que busca generar valor agregado 
en la producción, la adopción de nuevas tecno-
logías para penetrar a nuevos mercados como 
la agricultura orgánica, promover el acceso a 
información actualizada de los mercados, la 
bio-energía para consumo local a partir de la 
creación de plantas prototipo con biocombusti-
bles, alianzas estratégicas, centros de desarrollo 
tecnológico agropecuario y apoyo financiero 
(MAG, 2012). 
 
La Estrategia ha sido coordinada con el MARN, 
de modo que el enfoque, la visión y las acciones 
para la reducción de la vulnerabilidad y la 
adaptación al cambio climático son coherentes 
con los otros marcos de políticas institucionali-
zados por el MARN. Esto ha propiciado acuer-
dos fundamentales para que el PREP se desa-
rrolle en áreas prioritarias del PAF, con metas 
que pretenden una implementación conjunta en 
el 20% del territorio en que se implementa el 
PAF. 
 
Programa Integral  
de Sostenibilidad Fiscal  
y Adaptación al Cambio Climático 
 
El pasado 25 de abril, la Asamblea Legislativa 
de El Salvador aprobó un préstamo contratado 
con el BID (ES-L1071) que da soporte financiero 
al Programa Integral de Sostenibilidad Fiscal y 
Adaptación al Cambio Climático.48 Luego de la 
                                                           
47 Granos básicos, hortalizas, frutales, miel, acuacultura, 
turismo rural, artesanías, café, cacao y ganadería. 
48 El estudio de la propuesta para este préstamo se realizó 
en de la Comisión de Hacienda y Especial del Presupuesto 
de la Asamblea Legislativa. A pesar que existe la Comisión 
de Medio Ambiente y Cambio Climático, este préstamo no 
se discutió en esta Comisión, pues es la primera la que 

Depresión Tropical 12-E resultó más evidente el 
impacto de este tipo de fenómenos, no sólo por 
los daños en infraestructura y las pérdidas en la 
producción, sino también en los principales 
factores que propician el crecimiento y la esta-
bilidad macroeconómica. Según las proyeccio-
nes del Fondo Monetario Internacional, la tasa 
de crecimiento del país para el 2011 sería de 2% 
del PIB, sin embargo, luego de la Depresión 
Tropical 12-E la expectativa de crecimiento des-
cendió a 1.4%, como resultado directo de las 
pérdidas de la producción agrícola y la desace-
leración del comercio. Además, como lo señala 
el Banco Interamericano de Desarrollo, no sería 
posible lograr las metas de reducción del déficit 
fiscal por la presión de los gastos destinados a 
la atención de la emergencia y la reconstrucción 
en las limitadas finanzas públicas (BID, 2011: 2-
4). Se estima que el impacto fiscal de la Depre-
sión Tropical 12-E para los próximos años po-
dría significar un monto de US$ 575 millones, lo 
que causaría un incremento en el déficit, a me-
nos que se adopten medidas orientadas hacia el 
aumento de los ingresos fiscales, la eficiencia de 
la administración tributaria y una adecuada 
focalización del gasto público, privilegiando las 
inversiones que contribuyan a la reducción de 
la vulnerabilidad frente al cambio climático 
(BID, 2011: 5). Este es el contexto para la defini-
ción del Programa Integral de Sostenibilidad 
Fiscal y Adaptación al Cambio Climático, el 
cual si bien valora positivamente los esfuerzos 
actuales que se realizan en el país, plantea una 

                                                                                          

aborda los temas fiscales y de financiamiento. La correla-
ción política hasta el mes de abril de 2012, posibilitó la 
aprobación de este préstamo, pues a partir del 1 de mayo 
de 2012, la Asamblea Legislativa tiene una correlación 
política diferente como resultado de las elecciones legisla-
tivas de marzo de 2012, la cual generaría mayores dificul-
tades para alcanzar los votos suficientes para la aproba-
ción de préstamos internacionales. El préstamo que hace 
posible el Programa Integral de Sostenibilidad Fiscal y 
Adaptación al Cambio Climático fue aprobado con 63 
votos a favor por parte de los partidos FMLN, GANA y CN, 
en tanto que los diputados de ARENA no dieron su respal-
do, argumentando que los recursos del préstamo serían 
utilizados para cubrir gastos corrientes. 
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serie de desafíos, tanto a nivel de la institucio-
nalidad, como de intervenciones específicas.49 
 
El Programa tiene como objetivo principal 
“contribuir a la sostenibilidad fiscal y a la adap-
tación al cambio climático, mediante la reduc-
ción de la vulnerabilidad física y natural del 
país”. Para lograrlo, se plantea la consolidación 
de las políticas públicas y el desarrollo de capa-
cidades en cuatro componentes básicos: i) esta-
bilidad macroeconómica; ii) sostenibilidad fis-
cal; iii) institucionalidad; y iv) resiliencia y 
adaptación (BID, 2011: 10). En el caso del Minis-
terio de Hacienda, el Programa busca contribuir 
a incrementar y eficientizar las recaudaciones 
fiscales, en función de las necesidades financie-
ras que puedan presentarse ante la ocurrencia 
de desastres. Actualmente ya se ha iniciado la 
incorporación de criterios relativos a la variabi-
lidad climática en la planificación presupuesta-
ria. De hecho, la política presupuestaria de 2013 
establecería como una prioridad de corto plazo, 
fortalecer la gestión ambiental pública y ejecu-
tar la política nacional del medio ambiente, 
para lo cual, el Ministerio de Hacienda estaría 
integrado en el Comité de Cambio Climático, 
que a su vez formaría parte del SINAMA. En el 
Cuadro 5 se resumen las acciones del Programa 
para los ministerios de medio ambiente, obras 
públicas, y agricultura y ganadería. 
 
Este Programa, además de innovador, represen-
ta un impulso importante para consolidar los 
avances iniciales logrados por los ministerios 
involucrados. Si bien su lógica busca fortalecer 

                                                           
49 Entre los avances se destacan: el fortalecimiento del 
Centro de Monitoreo de Amenazas Naturales del MARN y 
los Sistemas de Alerta Temprana (SAT), junto a los pro-
gramas PAF y PREP del MAG y MARN respectivamente. 
Por su parte, los desafíos incluyen la aprobación de la 
Política Nacional de Medio Ambiente, la entrada en vigen-
cia de la Ley de Ordenamiento Territorial, la consolidación 
de la Dirección de Cambio Climático y Asuntos Estratégi-
cos del MARN y la Dirección General de Adaptación al 
Cambio Climático y Gestión Estratégica de Riesgos del 
MOPVTDU, así como la articulación sectorial efectiva 
alrededor del SINAMA. 

las condiciones para mejorar las respuestas ante 
impactos de fenómenos climáticos extremos en 
la las condiciones fiscales del país, los compo-
nentes 3 y 4 buscan generar sinergias que enfa-
tizan la adaptación, lo que facilitaría el tránsito 
de las iniciativas e intervenciones actuales 
(PREP, PAF, DACGER), hacia objetivos más 
estratégicos y de largo plazo. En este sentido, la 
disponibilidad de recursos adicionales se con-
vierte en un factor clave, pues los ministerios ya 
no dependerán únicamente de las partidas pre-
supuestarias asignadas para este fin, las cuales 
son sumamente limitadas. A pesar de que el 
Programa no contempla la participación directa 
del MAG durante la primera etapa, es pertinen-
te su vinculación desde el inicio del mismo, 
especialmente porque desde este Ministerio ya 
se ejecutan acciones concretas para incorporar 
la dimensión ambiental y de cambio climático 
dentro del PAF, que es la principal apuesta 
para la reactivación agropecuaria y que involu-
cra a los pequeños productores en diferentes 
territorios del país. 
 
Para el segundo tramo del Programa, se inclu-
yen acciones de fortalecimiento institucional, 
principalmente a través de: i) la aprobación en 
Consejo de Ministros de la actualización de la 
Política Nacional del Medio Ambiente donde se 
especifiquen las directrices de política para 
reducir la vulnerabilidad frente al cambio cli-
mático; ii) la designación en el SINAMA de un 
Comité de Cambio Climático integrado por los 
puntos focales de por lo menos el MAG, el 
MOPTVDU y el MH; iii) la elaboración de un 
anteproyecto de reglamento de la Ley de Orde-
namiento y Desarrollo Territorial que incluya la 
conformación del Consejo Nacional de Orde-
namiento y Desarrollo Territorial que formule 
la política nacional de ordenamiento y desarro-
llo territorial y que norme la elaboración de los 
planes de ordenamiento y desarrollo territorial 
teniendo en cuenta la vulnerabilidad territorial; 
y iv) la creación de una Comisión Ministerial de 
Cambio Climático en el MAG, con asignación 
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de funciones para el diseño de una Estrategia 
Sectorial de Reducción de Vulnerabilidad. Co-
mo se ha visto, algunas de estas acciones pre-
vistas ya se han comenzado a implementar. 
 
A pesar de movilizar recursos financieros por 
medio de asignaciones presupuestarias y recur-
sos externos como los provenientes a través de 
este préstamo, la PNMA 2012 plantea que El 
Salvador requiere movilizar cuantiosos recur-
sos financieros para promover y encauzar los 
procesos necesarios de adaptación al cambio 
climático, y que el país no está en capacidad de 
movilizar dichos recursos a través de endeu-
damiento adicional, por lo tanto, se debe priori-
zar la captación de financiamiento climático 
externo no reembolsable a través de propuestas 
innovadoras que apoyen las distintas compo-
nentes de un plan nacional de cambio climático 
(MARN, 2012a). Con esta lógica, existen accio-
nes coordinadas entre el MARN, el Ministerio 
de Relaciones Exteriores y la Presidencia de la 
República orientadas a la conformación de un 
Comité Interinstitucional para el Financiamien-
to Climático, el cual agruparía 13 instituciones 
gubernamentales. El Fondo Ambiental de El 
Salvador (FONAES) está siendo redefinido para 
operar como el instrumento financiero de cana-
lización de financiamiento climático externo no 

reembolsable que El Salvador pudiera gestio-
nar. De hecho, El Salvador ha iniciado gestiones 
iniciales para complementar los limitados re-
cursos financieros nacionales, principalmente 
con países como Japón, Noruega y Estados 
Unidos, además del PNUD, el Banco Mundial y 
el GEF. Asimismo, El Salvador apuesta por la 
cooperación Sur-Sur y hay acciones iniciales 
con países como Uruguay, Cuba y Ecuador. 
 
Finalmente, se reconoce que hay otras iniciati-
vas y esfuerzos en proceso de definición y/o en 
implementación con claras vinculaciones con 
los desafíos del cambio climático para El Salva-
dor. El anteproyecto de Ley General de Aguas 
actualmente en estudio por parte de la Asam-
blea Legislativa incorpora criterios orientados a 
la adaptación que deberán ser incluidos en la 
planificación hídrica; el Ministerio de Salud, en 
coordinación con el MARN promueve la con-
formación de un Sistema de Observación Bio-
Climática que cuente con protocolos de res-
puesta involucrando a las direcciones de Sa-
neamiento Ambiental y Vigilancia Epidemioló-
gica; el Ministerio de Educación ha lanzado una 
serie de de documentos educativos denomina-
da “Aprendamos a Protegernos”, dirigida a 
estudiantes de cuarto grado con un cuadernillo 
dedicado al tema de cambio climático. 
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Consideraciones finales 
 
A diferencia de los esfuerzos del pasado por 
incorporar la dimensión del cambio climático 
en el marco de políticas nacionales, en los cua-
les predominó la lógica del cumplimiento de los 
compromisos del país ante la Convención Mar-
co de las Naciones Unidas sobre Cambio Climá-
tico y aprovechar las potenciales oportunidades 
vinculadas con la mitigación, actualmente El 
Salvador atraviesa por un conjunto de esfuer-
zos e iniciativas que están reconfigurando el 
marco de políticas, no sólo ambientales, sino 
también sectoriales (productivas, sociales), te-
rritoriales e incluso fiscales.  
 
Ciertamente los severos impactos de los even-
tos extremos asociados con la variabilidad y 
cambio climático han incidido en esa reconfigu-
ración, la baja presión E96 asociada al Huracán 
Ida significó un punto de quiebre y una opor-
tunidad para comenzar a posicionar con mayor 
fuerza el tema de riesgos en la acción guberna-
mental, la cual también se da en un contexto de 
crisis económica, rigideces fiscales y limitacio-
nes institucionales que han limitado que las 
respuestas de política tengan una mayor celeri-
dad, en un país donde la degradación ambien-
tal alcanzó umbrales críticos desde hace varias 
décadas, la cual se ve magnificada por los im-
pactos de la variabilidad y el cambio climático. 
A pesar que El Salvador aún no cuenta con una 
Política Nacional de Cambio Climático formal-
mente expresada, en la práctica existe un con-
junto relativamente amplio de construcción e 
implementación de diversos marcos de política 
caracterizadas por un claro sentido de urgencia 
que posiblemente no tenga referentes similares 
en los demás países de Centroamérica. 
 
Ese sentido de urgencia es fundamental. Los 
esfuerzos actuales por incorporar el cambio 
climático en las políticas públicas no se orientan 
a las oportunidades de mitigación, sino clara-

mente a los desafíos de la adaptación al cambio 
climático, que en la práctica inevitablemente 
pasa por asumir los retos de corto plazo volca-
dos a la reducción del riesgo y la vulnerabili-
dad. Esto no es casual, pues desde mediados de 
la primera década del Siglo XXI, El Salvador 
viene siendo caracterizado como uno de los 
países más vulnerables del mundo, por ello, 
una parte importante de políticas están volca-
das a incorporar el enfoque y acciones de re-
ducción del riesgo ante el cambio climático (y 
otras amenazas naturales). 
 
A pesar de ese sentido de urgencia, las políticas 
analizadas reflejan una vinculación interesante 
entre acciones de corto, mediano y largo plazo. 
Si bien las políticas volcadas a la reducción del 
riesgo, se basan en lógicas predominantes para 
el corto plazo, también incorporan criterios y 
acciones para el mediano y largo plazo, tal co-
mo ocurre con la vinculación entre infraestruc-
tura, producción agrícola resiliente al clima y 
restauración de ecosistemas. En la práctica, esto 
apunta a lecciones importantes en términos de 
cómo las políticas posibilitan condiciones de 
corto y mediano plazo para estrategias más 
promisorias de adaptación al cambio climático, 
donde los impactos de políticas de reducción 
del riesgo climático pueden posibilitar mejores 
opciones para los procesos de adaptación. Tal 
como se reconoce por funcionarios públicos, 
hay avances sustantivos en proteger mejor a la 
gente - para lo cual ha sido clave el fortaleci-
miento de la capacidad de monitoreo y del sis-
tema de protección civil - sin embargo, prevale-
cen enormes desafíos para reducir los daños y 
las pérdidas de los bienes de la gente, incluida 
la producción. 
 
Aunque es prematuro pretender dimensionar 
los impactos de las políticas, El Salvador mues-
tra cómo en la práctica y en relativamente poco 
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tiempo, se han establecido mecanismos de 
coordinación interinstitucional para lograr un 
marco más coherente y complementario de 
políticas que incorporan la reducción del riesgo, 
la vulnerabilidad y la adaptación ante el cambio 
climático. Si bien este es un logro incuestiona-
ble, también es insuficiente. 
 
Por sí mismos, los esfuerzos mencionados de-
notan una clara voluntad política por avanzar 
hacia políticas públicas que respondan al riesgo 
y variabilidad climática en El Salvador, sin em-
bargo, las limitaciones financieras e institucio-
nales representan desafíos fundamentales. Si 
bien se ha logrado movilizar recursos financie-
ros importantes durante los últimos tres años 
para atender acciones de emergencia, de rehabi-
litación, y en menor medida de reconstrucción, 
a causa de los impactos de los eventos extre-
mos, buena parte de las políticas aún no cuen-
tan con los recursos necesarios para implemen-
tarlas, tal como ocurre con el Plan de Educación 
ante al Cambio Climático y con la Política Fo-
restal. En otros casos, se pudiera contar con 
recursos financieros externos, pero no se cuenta 
con las capacidades institucionales para la im-
plementación, tal como ocurre con el PREP, que 
potencialmente pudiera acceder a financiamien-
to climático, pero que en un tiempo relativa-
mente rápido deberá propiciar las condiciones 
institucionales no sólo al interior de las entida-
des gubernamentales, sino también como a 
nivel de diversos actores y organizaciones terri-
toriales para la implementación de las acciones 
propuestas. Aunque hay avances importantes 
en este sentido, tanto con actores en los sitios 
piloto de implementación del PREP, como con 
el MAG y el MOPTVDU que son fundamenta-
les. 
 
Los avances de construcción institucional en el 
país están volcados a la gestión del riesgo, for-
taleciendo de manera sustancial los sistemas de 
monitoreo y alerta temprana, así como las res-
puestas ante emergencias. Es entendible que 

haya menores avances en términos de reduc-
ción de la vulnerabilidad y de adaptación al 
cambio climático. A esto se suma el hecho de 
que los esfuerzos de construcción de política 
todavía están volcados al interior de las entida-
des estatales, todavía con poca vinculación con 
actores sociales y/o territoriales, aunque hay 
excepciones importantes como la Política Na-
cional del Medio Ambiente, la cual, antes de ser 
aprobada por el Consejo de Ministros, fue so-
metida a un proceso de consulta pública entre 
diversos actores y sectores del país. Este es un 
elemento crítico para las políticas, al menos por 
dos razones fundamentales: por un lado, supo-
nen procesos de construcción que requieren 
contar con el más amplio respaldo social posi-
ble; por otro lado, una parte importante de las 
políticas suponen el pleno involucramiento de 
productores, municipalidades y comunidades, 
tal como se plantea en el PAF con la Estrategia 
Ambiental de Adaptación y Mitigación del 
Cambio Climático en el Sector Agropecuario, en 
el PREP y en la Política de Ordenamiento y 
Desarrollo Territorial. Los marcos de política 
regionales, si bien han logrado traducirse en 
enfoques integrales y apropiados, parecieran 
tener incidencias limitadas al momento del 
diseño y/o redefinición de las políticas naciona-
les, tal como ocurrió con el PAF cuando se im-
plementó a inicios de 2011, el cual prácticamen-
te adoleció de las propuestas promovidas a 
través de la ERAS, aunque, como se ha visto, en 
poco tiempo se ha logrado una importante rees-
tructuración del PAF. 
 
A pesar de que la mayoría de políticas analiza-
das aún está en sus etapas finales de diseño y/o 
recién han comenzado a implementarse, en 
conjunto representan un marco innovador de 
respuestas de política ante los impactos del 
cambio climático. Pero es fundamental que 
otros marcos de política también sean trans-
formados de modo que incorporen la dimen-
sión ambiental en general y del cambio climáti-
co en particular, sobre todo considerando su 
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capacidad de impactar de manera directa sobre 
las condiciones de vulnerabilidad social y am-
biental, tal como podría ocurrir con marcos de 
política sectorial, como la de fomento y desarro-
llo del turismo, con las políticas de atracción de 
inversiones y de promoción de exportaciones, o 
con la política de promoción de infraestructura 
y servicios logísticos, entre otras, sobre todo 
considerando que estos son los sectores bajo la 
mirada de nuevos programas y políticas a par-
tir de los cuales se superen las restricciones 
estructurales del crecimiento económico en El 
Salvador. El nuevo contexto derivado del Aso-
cio para el Crecimiento, la Estrategia de Desa-
rrollo de la Zona Costero-Marina y el 
FOMILENIO II, buscan superar las restricciones 
para el crecimiento económico, promover y 
atraer nuevas inversiones, las cuales, depen-
diendo de su naturaleza y de los marcos de 
política que las regulen, pueden contribuir sus-
tancialmente a la reducción del riesgo y la vul-
nerabilidad, o por el contrario, pueden exacer-

barlas aún más. Si bien el proceso actual de 
construcción de políticas de cambio climático 
tiene enfoques novedosos y apropiados, en 
conjunto pueden resultar insuficientes si el res-
to de políticas siguen basadas en marcos tradi-
cionales, limitando el alcance de estos esfuerzos 
a una lógica más bien compensatoria, sin mayo-
res transformaciones en el resto de políticas de 
desarrollo. 
 
En síntesis, el estado y la calidad de las políticas 
públicas sobre cambio climático y desarrollo en 
El Salvador refleja un proceso reciente y en 
construcción, pero con senderos novedosos y 
promisorios sobre la manera en que se busca 
hacer más coherente la acción del Estado en un 
contexto caracterizado por fuertes restricciones 
financieras y fiscales, así como por la severa 
degradación ambiental en uno de los países 
más vulnerables del mundo frente al cambio 
climático. 
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