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Introduccion

La economia salvadorefia se transformé duran-
te las ultimas décadas. Lejos de ser un proceso
agotado, dicha transformacién se amplia y pro-
fundiza a través del auge de sectores como la
magquila, el turismo y los servicios logisticos.
Esto esta reconfigurando el rol de los territo-
rios, dando paso a nuevas dinamicas con claras
implicaciones para los medios de vida y los
derechos de comunidades rurales pobres, en un
contexto de alta vulnerabilidad a los impactos
del cambio climatico y de una institucionalidad
publica nacional debilitada y fragmentada.

El territorio de Los Nonulacos refleja con bas-
tante nitidez los desafios por los que atraviesa
El Salvador, donde por mas de una década se
promueven nuevos ejes de crecimiento econé-
mico con repercusiones territoriales, ambienta-
les y sociales que develan la necesidad de avan-
zar hacia marcos de politica pablica mas cohe-
rentes y a superar las limitaciones instituciona-
les heredadas de la reduccion del papel del
Estado implementadas durante las décadas
anteriores.

Conformado por 16 municipios de los depar-
tamentos de La Paz y San Vicente, el territorio
de Los Nonualcos se caracteriza por la coexis-
tencia de viejos y nuevos ejes de acumulacion:
en el uso del suelo predominan el café, la cafia
de azudcar y la ganaderia, pero también la pe-
queha produccién campesina de subsistencia;
en cambio, en términos de generacién de em-
pleo, predominan los sectores industria, comer-
cio y servicios. En esto influyen factores como
la ubicacion del Aeropuerto Internacional, la
carretera del Litoral y la carretera entre San
Salvador y el Aeropuerto, la ubicacién de zonas
francas, la existencia de centros urbanos impor-
tantes como la ciudad de Zacatecoluca, atracti-
vos turisticos de mayor relevancia en el pais
como la Costa del Sol y el alto potencial pro-
ductivo de las tierras.
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Estudio de caso del territorio Los Nonualcos, El Salvador

Luego de los terremotos de 2001, los logros de
coordinacién de varias municipalidades para
atender la emergencia y reconstrucciéon, deriva-
ron en la conformacién de la Asociacién de
Municipios Los Nonualcos, dando paso a un
proceso importante de construccién de capaci-
dades locales para promover y apoyar el desa-
rrollo territorial. En dicho proceso, resalta el
desarrollo de una institucionalidad territorial
intermunicipal volcada al aprovechamiento de
las oportunidades de una mayor insercién eco-
némica del territorio.

Lo anterior contrasta por lo menos con dos par-
ticularidades fundamentales del territorio: la
primera se refiere al destacado desarrollo del
capital social - sobre todo en la zona costera del
territorio - desde inicios de los noventa, que
tiene una menor representaciéon en la orienta-
cion de la agenda de la Asociacion. La segunda
estd relacionada al hecho de que éste es uno de
los territorios mas vulnerables del pais a los
impactos del cambio climatico y que a pesar de
ello, la institucionalidad territorial desarrollada,
pareciera haber estado de espaldas a esta reali-
dad. Los medios de vida y los derechos de co-
munidades rurales que mas dependen de los
recursos naturales, son los mas afectados.

En este contexto y con estas dindmicas, el terri-
torio de Los Nonualcos refleja los dilemas y
desafios para el desarrollo en El Salvador, que
van desde marcos de politica ptiblica mas cohe-
rentes y coordinados, hasta el desarrollo de
arreglos institucionales para una gestion terri-
torial més integrada, basadas en estructuras de
gobernanza que simultdineamente asuman los
retos productivos y de inclusién en un territorio
caracterizado por disputas sobre el control de
los recursos, la degradacion y contaminacién, y
los recurrentes impactos del cambio climético.
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Caracterizacion general
del territorio Los Nonualcos

El territorio de Los Nonualcos,! formado por 16
municipios (15 del departamento de La Paz y
uno perteneciente al departamento de San Vi-
cente)? estd ubicado estratégicamente en la zona
paracentral de El Salvador y cuenta con el prin-
cipal aeropuerto del pais (CODENOL; 2007 y
PNODT, 2004). El territorio se ha caracterizado
por ser una zona de alto valor agropecuario y
turistico debido a la fertilidad y aptitud de sus
suelos para las actividades agricolas y pecua-
rias. Por otro lado, su rango altitudinal (0 -
1,700 msnm) le permite ofrecer una variedad de
destinos turisticos, desde formaciones litorales
(playas, esteros y manglares) hasta actividades
de ecoturismo en montafia, como en el volcan
de San Vicente.

El territorio presenta un nivel intermedio en su
indice de desarrollo humano (0.70), sin embar-
go en la region persisten fuertes desequilibrios
territoriales, principalmente en zonas rurales de
dificil acceso (CODENOL, 2007). Uno de sus
territorios emblemaéticos, es el denominado Bajo
Lempa, conocido por su alta vulnerabilidad a

' El término “Nonualco” hace referencia al nombre de
uno de los pueblos originarios de esa zona, cuya area
de influencia incluia los departamentos de La Paz y
San Vicente, caracterizandose dicho pueblo por llevar a
cabo uno de los levantamientos indigenas mas conoci-
dos de la historia del pais, liderado por el indigena
Anastasio Aquino.

? Los municipios de La Paz son: San Pedro Masahuat,
El Rosario, San Pedro Nonualco, Santiago Nonualco,
San Juan Nonualco, San Rafael Obrajuelo, San Luis La
Herradura, San Juan Talpa, San Luis Talpa, Zacateco-
luca, Olocuilta, Cuyultitan, Tapalhuaca, San Antonio
Masahuat y Santa Maria Ostuma; el municipio de San
Vicente es Tecoluca.

las inundaciones, pero también por su soélido
tejido social .3

Entorno natural

El territorio de Los Nonualcos se encuentra
conformado por tres unidades de relieve que
definen sus ecosistemas y en cierta medida sus
paisajes y dindmicas (Mapa 1). La planicie cos-
tera o llanura aluvial es el elemento medular de
la region, ya que representa la mayor extension
territorial (PNODT, 2004). Su paisaje predomi-
nante son los agroecosistemas diversos, que
incluyen el Estero de Jaltepeque (Recuadro 1),
una de las principales zonas de manglares en el
pais, algunos remanentes de bosque aluvial,
bosques de galerias, vegetacion costera ecoto-
nal, carrizales pantanosos y lagunas costeras,
ente otros (STP, 2013). En general, la planicie
costera central es una drea de alta recarga hidri-
ca, sin embargo, su condiciéon de llanura aluvial
proxima a la desembocadura de dos rios impor-
tantes como el rio Jiboa y el rio Lempa, la con-
vierte en una zona muy susceptible a las inun-
daciones (PRISMA, 2012).

La segunda unidad est4 conformada por el Vol-
can de San Vicente y su sistema de relieves aso-
ciados, los cuales estan vinculados al litoral,
bien por su proximidad a este o por ser origen
de estructuras de transicién y faldas que termi-
nan en la planicie costera (STP, 2013).

% El Bajo Lempa corresponde al area de influencia de la
desembocadura del Rio Lempa en ambas margenes.
En la margen occidental el Bajo Lempa incluye los
municipios de Tecoluca, Zacatecoluca y los municipios
aledanos al estero de Jaltepeque como San Luis La
Herradura y Santiago Nonualco (Cuéllar, Kandel y
Gomez, 2014).

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
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Mapa 1.
Territorio de Los Nonualcos: Ubicacion y unidades de relieve

Santa Maria
Ostuma

Océano Pacifico

Santiago
Nonualco

Tecoluca

Zacatecoluca

San Luis de
La Herradura

Unidades de Relieve

Planicie Costera D Region Los Nonualcos
Cadena costera = Red vial

Sierra del Balsamo

i ) I Zonas urbanas

Cadena volcanica reciente oy i
(Volcan de San Vicente) I:I Limite municipal

Fuente: Elaboracién propia con base en PNODT (2004) y STP (2013).

Recuadro 1
Regiones hidrogeograficas en el territorio de Los Nonualcos

Cuenca del Rio Jiboa: Es la principal fuente de abastecimiento de agua para distintas actividades humanas en el territo-
rio de Los Nonualcos (ALN-MIJIBOA, 2014), comprende los departamentos de La Paz, San Vicente y en pequefas
porciones los departamentos de San Salvador y Cuscatlan; abarcando una extension de 605.6 km2 desde su limite
superior en el municipio de San Rafael Cedros, hasta su desembocadura en el Océano Pacifico. Desde el punto de
vista agroloégico, la cuenca del rio Jiboa tiene un alto potencial para actividades agropecuarias, especialmente para el
cultivo de granos basicos, lo que le otorga una importancia estratégica en garantizar la seguridad alimentaria de la po-
blacion, especialmente por su proximidad al Area Metropolitana de San Salvador. La cuenca del rio Jiboa alberga una
buena cantidad de asentamientos urbanos incluyendo el AMSS que repercuten sobre la calidad del agua. Adicional-
mente, la poblacion que habita en dicha cuenca, tiene como principal medio de vida las actividades agricolas (granos
basicos, cana de azucar y café), lo que incrementa la demanda por el recurso hidrico. Es una zona con alta vulnerabili-
dad, sobre todo en las zonas cercanas a los margenes del rio Lempa y la costa, tal como lo ha demostrado en varias
ocasiones el impacto de los fendbmenos naturales como el huracan Mitch, en 1998, y los terremotos de 2001 (Cordero,
Franco y Hernandez, 2005).

Estero de Jaltepeque: La Region Hidrografica del Estero de Jaltepeque (RHEJ) es un territorio representativo de la
franja costera de El Salvador y constituye un elemento geografico especial con su dinamica particular en el territorio de
Los Nonualcos. Es un territorio compartido por seis municipios: San Pedro Masahuat, Santiago Nonualco, San Juan
Nonualco, Zacatecoluca y San Luis La Herradura, del departamento de La Paz y Tecoluca del departamento de San
Vicente con una poblacion total de 229,793 habitantes (ALN, 2014). El Estero de Jaltepeque posee un importante patri-
monio natural, principalmente por su bosque de manglar. Este habitat ha adquirido una gran relevancia, ya que repre-
senta la fuente primordial de servicios ecosistémicos de los pobladores de la zona, de ella se abastecen actividades
como la pesca, agricultura y turismo, adicionalmente, es el resguardo de una gran cantidad de especies de flora y fauna
(incluyendo especies en peligro de extincion local), ha sido declarado sitio Ramsar en 2011 y sirve como barrera de
proteccion natural ante los efectos del cambio climatico (Diaz, 2012).

Fuente: Elaboracion propia

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
Estudio de caso del territorio Los Nonualcos, El Salvador
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Es en esta zona donde se presentan las mayores
pendientes que pueden ser susceptibles a desli-
zamientos. Sus principales ecosistemas son el
bosque nebuloso, situado en la cima del volcan
y bosques siempre verdes (vegetacion ombrofi-
la submontana), asi como sistemas agroforesta-
les como el café y algunas zonas de cultivo de
frutales.

Finalmente, la sierra del Balsamo ubicada en la
parte noroccidental del territorio presenta cierta
susceptibilidad a movimientos de ladera (me-
dia a alta), siendo la aptitud de sus suelos la
adecuada para cultivos permanentes, aunque
existen pequefos parches sin limitaciones para
cultivos anuales e intensivos (PNODT, 2004).

Mapa 2.
Territorio de Los Nonualcos:

Configuracion del territorio

En relacion a la superficie utilizada, las activi-
dades agropecuarias son la principal actividad
econdmica del territorio. Segtin el mapa de uso
del suelo del MARN-UES (2010), éstas ocupan
83% del area total de la regiéon (Mapa 2). EI cul-
tivo de granos basicos (maiz, frijol y sorgo) se
encuentra disperso en todo el territorio (52%) y
su finalidad es principalmente para la subsis-
tencia, aunque también hay venta de exceden-
tes. Esta actividad se complementa con otras
actividades como la pequefia crianza de anima-
les, pequefios comercios y empleos agropecua-
rios temporales, como la zafra o empleos urba-
nos (Rodriguez, 2012).

Uso del suelo (2010)

s Santa Maria
Ostuma

Uso de Suelo 2010
Il Zonas urbanas

Pastos y granos basicos

B cafe

Cafia de azlcar

- Bosques
- Manglar

Otros

Fuente: Elaboracién propia con base en MARN-UES (2010).
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En la planicie costera, existe una variedad de
usos, pero el predominante es el monocultivo
de la cafa de azdcar (20.3%), por encima inclu-
so de los granos basicos. En época de zafra, el
cultivo de la cafa de aztcar se convierte en la
tnica fuente de trabajo para los grupos familia-
res que no tienen acceso a recursos naturales
locales (Rodriguez, 2012). Otro de los usos den-
tro de la planicie costera es la ganaderia exten-
siva de doble propésito, a diferencia del cultivo
de la cafia de aztcar, en esta actividad hay nu-
merosas unidades de produccién a pequeiia
escala vinculadas a iniciativas agroindustriales
de tipo artesanal. Por otra parte, existe un tejido
de medianas explotaciones ganaderas de parti-
culares y cooperativas mas relacionadas con la
gran empresa privada instalada en la zona (Pe-
tacones, Lactosa y Foremost). Actualmente, se
trata de dar un giro, implementando un nuevo
enfoque de ganaderia estabulada con la finali-
dad de aumentar la productividad y mejorar la
calidad de la produccién de leche en la zona
(Merlos, 2015).

El cultivo del café (6.88% del territorio), se ubi-
ca en las zonas altas del Volcan de San Vicente
(de los 500 a 1,600 msnm), en la zona norte de
los municipios de Tecoluca, Zacatecoluca, San
Juan Nonualco, Santa Maria Ostuma y San Pe-
dro Nonualco, en este altimo, la mayor parte de
la superficie se encuentra cubierta de planta-
ciones de café. En estos dos altimos municipios
se presenta un enclave de fruticultura de mon-
tafia especialmente de citricos y pifia y se en-
cuentran experiencias de eco y agroturismo
(STP, 2013).4

Respecto a la situacion de la vegetaciéon natural
en Los Nonualcos, importantes dreas boscosas
han sido alteradas por los diferentes usos del
suelo, como resultado de la expansiéon de la

* Se estima que en San Pedro Nonualco, el area de
citricos representa aproximadamente 800 manzanas de
cultivo y en Santa Maria Ostuma, posee aproximada-
mente 60 manzanas cultivadas de pifia (ALN, 2014).

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
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frontera agricola, quedando en la actualidad
solo pequefios reductos de bosque. La cobertu-
ra de bosques y manglar equivalen a 5.15% y
4.57% respectivamente.

En relacién a otros activos como la infraestruc-
tura, el territorio de Los Nonualcos se encuen-
tra configurado bajo una serie de inversiones
publicas que determinan sus dindmicas territo-
riales. Existen dos carreteras o ejes viales prin-
cipales a nivel nacional, que permiten acceder
de manera mas eficiente al territorio desde el
AMSS (la Autopista entre San Salvador y el
Aeropuerto Internacional - RN5 - y la Carretera
Litoral - CA2) (STP, 2013 y PNODT, 2004).

Desde los tiempos de construccién de la carre-
tera litoral (1956-1962), y la simultdnea cons-
truccion del aeropuerto internacional y la auto-
pista San Salvador - Aeropuerto Internacional
(1976 - 1980),°> el territorio se ha posicionado
dentro de las estrategias de desarrollo nacional,
como una zona de gran dinamismo econémico,
jugando un papel importante en la provision de
servicios por lo que se considera el corazén de
la plataforma logistica. La Comision Nacional
de Desarrollo (CND) visualizaba a este territo-
rio como una “zona de innovacién en exporta-
cion agricola e industrial” (CND, 1999). Asi-
mismo, el Plan de Desarrollo Territorial de la
Regién La Paz (2007) la imagina como una “pla-
taforma logistica, agroindustrial y ecoturistica”
(CATIE, 2014), mientras que la Secretaria Técni-
ca de la Presidencia (STP) (quinquenio 2009-
2014), la concibe como parte esencial de la Fran-
ja Costero Marina, donde se concentra la prin-
cipal apuesta estratégica para convertir a El
Salvador en un pais productor de alimentos y
generador de excedentes para la exportacién y
en un centro logistico y de servicios regionales
con industria moderna y especializada y servi-
cios turisticos de alta calidad (STP, 2013).

® En el periodo 2001 — 2002 se realizé una ampliacion,
reconstruccion y remodelacién de la autopista, convir-
tiéndola en la carretera mas moderna y segura del pais.
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Otro elemento clave es el sistema de ciudades,
que incluye un conjunto variado de nitcleos
urbanos situados en una amplia diversidad de
situaciones geograficas, entre las que se encuen-
tran la ciudad aeroportuaria (conglomerado
residencial y econémico junto al Aeropuerto
Internacional de El Salvador);¢ ciudades coste-
ras como San Luis La Herradura; ciudades no
costeras sobre la carretera del litoral, como Za-
catecoluca,” lineales que van desde Santiago
Nonualco hasta Zacatecoluca; y ciudades inte-
riores en zonas de montafia, como Olocuilta
(STP, 2013).8

¢ Comprende dos municipios: San Luis Talpa y El Ro-
sario (Polanco y Barrera, 2009).
7 La ciudad de Zacatecoluca es la cabecera departa-

mental del departamento de La Paz y la “ciudad motor”
de la Regién de Los Nonualcos (CODENOL, 2007).

Asimismo, existen una serie de rasgos esencia-
les que le dan identidad a la regiéon, como el
aeropuerto internacional, la pertenencia o cer-
canfa a la AMSS, la zona costera y las playas
directamente vinculadas a San Salvador, la dis-
tribucion de las zonas industriales a lo largo de
los dos ejes viales conocidas como maquilas y el
proceso de construccién del tejido social y pro-
ductivo en la margen occidental del rio Lempa
(PNODT, 2004).

8 Las zonas urbanas constituyen el 4.12% del territorio
de Los Nonualcos e incluyen nucleos urbanos e infra-
estructura.

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
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Territorio de Los Nonualcos:
Contexto, dinamicas y evolucion reciente

El territorio de Los Nonualcos ha desempefiado
diferentes roles territoriales en el desarrollo del
pais. Fue parte importante durante el modelo
agroexportador con el algodén y ahora sigue
siendo clave para la expansion del cultivo de la
cafia de azdcar y para nuevas estrategias de
promocién de inversiones y de crecimiento
econdmico en la franja costera del pais. En el
proceso de evoluciéon y configuraciéon mas re-
ciente de este territorio, se pueden identificar
tres etapas: a) la etapa de ajuste, reforma estruc-
tural y reconstrucciéon post-conflicto (1992-
2001); b) formacioén de capacidades para la ges-
tion del territorio (2001-2009); y c) la etapa de
esfuerzos de articulacion de agendas para el
desarrollo (2009-2015). Estas etapas describen la
trayectoria reciente del territorio, tomando en
cuenta el contexto nacional, el contexto ambien-
tal y sus implicaciones sobre la dindmica terri-
torial.

Ajuste, reforma estructural y recons-
truccion post-conflicto (1992-2001)

Desde inicios de la década de 1990, El Salvador
ha experimentado un proceso de transforma-
cién a nivel econémico, politico e institucional,
caracterizado por la convergencia de dos proce-
sos que marcaron el devenir de la sociedad
salvadorefia: a) un cambio econémico de cara a
la globalizacién; y b) el periodo de reconstruc-
cion post-conflicto, democratizacion y descen-
tralizacién (Anexo 1). A nivel local, el territorio
de Los Nonualcos ha asimilado internamente
cada uno de estos procesos, los cuales han in-
fluido directamente en su configuracién territo-
rial.

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
Estudio de caso del territorio Los Nonualcos, El Salvador

Contexto nacional

En el ambito econémico, la implantaciéon del
ajuste estructural constituyé una de las refor-
mas econémicas mas significativas de la histo-
ria del pais (PRISMA, 1993). Este proceso cobr6
especial importancia con la adopcién de los
Programas de Ajuste Estructural (PAE) y los
Programas de Estabilizaciéon Econémica (PEE),
que implicaban cambios en la dindmica produc-
tiva y la adopciéon de politicas macroeconémi-
cas orientadas a la apertura comercial, la reduc-
cion del Estado y la privatizaciéon de bienes y
servicios (Banco Mundial, 1995).

La reforma econémica abrié paso a un nuevo
modelo de crecimiento econémico en el pais,
fundamentado en una economia de libre mer-
cado que basaba su accionar en la implementa-
ciéon de procesos de desregulacién, privatiza-
cion y eliminaciéon de controles de parte del
Estado. La economia agro-exportadora fue des-
plazada por el comercio y los servicios y se
aceleraron los procesos de urbanizaciéon como
resultado del colapso de los medios de vida
tradicionales en las zonas rurales (Cuéllar,
Kandel y Gémez, 2014). La estructura producti-
va salvadorefia cambi6 significativamente entre
1978 y 1990, incentivada por una serie de medi-
das que favorecieron la terciarizaciéon de la eco-
nomia en detrimento del aporte de los sectores
productores de bienes como la agricultura, la
industria manufacturera y la construccién (Ca-
brera, 2012). El proceso de terciarizaciéon eco-
ndémica mostré un mayor auge durante la déca-
da de 1990, periodo en el que los servicios al-
canzaron niveles de participacién por encima
del 50% del PIB (Segovia, 1997).
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El dramatico cambio en la estructura de las
fuentes de divisas da cuenta de la magnitud del
cambio estructural de la economia salvadorefia.
Entre 1978 y 2006, el pais pas6 de tener la acti-
vidad agroexportadora tradicional® como la
principal fuente generadora de divisas, a de-
pender del flujo de remesas provenientes de la
emigracion transnacional especialmente hacia
Estados Unidos. No obstante, a partir de la dé-
cada de los noventa, aparecen otras fuentes
como las maquilas y el turismo (Rosa, 2008).

El sector agropecuario resulté claramente afec-
tado con el cambio econémico, principalmente
por causa de medidas como la reduccién aran-
celaria, la eliminacién de subsidios y la reduc-
cion de créditos. La reduccion del Estado trajo
consecuencias negativas en la provisién de ser-
vicios de apoyo a la agricultura. El Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (MAG)!0 y el Cen-
tro Nacional de Tecnologia Agropecuaria y
Forestal (CENTA) vieron reducidos los recursos
publicos destinados a la asistencia técnica, la
extension agricola, la investigacion cientifica y
tecnoldgica, asi como la presencia territorial de
estas entidades, que se redujo debido a la dis-
minucién en el nimero de agencias y personal.
La apertura comercial propicié la importaciéon
de alimentos y materias primas baratas que
redujeron la rentabilidad de la producciéon na-
cional (Flores y Tolentino, 2010 y PRISMA,
1993).

En el ambito politico, la firma de los Acuerdos
de Paz en 1992 fue el principal acontecimiento
de esta etapa. La agenda de reinsercién y re-

® En este periodo colapsé el cultivo del algodén y se
redujo el valor de la tonelada exportada de café en un
65% y la de azlcar en un 47% (Rosa, 2008).

' E| proceso de reforma del MAG se llevo a cabo a
través de un préstamo otorgado por el Banco Mundial
(1995), denominado Proyecto de Reforma e Inversion
del Sector Agricola (PRISA). Segun el diagnéstico del
Banco Mundial, el MAG estaba sobredimensionado y
tenia poca capacidad ejecutiva. La estructura organiza-
tiva era deficiente y tenia un impacto negativo en la

construcciéon marcarian la trayectoria en las
zonas ex conflictivas,!! incluyendo la imple-
mentaciéon del Programa de Transferencia de
Tierras (PTT), el cual consistia en la asignacién
de tierras bajo el régimen de pro-indiviso a
nombre de cooperativas creadas para este fin,!2
beneficiindose de esa manera a campesinos sin
tierra, a desmovilizados del FMLN vy del Ejérci-
to y a repatriados provenientes de Honduras,
Nicaragua y Panamda. De todo este proceso,
surgieron nuevas dindmicas sociales y produc-
tivas, completamente distintas a las que habian
prevalecido en décadas previas (Cuéllar, Go-
mez y Kandel, 2014; Cuéllar, et al., 2013; y Ro-
driguez y Gémez, 2003).

El cambio mas notable de los Acuerdos de Paz,
fue la apertura de nuevos espacios de participa-
cion, que transformaron la estructura previa,
autoritaria y militarizada, en una estructura
politica méds democratica que posibilité los pro-
cesos de descentralizaciéon y otorgd mayor pro-
tagonismo a los gobiernos locales. La experien-
cia y acumulacién de capital social de los po-
bladores en los nuevos asentamientos, combi-
nadas con los nuevos espacios de democratiza-
cion y descentralizacion, facilitaron los procesos
de reconstruccién post-conflicto (Cuéllar, Go-
mez y Kandel, 2014).

Contexto ambiental

El proceso de cambio econémico, politico e
institucional en El Salvador acarre6é fuertes
transformaciones a nivel ambiental, caracteri-

asignacién de presupuesto, programas de trabajo,
procedimientos y sistemas administrativos (PRISMA,
1993).

" Las llamadas zonas ex conflictivas se encontraban
en los departamentos de Chalatenango, La Libertad,
Cuscatlan, San Salvador, San Vicente, La Paz, Caba-
fas, Morazan, Usulutan, San Miguel y La Union.

'2 En el departamento de La Paz se entregaron 4,056
manzanas a 1,258 beneficiarios y en el departamento
de San Vicente, se repartieron 25,062 manzanas a
6,356 beneficiarios (ISTA, 2005).
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Mapa 3. Territorio de Los Nonualcos: Uso del suelo (1970)
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zédndose la década de los noventas, por la co-
existencia de procesos de deforestacién y rege-
neraciéon natural, directamente dependientes
del abandono de tierras por el conflicto armado,
por las dindmicas de la economia urbana y la
crisis del agro. La disminucién de la importan-
cia de la agricultura y su consecuente migraciéon
asociada con el flujo de remesas, explican el
aumento de cobertura arborea, al reducirse el
area dedicada a la agricultura. Por el contrario,
la crisis del café, el proceso acelerado de urba-
nizaciéon y la concentracion de la poblacion
promovieron cambios en el sentido opuesto,
afectando sobre todo zonas de provision de
servicios ecosistémicos como recarga hidrica,
reduciendo la capacidad de regeneracion de sus
recursos naturales (Diaz, 2012 y PRISMA, 1995).

Esta etapa se destaca por los avances en materia
de gestiéon ambiental promovidos desde el go-
bierno central, en 1991 se crea la Secretaria Eje-
cutiva de Medio Ambiente (SEMA) cuya labor
principal fue lograr movilizar financiamiento
externo para el abordaje de temas ambientales.
En 1997, con la aprobacién de la Ley de Medio
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Ambiente y la creacion del MARN, se crea una
nueva institucionalidad capaz de consolidar el
marco legal y normativo para orientar el con-
junto de las acciones hacia la proteccioén y recu-
peracion del medio ambiente (Rosa y Cuéllar,
1998).

El territorio de Los Nonualcos no ha estado
exento de las dindmicas econémicas, que tienen
su correlato en la situacion ambiental, por lo
cual es necesario considerar el papel que han
jugado las distintas légicas de acumulacién
agroexportadora en las dindmicas ambientales
del pais. El cultivo del algodén evidencia esta
relacion, dado que su producciéon en décadas
pasadas involucré una alta concentracion de la
tierra y un uso intensivo del suelo, lo que dejo
una herencia de deterioro ambiental y contami-
nacién (Mapa 3) (Diaz, 2012 y PRISMA, 1995).13

'3 La construccion de la carretera del Litoral trajo consi-
go un fuerte incremento en la superficie sembrada de
algoddn, destruyéndose la mayoria de bosques rema-
nentes. Ademas, de 1965 a 1970, se aplicaron mas
pesticidas por area sembrada que en cualquier otro
lugar del mundo, contaminando severamente el suelo,
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Bajo ese contexto, el territorio de Los Nonualcos
enfrenta nuevas dindmicas con repercusiones
ambientales distintas: la planicie costera fue
clave para el auge del algodén y en esta etapa
empieza a ser importante con el cultivo de cafia
de azucar, la cual ha sufrido una importante
ampliaciéon de la superficie cultivada; en las
zonas mas vinculadas a la plataforma logistica
y el sector servicios, se han experimentado fuer-
tes procesos de urbanizacion, principalmente
cercanos a las obras de infraestructura vial y el
aeropuerto, tal es el caso de la construccién de
la zona franca El Pedregal (1993) o la amplia-
cion del aeropuerto.

Otra zona de gran incidencia ha sido la franja
costera, debido a la reactivacion de la actividad

Mapa 4.

Territorio de Los Nonualcos:

turistica, donde la mayor parte de las playas
han sido alteradas por construcciones turisticas
o asentamientos relacionados a éstas. Estos
procesos provienen de intereses exégenos al
territorio y han representado cambios significa-
tivos en el uso del suelo en ecosistemas fragiles
como los marino-costeros.

En cambio en la zona del Bajo Lempa, avanzé
un proceso diferente, ajeno al desarrollo de los
“nuevos” ejes de acumulaciéon, movido por
bases comunitarias, credndose un espacio para
la inserciéon y la reconstruccién, aunque am-
bientalmente significo una fuerte presiéon por
los recursos naturales en su inicio,!* sobre todo
para asegurar objetivos de alimentacion, vi-
vienda, agua y energia (Mapa 4).
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las fuentes de agua y los ecosistemas acuaticos
(PRISMA, 2002).

" El proceso de redistribucion de tierras carecia de
criterios basicos de planificacion, que resultaron en
asentamientos y zonas de cultivo en zonas costeras
fuertemente amenazadas por las recurrentes inunda-
ciones (PRISMA, 2002).
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Dindmica territorial

En esta etapa inician dos procesos paralelos de
configuracion del territorio, el primero maés
asociado a la apuesta nacional de crecimiento
econémico, basado en el dinamismo del sector
servicios y la creacion de corredores logisticos,
los cuales han modificado la dindmica econé-
mica de Los Nonualcos, sin embargo al interior
del territorio y en sectores cuyos medios de
vida tradicional se basan en la agricultura de
subsistencia y pesca, el beneficio de estos nue-
vos rubros, ha sido bastante remoto e incluso
contradictorio, debido a las condiciones de de-
gradaciéon ambiental y vulnerabilidad del terri-
torio mencionadas anteriormente. El segundo
se refiere al proceso de aprendizaje colectivo
dentro de las comunidades del Bajo Lempa, que
ha logrado fortalecer sus medos de vida y redu-
cir la vulnerabilidad del territorio a partir del
manejo sostenible de los recursos naturales,
superando las duras condiciones previas
(PRISMA, 2002). En esa misma linea, la coope-
racion internacional y ONG’s que acompafiaron
esas estrategias, evolucionaron en la inclusién
del riesgo como parte de las acciones de pro-
mocién productiva y organizativa.

El caso del Bajo Lempa es uno de los procesos
mas significativos de reconstruccion y cohesion
territorial, debido a la construccién de capital
social derivado del proceso de reasentamiento.
A pesar de ser beneficiarios de distintas inicia-
tivas y proyectos productivos por parte de la
cooperacién internacional, los nuevos habitan-
tes en el Bajo Lempa se enfrentaron con un te-
rritorio sumamente vulnerable, abandonado,
desarticulado y desestructurado que necesitaba
ser reconstruido para ser viable.

El huracdn Mitch en 1998,15 es un punto de in-
flexion en la gestion local territorial por la seve-

® En esa ocasion, la represa 15 de septiembre, se
llen6 tan rapidamente que las descargas en cuestion de
32 horas pasaron de 500 a 11,500 metros cubicos por
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ridad con que impact6 al territorio, ocasionan-
do cuantiosos dafios y pérdidas humanas y
econdmicas. Esta situaciéon motivé a las organi-
zaciones territoriales a la creacién de mecanis-
mos de coordinacién para la basqueda de solu-
ciones conjuntas sobre la gestiéon de riesgos, la
reduccién de pérdidas y la generacion de alter-
nativas productivas y de desarrollo sostenible
(PRISMA, 2002). En poco tiempo, el Bajo Lempa
pasé a ser un territorio caracterizado por la
ejecucion de iniciativas, que respondieron a
problemas tan diversos como diversificacion
productiva, agricultura organica, desarrollo de
iniciativas de turismo comunitario, mejora-
miento de salud y educacién, desarrollo de la
mujer y juventud, infraestructura social y pro-
ductiva, industrializacién, comercializacién y
exportacion colectiva de productos organicos,
etc., todas con un enfoque de gestiéon de riesgos
y participacién (Rodriguez y Gémez, 2003).

El enfrentamiento de las secuelas del Mitch fue
una escuela para la promocién de acciones con-
cretas para la adaptacién al cambio climético:
introduccién de tecnologias y practicas agrico-
las para enfrentar la sequia, cultivos adaptados
a meses criticos del invierno, sistemas agrofo-
restales y agricultura organica, asi como los
esfuerzos por la recuperaciéon de manglares, la
modificacién de viviendas y reforzamiento de
bordas (Aguilar et al., 2005 y PRISMA, 2002).
Las organizaciones locales y la municipalidad
comienzan a desarrollar planes de alerta tem-
prana con alta participaciéon de las comunida-
des, que posteriormente evoluciona a la defini-
cién de programas de desarrollo con una visién
integral de gestién de riesgo para las activida-
des de indole social y productiva.

En la parte productiva se llega a formar un sis-
tema de participacién que vincula organizacio-
nes comunitarias y sectoriales con micro em-

segundo, arrasando en el proceso dos de los principa-
les puentes y provocando fuertes inundaciones en el
Bajo Lempa.
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presas de base comunitaria integrando encade-
namientos productivos para el mercado nacio-
nal y para la exportaciéon (lacteos, camarén,
pesca artesanal y marafién) (Rodriguez y Go6-
mez, 2003). Para apoyar este proceso se han
realizado diversas alianzas, convenios y pro-
gramas con organizaciones gubernamentales,
ONG nacionales, cooperantes y universidades
que aportan al fortalecimiento de capacidades,
acceso a tecnologia y fondos de financiamiento
para proyectos. A su vez, estas alianzas permi-
ten la definicion de estrategias y formacion de
espacios para la incidencia en politicas que ata-
fien a su proceso.

De la reconstruccion al desarrollo te-
rritorial: Formacion de capacidades
para la gestion del territorio
(2001-2009)

La organizacion comunitaria desarrollada du-
rante la posguerra, constituye un primer ele-
mento para la gestion territorial en Los Nonual-
cos, caracterizado por la bisqueda de alternati-
vas conjuntas para el abordaje de problemas
comunes como la reactivacion productiva y la
reduccién de riesgos. En este marco, durante la
primera década del siglo XXI emergen otras
agendas que paulatinamente le otorgan al terri-
torio un rol mucho mas complejo, caracterizado
por la dinamizacion econémica y la formacion
de capacidades locales para el desarrollo terri-
torial.

Esta etapa, que abarca el periodo de 2001 a
2009, esta marcada por el inicio de un proceso
de transformacion institucional en el territorio,
influenciado por las apuestas gubernamentales
en materia econdmica, politica y ambiental
(Anexo 2). De igual forma, la ocurrencia de
fenémenos naturales extremos durante este
periodo conlleva al surgimiento de respuestas
locales ante los nuevos desafios en el territorio
en cuanto a desarrollo econdmico y a la gestiéon
de los recursos naturales.

Contexto nacional

El contexto del pais en los primeros afios de la
década del 2000 perfila el escenario para el sur-
gimiento de una nueva forma de asociacién y
gestion del territorio. Durante esta etapa con-
fluyen tres elementos que sientan las bases del
proceso de fortalecimiento institucional territo-
rial en Los Nonualcos: a) la consolidacion del
proceso de terciarizacion econémica; b) la crea-
cién de un marco estatal para la descentraliza-
cion y el desarrollo de los territorios; y c) la
ocurrencia de fenémenos naturales extremos.

El primer elemento se relaciona con el entorno
macroeconémico, en el que predomina la politi-
ca comercial y la politica de inversiones como
estimulos para la promocién del crecimiento
econdmico a través de actividades que produz-
can altos retornos en el corto plazo. En este
marco, se suscriben diversos tratados de libre
comercio,'® se dolariza la economia y se pro-
mueven inversiones en el sector servicios, refle-
jando la apuesta del pais por el crecimiento del
sector terciario.l” Durante esta etapa se consoli-
d6 la estructura de la economia basada en ser-
vicios, convirtiendo a las actividades terciarias
en la principal fuente de empleo.

En 2009, el sector servicios absorbi6 el 58.4% de
la fuerza de trabajo del pais (Gréfico 1), princi-
palmente en el rubro comercio, hoteleria y res-
taurantes (49.9%). El incremento en la impor-
tancia de los servicios dentro de la estructura de
empleo, tiene implicaciones directas sobre las
estrategias de medios de vida de la poblacién,
especialmente de la poblacion rural. En esta
linea, el sector servicios emplea a personas con
niveles educativos mayores que las actividades

'® Los paises con los cuales se suscribieron tratados de
libre comercio durante esta etapa son: México (2001),
Republica Dominicana (2001), Chile (2002), Panama
(2003), Estados Unidos (2006) y Taiwan (2008).

7 Segun datos del BCR, entre 2001-2009 el sector
servicios constituyé el 54.4% del PIB.
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Grafico 1
Ocupados por sector econémico
(1990, 2001 y 2009)

donde equivale al 20%. Finalmente,? las
actividades industriales perdieron im-
portancia dentro de la estructura produc-
tiva debido a la reducciéon en la genera-
cion de empleos en construccién y manu-
factura.

El segundo elemento se vincula con los
esfuerzos para la creacién de un marco
de politicas para la descentralizacién y el
desarrollo de los territorios. Durante el
periodo 2001-2005 se promueve la elabo-
racion de instrumentos nacionales de
planificacion con alcance territorial, con
el disefio de Planes Nacionales de Orde-
namiento y  Desarrollo  Territorial
(PNODT) y la creacion de un espacio
interinstitucional para facilitar el enten-
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Fuente: Elaboracién propia con base en Alvarado (2010) y EHMP

(2001,2009).

primarias y la industria maquileral® y demanda
la movilidad de las personas hacia los centros
urbanos, dificultando el acceso de la poblacién
rural.

El empleo en el sector agricola es el tnico que
muestra una disminucién sostenida durante
todo el periodo, consolidando la tendencia de
desplazamiento de trabajadores hacia otros
sectores econdmicos. La generacion de empleos
en actividades terciarias refleja la pérdida de
importancia de la actividad agricola para la
economia nacional. De manera general, entre
2001 y 2009, los empleados en agricultura dis-
minuyeron en un 10%, siendo esta reduccion
particularmente importante en el area rural en

'® En 2009 el 44.4% de los empleados en servicios
contaban con al menos 10 afios de escolaridad, mas
del doble de la escolaridad promedio en el area rural
(4.1 anos) para el mismo ario.
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dimiento entre las instancias encargadas
de la promocién del desarrollo local en el
pais, particularmente la Comision Na-
cional para el Desarrollo Local
(CONADEL) (2004). En 2007 el gobierno
promueve la Politica de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial y la Politica Nacio-
nal de Descentralizacion. La Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial se vincula con los
esfuerzos de los PNODT y con el trabajo de la
Comision Nacional de Desarrollo, y busca forta-
lecer la capacidad estatal para el ordenamiento
del territorio, a la vez que establece las bases de
las relaciones de colaboracion entre la adminis-
tracién publica y los gobiernos locales para el
disefio de estrategias de desarrollo nacional y
local.

Por otra parte, la politica de descentralizacién
se deriva de la propuesta de descentralizacién y

' Entre 1990 y 2001 el sector industria crecié 1.6%,
debido al auge de las zonas francas y al establecimien-
to de maquilas textiles como parte de la politica de
atraccién de inversiones. Las maquilas generan una
nueva dinamica laboral al convertirse en una fuente
importante de empleo para los trabajadores poco califi-
cados, principalmente mujeres.
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modernizacién del estado elaborada por la Se-
cretaria Técnica de la Presidencia en el afio 2000
y de la creacién de una agenda nacional para el
desarrollo econémico local en 2005. La politica
de descentralizacion reconoce la importancia de
la coordinacién entre el gobierno central y los
gobiernos locales como herramienta para la
desconcentracion de servicios y la descentrali-
zacion territorial (STP, 2007). La politica se vin-
cula directamente con la CONADEL, conside-
randola como un mecanismo de concertacioén y
coordinacién de actores que facilita la imple-
mentacion de las estrategias de descentraliza-
cién administrativa y fiscal.

De forma paralela, en esta etapa se evidencian
diversos intentos por retomar la planificaciéon
en temas estratégicos como industria, turismo y
desarrollo empresarial.20 Entre 2004 y 2009 el
gobierno impulsa la creacion de cinco politicas
en agricultura, ordenamiento y desarrollo terri-
torial, micro y pequefia empresa, industria y
turismo, a la vez que se disefia un programa
especial de reduccion de la pobreza (Red Soli-
daria). En este contexto, la convergencia de
factores econémicos y politicos a nivel nacional
sienta las bases para el surgimiento de iniciati-
vas de gestion territorial en Los Nonualcos, a
través de la creaciéon de un marco de politicas
favorables para el desarrollo de capacidades de
gestion de los territorios desde los actores loca-
les. Sin embargo, como se vera mas adelante,
las iniciativas se centran en la promocién del
crecimiento econémico limitandose al disefio y
promocién de estrategias de desarrollo econé-
mico local, relegando la importancia de dimen-
siones criticas como la situacién ambiental y la
reduccion de la vulnerabilidad.

0 |a planificacion fue eliminada en 1989, cuando se
aboli6 el Ministerio de Planificacion (MIPLAN).

Contexto ambiental

Entre 2001 y 2009, el territorio se enfrenta de
forma mas evidente con el contexto de globali-
zacién y cambio climatico que se configura a
nivel nacional. La dindmica ambiental se ve
influenciada por dos elementos: la expansion
del cultivo de cafia de aztcar y la ocurrencia de
fenémenos naturales extremos. El incremento
en la producciéon de cafia se articula con la
promocién de actividades agroindustriales que
facilitan la incorporacién del pais al mercado
internacional. Esta estrategia econémica tiene
grandes repercusiones sobre los ecosistemas y
la salud de las personas. Por otra parte, la ocu-
rrencia de dos terremotos al inicio del periodo
reafirma la necesidad de gestionar acciones
para la reducciéon de la vulnerabilidad y la ges-
tion de recursos, tanto a nivel nacional, como
desde el territorio.

La expansion del cultivo de cafia de azdcar
durante la tltima década responde a una dina-
mica nacional de incremento en la produccién
de cafia, motivada por los altos niveles de pro-
ductividad (tanto agricola como industrial) y el
alza en los precios en el mercado nacional e
internacional.?! La expansién del cultivo ha
dado paso a cambios en el uso del suelo (Mapa
5) que reflejan su importancia para la economia
local. La cafia de aztcar junto a los granos béasi-
cos representan las actividades agropecuarias
mas importantes en el territorio de Los Nonual-
cos en términos de superficie utilizada (72%). El

' | a ampliacion de la superficie de cafa se explica por
las condiciones para abastecer el mercado interno,
pero sobre todo por satisfacer las cuotas de exporta-
cion del azucar: 45% del azlcar producida se destina al
mercado interno; 10% a los Estados Unidos y el 45%
restante a paises como Canada, Chile, Portugal y Ru-
sia, En 2015 se concretd la primera exportacién al
mercado chino, segun el Ministerio de Economia se
exportara un cargamento de 50 mil toneladas de azu-
car, equivalentes al 10 % de la produccion azucarera
del pais, el mas grande cargamento que se ha exporta-
do en un solo envio (Diario El Mundo, 2015).

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
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subsector cafiero ha consolidado dindmicas de
articulacion entre produccién y transformacion
y representa una fuente de empleo para los
trabajadores agricolas de la zona, especialmente
en la época de verano (periodo de zafra); sin
embargo, la expansion de este cultivo genera
fuertes impactos ambientales y a la salud hu-
mana, derivados de las practicas agricolas ba-
sadas en la utilizacién intensiva de pesticidas y
el generalizado uso de las quemas en las épocas
de cosecha (Recuadro 2).

El uso de agroquimicos y métodos de mante-
nimiento (fumigacién aérea con madurantes)
profundizan las dindmicas de degradacion y
contaminacién presentes en el territorio, con
impactos directos sobre los ecosistemas y las
comunidades de los sitios aledafios a las zonas
de cultivo (Aguilar, 2007). La expansion de
cultivos de cafia en areas cercanas a manglares
y cuerpos de agua acelera el proceso de degra-
dacioén de los recursos naturales (Merlos, 2015).

Mapa 5.
Territorio de Los Nonualcos: Aprovechamientos productivos y
expansion de la cafia de azucar 2001-2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en MARN-UES (2010) y STP (2013).
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Recuadro 2
Cultivo de cana de azucar en el territorio de Los Nonualcos

Durante los ultimos veinte afios la cafia de azlcar ha duplicado la superficie cultivada, convirtiéndose en el cultivo de
mas rapido crecimiento en el pais (Baumeister, 2012). La expansion de la cafa de azucar responde a una dinamica
nacional que se vincula con la existencia de mecanismos que garantizan la estabilidad en las perspectivas de pro-
duccidn, tanto a nivel nacional como internacional. En este sentido, el marco legal incentiva la produccién de cana
para el abastecimiento interno, y de forma paralela, el sistema de cuotas de exportacién asegura el mercado interna-
cional. La promocién de la produccion de agro combustibles derivados de la cafa, es otro de los factores que pudo

haber influido en el repunte del area cultivada.

El cultivo de cafia de azlcar implica
transformaciones en el uso del suelo y
en el manejo de los recursos naturales.
A nivel del territorio, en Los Nonualcos

el uso de suelo para la produccion de 120 == ------
cafa también ha aumentado. Este au-

mento se produjo en detrimento de la 100 —=-=-----
superficie utilizada para pastos y granos

basicos, pero también ha afectado zo- 80 —= ===~
nas fragiles como los manglares en el

Estero de Jaltepeque y Santa Clara. 60 -
Entre otros resultados, esto debilita las

condiciones para la seguridad alimenta- a0

ria de la regién, al sustituirse tierra des-

tinada a granos basicos por cafa de 20

azucar (Cuéllar, Gomez y Kandel, 2014;

Davis y Diaz, 2013 y Cuéllar, et al., 0

2013).

La expansion del area de cultivo de

El Salvador: Superficie cultivada con cafa de azucar

(Miles de manzanas)

1990/91 1992/93 1994/95 1996/97 1998/99 2000/01 2002/03 2004/05 2006/07 2008/09 2010/11 2012/13

cana ha suscitado un proceso de concentracion mas sofisticado de la tierra, a través del cual, los ingenios implemen-
tan nuevos mecanismos de acaparamiento de tierras por medio de contratos de arrendamiento con cooperativas del
sector reformado y con pequefios productores. Por medio de estos contratos, los propietarios ceden los derechos de
uso del suelo a los ingenios, lo que a su vez significa que mas mano de obra esté disponible para ser contratada en

los ciclos de cultivo y cosecha de cafa de azucar.

Fuente: Elaboracion propia.

Asimismo, la contaminacién del suelo y del
recurso hidrico, es uno de los problemas mas
graves por sus implicaciones sobre la calidad
del agua y la salud de la poblacién. La pobla-
cién con mayor exposicion a los agroquimicos
se ubica en los alrededores de zonas caferas, en
donde existe una elevada incidencia de enfer-
medades renales.22 Los problemas de salud

2 Cuatro de los municipios que conforman la ALN
presentan las tasas de incidencia (casos x 100,000
habitantes) méas altas de insuficiencia renal cronica a

asociados a las précticas nocivas utilizadas para
el cultivo de caha, generan fuertes impactos
socioecondmicos para los hogares, especialmen-
te los mas pobres, al incrementar los costos de
transporte, atencion médica y compra de medi-
camentos, a la vez que restringen la capacidad
de trabajo de las personas.

nivel nacional: Tecoluca (15), Zacatecoluca (29), San-
tiago Nonualco (20) y San Pedro Masahuat (18)
(MINSAL, 2015).
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Es importante resaltar que la adopcion de nue-
vas estrategias de desarrollo econémico local no
estd acompafiada de acciones concretas para la
reduccién de riesgos y la construcciéon de resi-
liencia, més bien profundiza la vulnerabilidad
del territorio al aumentar la degradacién y la
contaminacion mediante la promocién de acti-
vidades agricolas intensivas. Lo anterior con-
trasta con las estrategias adoptadas en el perio-
do de reconstruccion post-conflicto, en el que se
da un incremento de actividades de conserva-
ciéon de recursos naturales y se incentiva la
adopcioén de practicas de agricultura orgéanica.

En cuanto a la ocurrencia de fenémenos natura-
les, tanto la institucionalidad nacional como el
territorio, promovieron iniciativas para hacer
frente al nuevo contexto de vulnerabilidad. A
nivel estatal, se promueve la reorganizacién del
MARN, influenciada por dos factores: i) las
emergencias causadas por el huracan Mitch y
los terremotos de 20012® que propiciaron la
creacion del Servicio Nacional de Estudios Te-
rritoriales (SNET), orientado a fortalecer la ca-
pacidad del Estado en la prevencién y monito-
reo de riesgos socio-ambientales; y ii) el rapido
traslado de responsabilidades y funciones al
MARN,? sin que esto se tradujera en mas re-
cursos y fuerza politica. El apoyo de la coopera-
cién internacional permitié el acceso a recursos
para la ejecucion de proyectos en las areas de
manejo de sistemas naturales, gestion ambien-

% En 2001 ocurren dos terremotos en el pais (13 de
enero y 13 de febrero), dejando pérdidas estimadas en
US$1,255.4 millones (CEPAL, 2001). La Paz y San
Vicente fueron dos de los departamentos mas afecta-
dos por ambos terremotos con dafios acumulados de
US$ 263.6 y US$ 243.7 millones respectivamente y
pérdidas entre US$900 y US$1500 por habitante.

2% EI MARN ha experimentado un proceso constante de
reestructuracién institucional, en su fase inicial, esta
cartera de Estado respondié primordialmente a los
compromisos adquiridos a nivel regional e internacional
para el seguimiento de acuerdos relacionados con el
cambio ambiental global: desertificacién, cambio clima-
tico, proteccion de biodiversidad, dentro de una clara
agenda de conservacion.
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tal, gestion de riesgo, participacién ciudadana y
educacién ambiental y fortalecimiento institu-
cional (Gémez, et al., 2003).

El territorio de Los Nonualcos es una zona de
alta vulnerabilidad que se vio particularmente
afectada por los terremotos de 2001. El riesgo de
afectacion de la actividad econémica a causa de
los dafios y pérdidas por fenémenos naturales
es parte de la historia del territorio. En 1998, el
huracan Mitch puso en evidencia la importan-
cia de la gestion de riesgos ante variaciones
climéticas extremas y sélo tres afios mas tarde,
en 2001 el territorio resulté severamente afecta-
do por los terremotos de enero y febrero, de-
mostrandose nuevamente la fragilidad de la
zona; en esta ocasiéon el departamento de La
Paz concentr6 el 25% de las personas afectadas
por el fenémeno y acumul6 pérdidas en infraes-
tructura equivalentes al 21.4% del PIB de ese
afo (Rodas, 2008).

Los municipios de Los Nonualcos presentan
caracteristicas fisicas que incrementan la sus-
ceptibilidad ante inundaciones y deslizamien-
tos (Mapa 6), identificAndose el mayor riesgo de
inundacién en la planicie costera y en las cuen-
cas de los rios Lempa y Jiboa, mientras que la
parte alta de los municipios de Olocuilta, Santa
Marfa Ostuma, San Antonio Masahuat, San
Juan Nonualco, San Pedro Nonualco, Santiago
Nonualco, Zacatecoluca y Tecoluca predomina
la vulnerabilidad a deslizamientos, ante el in-
cremento en las precipitaciones y la ocurrencia
de terremotos.

Los impactos ocasionados por los fenémenos
naturales extremos no solo repercuten sobre la
institucionalidad nacional, de forma simultanea
las respuestas del territorio frente al contexto de
vulnerabilidad se traducen en el desarrollo de
procesos de organizacién social a nivel local.
Como se mencioné anteriormente, el dafio cau-
sado por el huracan Mitch fue un elemento que
permiti6 la construccién de estrategias de orga-
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Mapa 6.

Territorio Los Nonualcos: Zonas criticas y conflictos de uso
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nizacién comunitaria para la gestion del riego
en la zona del Bajo Lempa. De forma similar,
los terremotos de 2001 representan el punto de
partida para las iniciativas de asociacién muni-
cipal, generando condiciones fértiles para la
construcciéon de capacidades de gestion del
territorio. La reconstruccion post-terremoto
plantea desafios en torno a la ejecucion de fon-
dos publicos destinados a infraestructura y
desarrollo social a nivel municipal, transfor-
mandose en un detonante para la conduccién
de esfuerzos de gestioén asociada del territorio.

Dindmica territorial

La respuesta de las municipalidades ante los
terremotos es la conformacién de la Asociaciéon
de Municipios Los Nonualcos (ALN), la cual
inicia su proceso de legalizacion en 2002 con la

inclusién de siete municipios.2> En 2005 se in-
corporan San Juan Talpa, San Luis Talpa, Zaca-
tecoluca y Tecoluca como resultado de un taller
para la promocién del desarrollo integral del
territorio, organizado por la GIZ. Ese mismo
afio, el resto de municipios?® se unen a la Aso-
ciacién motivados por la busqueda de alterna-
tivas para el manejo integral de desechos
(CODENOL, 2007). Actualmente la membresia
de la Asociacién involucra 16 municipalidades.
La ALN es una entidad liderada a nivel muni-
cipal, que promueve la articulacién del tejido
social y productivo del territorio; es una asocia-
cion de caracter publico y se identifica por con-

% san Pedro Masahuat, EI Rosario, San Pedro
Nonualco, Santiago Nonualco, San Juan Nonualco,
San Rafael Obrajuelo y San Luis La Herradura

% Qlocuilta, Cuyultitan, Tapalhuaca, San Antonio Ma-
sahuat y Santa Maria Ostuma.
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tar con un capital politico pluralista y por man-
tener la continuidad de la iniciativa desde su
creacion (Mejia, 2015).27

La ALN presenta un alto nivel de organizacion
politica y administrativa, lo que se traduce en la
existencia de una institucionalidad territorial
multisectorial que integra diferentes escalas y
niveles. El proceso de conformacién y fortale-
cimiento de la asociacién comprende al menos
tres fases: a) el surgimiento de iniciativas de
asociaciéon municipal y el desarrollo de meca-
nismos para la coordinacién entre actores (a
nivel local y nacional); b) la definicién de una
agenda territorial para el desarrollo; y c) el di-
sefio de instrumentos para la gestion del territo-
rio.

La primera fase tiene lugar entre 2001 y 2004
como resultado de los esfuerzos de organiza-
cién municipal, luego de los terremotos y esta
fuertemente influenciada por la participacion
de la cooperacién internacional?® como princi-
pal proveedora de financiamiento y asistencia
técnica para el fortalecimiento de las capacida-
des locales. La ALN se constituye como facili-
tadora del desarrollo econémico y social en el
territorio, fomentando la gestion participativa y
establece como objetivo principal la promocion
del desarrollo integral y sostenible de los muni-
cipios que la conforman (CODENOL, 2007).

La consolidacién de la Asociacién requiere de
un proceso paralelo de coordinacién interinsti-
tucional a nivel local y nacional, en la medida
en que la nueva institucionalidad modifica la
dindmica para la toma de decisiones y la ejecu-
ciéon de iniciativas. En este marco, la ALN inicia

# La ALN ha mantenido y fortalecido su funcionamiento
luego de 3 elecciones presidenciales y 4 elecciones
municipales.

8 La Agencia Alemana de Cooperacién Internacional
(GlZ) tiene sélidos vinculos con el territorio y ha finan-
ciado 4 proyectos de desarrollo municipal durante 2001
y 2012.
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un proceso de fortalecimiento de capacidades
para la coordinacién de actores, tanto de forma
vertical (gobierno local-central) como horizon-
tal (inter-municipal). La coordinacién entre los
gobiernos locales y el gobierno central tiene
como precedente el tema de manejo de los
desechos sdlidos, proceso que sent6 las bases
para la coordinacién interinstitucional con el
MARN vy FISDL; a nivel local se define un plan
estratégico institucional que incorpora el com-
promiso de las municipalidades para apoyar la
iniciativa y se crea una plataforma de participa-
cién multi-actores bajo la figura de mesas secto-
riales,? en las que se encuentran representadas
las organizaciones de productores y producto-
ras, los gobiernos locales, las ONG’s y las de-
pendencias del Estado que trabajan en la zona
(Merlos, 2015).

La segunda fase inicia en 2004 con la construc-
cion de una agenda territorial para el desarro-
llo, mediante la identificacion del potencial de
la zona en términos econémicos, geograficos y
ambientales para el disefio de una estrategia de
accion con sentido territorial (VMVDU). El
primer resultado de este esfuerzo es el Plan de
Desarrollo Territorial del Departamento de La
Paz (PDT-La Paz), financiado por la GIZ en
2004. El Plan considera a Los Nonualcos como
un territorio que debe fomentar la competitivi-
dad territorial para el desarrollo de servicios
logisticos, agroindustria y turismo, integrando
la identidad cultural y garantizando el manejo
sostenible de los recursos; si bien este Plan con-
sidera aspectos ambientales como parte de sus
objetivos de desarrollo, la incorporacién de
estos elementos dentro de la agenda de desa-
rrollo local estd marcada por la reproduccién de
patrones tradicionales para el uso de los recur-

®Mesa de Turismo, Mesa de Pesca, Mesa de frutales,
Mesa de corredor logistico, Concertacion de Mujeres
para el Desarrollo Econémico Local, Mesa de Juventud,
Cooperativa Juventud Rural, Mesa de Empleo, Federa-
cion de Cooperativas de Pescadores de La Paz y
Cooperativa Agropecuaria.
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Recuadro 3
Servicios logisticos y turismo en el territorio de Los Nonualcos

La plataforma logistica es una de las apuestas clave para el desarrollo econémico local. Actualmente, la zona de Los
Nonualcos alberga diversas industrias y empresas de maquila (Zona Franca el Pedregal, Miramar e Internacional), pre-
dominantemente textiles; servicios logisticos (Aeroman, cocina de vuelos); y una importante oferta hotelera y turistica
(Rubio-Fabian, 2013). Sin embargo, esto se encuentra poco articulado con la economia del territorio y plantea nuevos
desafios al representar mayores presiones sobre los fragiles recursos y ecosistemas, como el bosque salado y el agua.

De acuerdo a los registros del Ministerio de Hacienda, en La Paz existen 106 empresas formales de las cuales el 36%
se clasifican como grandes y medianas. Estas empresas se ubican en la zona aeroportuaria y costera (San Luis La
Herradura, Olocuilta, Rosario de La Paz y San Luis Talpa) y se dedican a las actividades industriales y de servicios. El
establecimiento de empresas en estos municipios fue motivado por la cercania del Aeropuerto internacional y las condi-
ciones de conectividad del territorio con las principales ciudades del pais, por lo que existe una débil articulacion de las
inversiones con la dindmica econémica local. Los principales vinculos econémicos de estas empresas se encuentran
fuera del territorio, por lo que los beneficios de su operacion para la poblacién local son limitados y se relacionan princi-
palmente con la contratacion de mano de obra poco calificada en las zonas industriales. La mayoria de grandes empre-
sas instaladas en la zona de Los Nonualcos estan registradas en la capital (San Salvador), a pesar de operar a nivel
local, por lo que no pagan impuestos a las municipalidades del territorio. Uno de los mejores ejemplos de esta dinamica
son las empresas maquileras, que al funcionar bajo el régimen de zonas francas, estan exentas de todo tipo de impues-
tos, incluyendo los municipales, el mismo caso se aplica para el aeropuerto, que funciona como un recinto fiscal
(FUNDE, 2009).

En cuanto al uso de los recursos locales, el crecimiento de la industria y el turismo tiene grandes implicaciones para el
territorio debido al establecimiento de empresas en zonas de alta fragilidad ambiental, lo que incrementa el riesgo de
alteracion de los ecosistemas locales. En el caso de la industria, los problemas se relacionan con la elevada utilizacion
del recurso hidrico y con el crecimiento acelerado de la urbanizacion en zonas aledanas a la actividad industrial y logisti-
ca. En el caso de la industria, los problemas se relacionan con la elevada utilizacién del recurso hidrico y con el creci-
miento acelerado de la urbanizacién en zonas aledafas a la actividad industrial y logistica. En los municipios con pre-
sencia de maquilas, como el caso de El Rosario, el uso de agua para actividades industriales contrasta con la falta de
acceso al agua potable de los hogares, especialmente los mas pobres. En este municipio, el uso industrial de agua
(500,001 a 1, 000,000 m* anuales) quintuplica el promedio de la zona (100,000 m® anuales), mientras que tnicamente el
69% de los hogares del municipio cuentan con acceso directo al agua potable (ALN-MIJIBOA, 2014).

La expansion turistica amenaza ecosistemas sensibles como el Estero de Jaltepeque. Esta zona es de enorme impor-
tancia debido a los servicios ecosistémicos que ofrece como la pesca, la agricultura y el turismo y a su funcién como
barrera de proteccion natural ante los efectos del cambio climatico a través de su bosque de mangle; sin embargo, esta
funcioén se encuentra actualmente presionada por el crecimiento urbanistico y el vertido de desechos en la zona de playa
(ALN, 2014). De igual forma el crecimiento acelerado de lotificaciones crea una mayor cantidad de desechos sélidos y
aguas residuales que afectan las partes bajas como los manglares, mientras que la construccién de botaderos de
desechos solidos, cercanos a cuerpos de agua amenaza la calidad del recurso hidrico, siendo el rio con mayor amenaza
el Rio Jalponga cercano a los botaderos de Santiago Nonualco, Tecoluca y San Luis la Herradura (GlZ, 2008). La ex-
pansién de zonas urbanas reduce la capacidad de infiltracién, que afecta aguas abajo en las zonas propensas a inunda-
cion.

Fuente: Elaboracion propia.

sos que privilegian las iniciativas de desarrollo zativa y las apuestas clave del territorio
econémico dentro de la agenda del territorio (CODENOL, 2007).

(Recuadro 3).30 En 2005 se crea el Plan Estraté-

gico Institucional de la ALN, que establece el Tanto el Plan de Desarrollo Territorial como la

objetivo de la Asociacién, la estructura organi- estrategia institucional, priorizan el crecimiento

econdmico, incentivando la atracciéon de inver-
% La Asociacién promueve la agricultura intensiva y le siones y la coordinacién de iniciativas produc-
asigna una gran importancia a la expansién de los tivas; no obstante, la dinamizacién econémica,
Servicios |Og|St|COS Yy el turismo, como ejes para el incrementa la presi(’)n por los recursos natu-

desarrollo econémico local.
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Mapa 7.
Territorio Los Nonualcos: potencial de actividades industriales y logisticas a gran escala
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rales, al modificar los patrones de uso de los
mismos, como en el caso de los procesos de
urbanizacién e industrializacién. En este senti-
do, la definicién del rol del territorio en funcién
de su potencial para albergar actividades indus-
triales y turisticas (Mapa 7), se refleja en las
estrategias de desarrollo econémico local, las
cuales plantean la creacién de una ciudad aero-
portuaria®! y la ampliacién del corredor logisti-
co, a la vez que incentivan el desarrollo turistico
vinculado con la inversién en infraestructura,
principalmente en la zona costera (VMVDU,
2009).

La ALN surge en un momento en el que el
desarrollo territorial estd ganando terreno en la

%" San Luis Talpa y El Rosario, y algunos asentamien-
tos del municipio de San Pedro Masahuat.
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politica publica y desde su inicio, la Asociacién
responde a las grandes apuestas nacionales de
desarrollo, reproduciendo el modelo de go-
bierno adoptado por la gestion de turno a esca-
la territorial. La primera agenda de desarrollo
formulada por la Asociacion (2004), parte de la
propuesta del PNODT para el territorio y privi-
legia objetivos econémicos, impulsando el
desarrollo industrial, turistico y empresarial
como apuestas estratégicas para el territorio.
Esta l6gica responde al marco de politicas pua-
blicas que contempla inversiones en el mismo
sentido y define el crecimiento econémico como
eje central de la gestion, postergando la incor-
poracioén de estrategias sociales y ambientales.

El auge de la industria y los servicios, incre-
menta la presiéon por los recursos naturales,
generando cambios en el uso del suelo, con

29



30

repercusiones especialmente importantes en la
franja costera, donde el incremento de asenta-
mientos urbanos,?? desencadena la extraccion
de recursos del bosque de manglar en el estero
de Jaltepeque y el vertido de desechos. La di-
namizaciéon econdmica relacionada con estas
actividades genera desafios para la gestiéon am-
biental en el territorio, en la medida en que es
necesario fortalecer los mecanismos de control
y vigilancia del impacto ambiental generado
por estas empresas. Asimismo, la incorporacién
de estos sectores como la principal apuesta del
territorio en el largo plazo, evidencia la defi-
ciente incorporacién de lo ambiental y social en
las estrategias de desarrollo econémico.

El territorio cuenta con un capital fisico muy
diverso, por lo que la adopcion de estructuras
de manejo de recursos se vuelve clave para
hacer frente a proyectos de infraestructura y
turismo, debido a los elevados costos ambienta-
les relacionados con estas actividades.?® El di-
namismo econémico que se deriva de estas
actividades tiene una débil articulacién con la
economia local, debido a que, en la mayoria de
casos, estos sectores tienen una légica de pro-
duccién y mercado fuera del territorio (Polanco
y Barrera, 2009). Asimismo, desde el punto de
vista ambiental, la presion por los recursos ge-
nerada por estas actividades, profundiza las
dindmicas de contaminacién y degradacion ya
existentes con efectos directos en los ecosiste-
mas y recursos naturales.

Finalmente, la tercera fase se desarrolla ente
2007 y 2009 y se deriva de la necesidad de con-
tar con instrumentos de gestion territorial para
hacer frente a la nueva configuracion econémi-

%2 El uso de suelo para zonas urbanas ha experimenta-
do un fuerte crecimiento con una tasa de variacion del
79% entre 1996 y 2010 (Mapas de Uso de Suelo MAG,
1996 y MARN, 2010)

% La construccion y ampliacion de la infraestructura vial
y turistica conlleva una modificacion en los patrones en
el uso de recursos naturales, especialmente en la zona
costera.

ca del territorio. La creacién del Consejo de
Desarrollo  Econémico  Los  Nonualcos
(CODENOL) en 2007, entidad encargada de
definir y evaluar la politica para el desarrollo
econdémico territorial, sienta las bases para el
disefio de una serie de mecanismos de gestion y
planificacion territorial. En este marco se plan-
tean tres instrumentos clave: la Estrategia de
Desarrollo Econémico Local de la regién de Los
Nonualcos; el Fondo de Inversién para el Desa-
rrollo Econémico Local (FINDEL); y la Oficina
de Planificacién, Gestiéon y Control del Territo-
rio (OPLAGEST).

Los dos primeros se vinculan directamente con
el CODENOL vy reflejan la importancia del
desarrollo econémico para el territorio, articu-
landose con iniciativas de desarrollo productivo
y emprendedurismo a nivel municipal y nacio-
nal. La OPLAGEST por su parte, estd vinculada
con el PDT-La Paz3* y se inserta en un proceso
de descentralizacién administrativa del go-
bierno central, que busca otorgar a los actores
locales mayor participacién en la aprobacion de
proyectos de infraestructura ejecutados en el
territorio. La OPLAGEST es la unidad técnica
de la ALN en cuanto a planificacion territorial.
Se instal6 en 2008, en cumplimiento con el PDT
y es la instancia encargada del monitoreo de las
intervenciones en el territorio, de elaborar dic-
tdmenes técnicos para el otorgamiento de per-
misos de construccién y parcelacion, de la for-
mulacién y ejecuciéon de planes, programas y
proyectos de desarrollo, asi como brindar asis-
tencia técnica a los municipios (GIZ, 2014).

% EI PDT contiene un banco de proyectos que contiene
planes, programas o proyectos agrupados en 9 catego-
rias: a) gestion territorial; b) bases cartogréficas; c)
asentamientos, viviendas y desarrollo urbano; d) infra-
estructura de servicios publicos basicos: agua potable,
aguas vertidas y negras y residuos sdlidos; €) uso
sostenible de los recursos naturales y la conservacion
ambiental; f) gestion de riesgo; g) gestion de desarrollo
rural; h) actividades productivas y turismo; e i) relacio-
nes de género (GlZ, 2014).
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El proceso para el establecimiento de la
OPLAGEST consider6 dos etapas: la primera
(2008-2011) durante la cual funcioné como en-
tidad descentralizada del VMVDU; y la segun-
da (2011-2015) en la que pasé a ser conducida
por las municipalidades. Durante esta tultima
etapa, la OPLAGEST contribuye a mejorar la
autonomia de los gobiernos locales, al facultar-
los para autorizar y fiscalizar el ordenamiento
del territorio (GIZ, 2014). Adicionalmente, la
Oficina considera el fortalecimiento de las uni-
dades de catastro municipales y la creacion de
instrumentos de planificacién urbana a nivel
municipal.

La gestion ambiental ha estado presente en el
disefio de las estrategias y acuerdos de la ALN;
sin embargo, a nivel de implementacién, los
instrumentos de planificacion territorial evi-
dencian el énfasis econémico caracteristico de la
Asociacion, en el que se privilegia la creacion
de mecanismos locales para fomentar las acti-
vidades productivas y la urbanizacién. Si bien,
existen acuerdos para el disefio de herramientas
para la gestion de recursos naturales, su ejecu-
cion ha sido limitada y se concentra en la gene-
racion de condiciones para el incremento de la
competitividad del territorio,?> postergando la
adopcion de estrategias de adaptacion y mitiga-
cion frente al cambio climatico dentro de los
planes de desarrollo. Si bien, la Oficina ha pro-
piciado una mejoria en la coordinacién y cola-
boracién entre diferentes actores y la Asocia-
cion;3 este proceso deja de lado la articulacion
de iniciativas locales, que constituyen una fuen-
te importante de aprendizaje que estd siendo

% La descentralizacion de tramites y permisos a través
de la OPLAGEST es un incentivo para el estableci-
miento de empresas y el incremento de urbanizaciones
en el territorio.

% La Oficina ha consolidado alianzas con organizacio-
nes ciudadanas, ONG y entidades del Gobierno como
la Asociacién de Pobladores del Departamento de La
Paz (ASPODEPAZ), Fundacién Salvadorefia de Vi-
vienda Minima (FUNDASAL), Apoyo Urbano y el Vice-
ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano.
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desaprovechada, debido a la falta de coordina-
cion de la Asociacion con actores dentro del
territorio para el disefio de estrategias conjuntas
que mejoren la gestion ambiental.3”

Esfuerzos de articulacion de agendas
para el desarrollo territorial
(2009-2015)

El proceso de fortalecimiento institucional que
experiment6 el territorio durante la primera
década del 2000 perfila un escenario que facilita
la coordinacién vertical entre los actores locales
y el gobierno central, mejorando la capacidad
de incidencia politica del territorio (Merlos,
2015); sin embargo, los avances en el tema insti-
tucional se ven limitados por el contexto de
creciente vulnerabilidad frente al cambio climéa-
tico, el cual incrementa la susceptibilidad del
pais ante fenémenos climaticos extremos y au-
menta el riesgo de pérdidas y dafios econémi-
cos y ambientales.

Si bien, se registran avances en el marco nacio-
nal de politicas para hacer frente a las conse-
cuencias de la variabilidad climatica, la incor-
poracion de estas iniciativas atin es incipiente
en el territorio. Entre 2009 y 2015, se registra la
ocurrencia de 8 eventos extremos (Anexo 3), de
los cuales 5 responden a un patrén de incre-
mento en las lluvias y los tltimos tres se pre-
sentan en forma de sequias, lo que evidencia la
necesidad de replantear los esquemas territoria-
les de desarrollo y fortalecer la gestiéon de re-
cursos naturales.

% La poca coordinacion de la ALN con otros actores del
territorio en materia ambiental contrasta con los avan-
ces en cuanto a la coordinacion interinstitucional en
materia econoémica. Uno de los ejemplos mas represen-
tativos es el caso del Bajo Lempa, donde existen expe-
riencias exitosas a nivel comunitario para la gestion de
riesgo y la vulnerabilidad, que no han sido retomadas
dentro de la agenda de la Asociacion.
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Contexto nacional

A partir de 2009, con el inicio del gobierno del
FMLN se promueve un proceso de transforma-
cién gradual del marco de politicas publicas,
caracterizado por la reestructuracion de las
prioridades gubernamentales y la reincorpora-
cion de la planificaciéon de largo plazo como
parte de la gestion. Los instrumentos nacionales
de planificacién para cada periodo (2010-2014 y
2014-2019), dan cuenta de la nueva orientacion
de iniciativas publicas amparadas en una con-
cepcién de desarrollo que retoma aspectos co-
mo la equidad y la inclusion, buscando institu-
cionalizar nuevos mecanismos de redistribu-
cion para disminuir las brechas en el acceso a
bienes y servicios ptublicos, especialmente por
parte de los grupos mas vulnerables.

Una de las primeras acciones gubernamentales
fue la implementacion del plan global anti-
crisis, concebido como una medida para mitigar
los efectos de la crisis econdémica que inicié

entre 2007 y 2008. Esta iniciativa sent6 las bases
de la nueva gestion, en cuanto a los grupos
prioritarios de atenciéon y evidencia la tendencia
a una mayor inversion social que caracteriza al
nuevo gobierno. Posteriormente, en 2010, el
gobierno lanza su Plan Quinquenal de Desarro-
llo 2010-2014, estableciendo como areas priori-
tarias la reactivacién econdmica, la reduccion
de la pobreza, la gestion de riesgos y la descen-
tralizaciéon del Estado (GOES, 2010). En este
marco, se formulan politicas sectoriales que
promueven el cumplimiento de los objetivos
establecidos en el PQD y se inicia un proceso
gradual de reforma del andamiaje institucional
para facilitar la implementacion de estas inicia-
tivas. La politica social es el caso méas represen-
tativo de esta tendencia (Grafico 2), como resul-
tado de la ampliacién en la cobertura de las
politicas de reduccién de la pobreza, la creaciéon
del sistema de proteccion social universal y la
promocion de programas pubicos de entrega de
atiles escolares, uniformes, zapatos y alimenta-
cion escolar.

Paquetes agricolas

Dotacién de
uniformes, zapatos y

utiles escolares
B Alimentacion escolar

(a)
Seguridad social (b)

. BN Programas de apoyo

alingreso (c)

=@=Total programas
sociales

Grafico 2
El Salvador: Estructura del gasto publico en programas sociales (2009-2014)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de presupuestos publicos ejecutados del Ministerio de Hacienda (varios afios).
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En el sector agropecuario se identifican esfuer-
zos mas articulados para la reactivaciéon pro-
ductiva®® y se implementan iniciativas publicas
con expresion territorial como es el caso de la
Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional y el Plan de Agricultura Familiar
(PAF).3° Esta ultima, renové el interés por la
agricultura como elemento potenciador del
desarrollo rural y aumenté el financiamiento
del ramo de agricultura dentro del presupuesto
publico, que en 2014 represento el 1.4% del PIB
y 18.3% del presupuesto en desarrollo econé-
mico, convirtiéndose en el programa mas im-
portante del MAG.

Respecto a las politicas de desarrollo econémi-
co, estas se enmarcan en la Estrategia Nacional
de Desarrollo Productivo y en el Asocio para el
Crecimiento (ApC). La Estrategia de Desarrollo
Productivo, estd plasmada en el Plan Quinque-
nal 2010-2014 y se considera como uno de los
instrumentos clave para mejorar la competiti-
vidad nacional y las condiciones de vida de las
familias. De este proceso surge la Estrategia de
Desarrollo de la Franja Costero-Marina, que por
su envergadura representa la principal apuesta
del Gobierno. La franja costera es una de las
zonas de mayor potencial econdémico en el
pais,*0 entre sus apuestas estratégicas estan: a)

% Se disena el Plan Estratégico Sectorial (2010-2014) y
la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutri-
cional (2011-2015).

% E| PAF esta compuesto por cuatro componentes: a)
el Programa de Abastecimiento Nacional para la Segu-
ridad Alimentaria y Nutricional (PAN); el Programa de
Agricultura Familiar para el Encadenamiento Producti-
vo; ¢) Programa para la Innovacion Agropecuaria y d)
Programa de Enlace con la Industria y Comercio (MAG,
2011).

*0 Seglin el Programa de Actuaciones Estratégicas
para el Desarrollo de la Franja Costero-Marina de El
Salvador, ese territorio tiene un potencial Unico para
convertirse en motor del crecimiento econémico y del
desarrollo nacional, que se evidencia en que: i) posee
la mitad de las tierras mas fértiles del pais; ii) posee
una gran riqueza y diversidad ambiental —una de las
mayores de Centroamérica—, con recursos sustantivos
para actividades pesqueras y turisticas, que se conec-
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convertir a El Salvador en un pais productor de
alimentos y generador de excedentes para la
exportacion y b) convertir al pais en un centro
logistico y de servicios regionales con industria
moderna y especializada y servicios turisticos
de alta calidad.

El ApC es una alianza entre los Estados Unidos
y un selecto grupo de paises para acelerar y
sostener el crecimiento econémico y esta vincu-
lada con la ejecucion del segundo compacto
(FOMILENIO II)** de El Salvador financiado
con recursos de la cuenta del reto del milenio.
El ApC esta planteado para movilizar recursos
de ambos gobiernos para la superaciéon de los
obstaculos al crecimiento y a la identificaciéon
de oportunidades para el crecimiento econémi-
co de base amplia (USG, 2011). En julio de 2011
se concluy¢ el analisis de restricciones al creci-
miento econémico en El Salvador, segun el
cual, las dos restricciones principales son: el
crimen e inseguridad y la baja productividad en
el sector de bienes transables (USG-GOES,
2011). En noviembre de 2011 ya se contaba con
el Plan de Accién Conjunto 2011-2015 del ApC,
a través del cual se definieron las estrategias y
las metas para abordar las dos restricciones al
crecimiento econémico.#2

tan con otras zonas en la cadena volcanica con eleva-
do potencial productivo; iii) cuenta con la mas valiosa
infraestructura de transporte y logistica del pais; iv)
detenta una estructura social con altos niveles de orga-
nizacién y v) alli se encuentran los mas grandes e
inexplorados recursos del pais - el mar territorial (STP,
2013).

* Un compacto es un acuerdo multi-anual entre la
Corporacién Reto del Milenio y un pais elegible para
financiar programas especificos enfocados en reducir la
pobreza y estimular el crecimiento econémico.

*2 En el caso del crimen y la inseguridad, la estrategia
se enfoca en el fortalecimiento institucional y la preven-
cion de la violencia; en cuanto a la baja productivas de
los transables, la estrategia plantea la necesidad de
contar con un sector privado doméstico e internacional
que contribuya con capital y tecnologia, reconociendo
que el éxito de la intervencion se relaciona con la parti-
cipacion del sector privado y el mutuo entendimiento
entre éste y el gobierno, basado en la transparencia,
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FOMILENIO II, est4 enfocado en la zona coste-
ro-marina del pais y es financiado con recursos
de la Corporacién Reto del Milenio (MCC),
luego de que El Salvador fuera seleccionado
por la Junta Directiva de dicha Corporacion en
diciembre de 2011.43 La propuesta del Gobierno
para un segundo compacto se sometié a un
proceso de consulta con diversos actores (co-
munidades, municipalidades, empresarios,
etc.). Los principales componentes incluyen
inversiones en capital humano, clima de inver-
siones, e infraestructura logistica, con recursos
conjuntos que alcanzan los $ 365 millones.
Ademaés de los recursos que se pudieran movi-
lizar a través del FOMILENIO 1II, el Gobierno
de El Salvador también gestiona una cartera de
proyectos con otras fuentes de financiamiento
que sobrepasan los $600 millones, los cuales
forman parte de la Estrategia de Desarrollo de
la Franja Costero-Marina.*4

Por otra parte, el nuevo gobierno muestra ma-
yor interés por la territorializacién de los servi-
cios publicos, estrategia que se inicia durante la
gestion 2009-2014 con la creacion de un plan
presidencial denominado Territorios de Progre-
50 (2011) y de la gestion de fondos para el forta-
lecimiento de los gobiernos locales (2010-2015)
a través de un préstamo del Banco Mundial. En
este contexto se identifican esfuerzos en secto-

comunicacion y politicas claras que apoyen e impulsen
la innovacién (USG-GOES, 2011).

3 Ademas de El Salvador, fueron seleccionados Benin,
Cabo Verde, Georgia, Ghana y Zambia (MCC, 2010).

* Varios proyectos de desarrollo productivo y de turis-
mo que suman mas de $ 107 millones a ser financiados
por el BID; tres proyectos de infraestructura y conecti-
vidad vial por unos $ 180 millones que forman parte del
Corredor Pacifico Mesoamérica, también con recursos
del BID; el bypass de San Miguel, por $ 167 millones
con recursos de JICA; y $ 154 millones a través del
fondo de Yucatan, para la modernizacién de aduanas y
carreteras (La Prensa Grafica, 2013). Otros proyectos
estratégicos que forman parte de la Estrategia para la
Franja Costero-Marina son la concesion del Puerto de
La Unién y la modernizacién, rehabilitacién y amplia-
cion del aeropuerto internacional del El Salvador, am-
bos bajo modalidades de asocios publico-privado.

res como agricultura y seguridad alimentaria,
micro y pequefia empresa, turismo y medio
ambiente que consideran estrategias de imple-
mentacion a nivel de territorios. Adicionalmen-
te, en este periodo se promueven otras iniciati-
vas de desarrollo productivo y reduccién de la
pobreza que tienen implicaciones sobre el terri-
torio y los medios de vida rurales.

El acercamiento del Estado a los territorios fue
contemplado como un proceso de dos etapas: la
primera se refiere a la reintroduccién de la poli-
tica sectorial dentro de la agenda nacional; y la
segunda, al desarrollo de estrategias de territo-
rializaciéon de las politicas publicas (Segovia,
2015). El disefio de politicas sectoriales entre
2009 y 2011, creo las condiciones para los es-
fuerzos posteriores de territorializacion estatal.
El PQD (2010-2014) incorpora lo territorial co-
mo elemento articulador de la nueva gestion,
integrando las diferentes dimensiones de desa-
rrollo (econémica, politica, social y ambiental)
dentro de las politicas ptblicas (PRISMA, 2009).
En este periodo, el gobierno apuesta por la me-
jora en el grado de representacion de los territo-
rios y el fortalecimiento de las capacidades lo-
cales para la toma de decisiones. Este proceso
representa un hito histérico en la formulacién
de la politica publica, ya que considera la trans-
ferencia de poder y competencias desde el go-
bierno central hacia las municipalidades, lo que
contribuye a disminuir las brechas entre la ofer-
ta pablica y la demanda social.

El PQD 2014-2019 retoma con maés fuerza la
idea de territorializaciéon del Estado, adoptando
lineamientos que consideran la descentraliza-
cién, desconcentracion y territorializacion de la
politica publica como medidas que propician el
acercamiento entre el Estado y la ciudadania. El
Plan otorga especial importancia a la necesidad
de impulsar una reforma estatal que permita
recuperar plenamente la capacidad planificado-
ra del Estado desde una visién participativa y
articulada, que considere el enfoque de dere-
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chos e integre en el ciclo de la planificacion
tanto a las instituciones del Organo Ejecutivo,
como a la sociedad civil (GOES, 2015). La
apuesta gubernamental por la transformacién
del Estado se retoma con mas fuerza en el PQD
(2014-2019), con el reconocimiento de un com-
promiso de Estado para la descentralizaciéon de
competencias y la desconcentracién de funcio-
nes como mecanismos para la territorializacion
de la politica publica.

La transformacién estatal requiere de un es-
fuerzo de construccién de la institucionalidad
necesaria para la implementacién de las inicia-
tivas. En este marco, se crea la Direcciéon Gene-
ral de Transformacion del Estado como unidad
encargada de promover cambios en la institu-
cionalidad nacional a través de 5 direcciones*
que promueven el fortalecimiento de las capa-
cidades para la gestion publica y el acercamien-
to entre los servicios publicos y la poblacién
(Henriquez, 2015). La Direccién de Territoriali-
zacion es uno de los ejemplos mas representati-
vos de estos esfuerzos, la cual acttia en dos te-
mas clave, la territorializacién de la politica
publica y el fomento del desarrollo territorial
(Henriquez, 2015 y Melara, 2015). Otro de los
procesos que se promueven desde el ejecutivo
es la reestructuracion del Ministerio de Gober-
naciéon y Desarrollo Territorial para convertirlo
en el responsable de la coordinaciéon de muni-
cipalidades y facilitar la transformacion territo-
rial (Melara, 2015). Estas iniciativas se enfrentan
con restricciones de cardcter normativo que
requieren de la modificaciéon de la Ley de Or-
denamiento y Desarrollo Territorial y de la re-
organizacion de las funciones atribuidas al Mi-
nisterio de Gobernacion para impulsar el nuevo

* Direccion de Fortalecimiento Institucional y Gestion
Publica; Direccién de Profesionalizacion de la Comision
Publica; Direccién de Relaciones Laborales; Direccion
de Territorializacién del Estado; y Direccion de Go-
bierno Electroénico.
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rol de la institucién como instancia promotora
del Desarrollo Territorial.

A pesar de estos avances, los esfuerzos por te-
rritorializar las politicas se ven limitados por las
diferencias entre el enfoque sectorial que carac-
teriza el andamiaje institucional salvadorefio y
la institucionalidad necesaria para implementar
el modelo de gobierno con enfoque territorial.
La creacién de dos espacios para la articulaciéon
de las estrategias en el territorio, denota avan-
ces importantes en cuanto a la institucionaliza-
cion del abordaje territorial de las politicas pua-
blicas. El primer espacio estd conformado por
Ministerio de Gobernacion, la Secretaria Técni-
ca de la Presidencia y los Presidentes de las
Mancomunidades, que surge para dar segui-
miento a la agenda para la gestion organizada
de los municipios; el segundo espacio es de
cardcter técnico y lo integran el Ministerio de
Gobernacién, la  Secretarfa  Técnica vy
COMURES, que busca incorporar el enfoque
territorial en la agenda de desarrollo nacional
(Henriquez, 2015). De igual forma, las estrate-
gias de territorializacion estatal contemplan la
reestructuracién de las funciones de los gober-
nadores departamentales para otorgarles “un
rol de apoyo a la articulacion de todo el territo-
rio nacional, pensar en el territorio y ser porta-
dores intermediarios de la realidad de los terri-
torios hacia instancias centrales”(Melara, 2015).

La territorializacion del Estado es un esfuerzo
reciente e implica la introduccién de un enfo-
que territorial en la l6gica de desarrollo nacio-
nal, por lo que representa un giro del tradicio-
nal modelo de atencién sectorial. La creaciéon de
una instancia encargada de la articulacion de la
politica publica con los territorios es uno de los
avances mas importantes de la nueva gestion,
al favorecer los procesos de acercamiento entre
el ejecutivo y la sociedad civil. Bajo este esque-
ma, las municipalidades actuarian como instan-
cias intermedias para el acercamiento de los
servicios publicos a los territorios, abriendo
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espacios para la articulacién del gobierno cen-
tral con los gobiernos municipales y mejorando
las condiciones para los procesos de descentra-
lizacion.

Contexto ambiental

A excepcién de 2013, durante los dltimos seis
afios el pais ha sufrido eventos climaticos ex-
tremos, ya sea por excesos de precipitacién o
por fuertes sequias. El contexto de cambio cli-
matico agudiza la vulnerabilidad del territorio,
socavando su capacidad para llevar a cabo ini-
ciativas de desarrollo econémico y productivo.
Los impactos asociados a los eventos extremos,
ademads de las pérdidas humanas, también es-
tdn 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 pais (Cuéllar, et al., 2012).

Entre 2009 y 2011, Los Nonualcos y gran parte
del pais sufrieron los impactos de diversos
eventos meteorologicos extremos, que agrava-
ron los problemas derivados de la degradacion
y contaminacion. En los municipios de la costa
de Los Nonualcos se agudizé la crisis de salud
por el incremento de muertes por insuficiencia
renal, las cuales estan fuertemente relacionadas
con la contaminacién por agroquimicos. Adi-
cionalmente, existe un acelerado proceso de
degradacion como consecuencia del avance de
las plantaciones de cafia de aztcar, el desorde-
nado desarrollo urbanistico y al incremento en
el volumen de desechos sélidos en la zona.*¢ El
manejo de desechos se ha convertido en uno de
los mayores problemas para el territorio debido
a la expansion de las zonas urbanas e industria-
les y contrasta con la poca cobertura de los ser-

“® Los municipios de Los Nonualcos producen diaria-
mente entre 150 a 200 toneladas de desechos solidos,
siendo el 60% de sus desechos organicos (ALN-
MIJIBOA, 2014)

vicios de saneamiento, especialmente en el area
rural (ALN-MIJIBOA, 2014).

El contexto nacional de aumento en la ocurren-
cia de fendmenos extremos, revela la vulnerabi-
lidad del territorio ante eventos climaticos y los
impactos de la variabilidad climatica sobre la
dindmica local. Lo anterior resulta particular-
mente evidente en el caso de los pequefios pro-
ductores, cuyos medios de vida dependen di-
rectamente de la disponibilidad de recursos
naturales, pero también tiene relevancia a nivel
macroeconémico, debido a su relacién con la
actividad productiva y las inversiones publicas
y privadas, que son afectadas por las pérdidas y
dafios a la produccién e infraestructura.

Respecto a la institucionalidad estatal en mate-
ria ambiental, se identifican avances importan-
tes en el fortalecimiento de los marcos normati-
vos para la adaptacion y mitigacién del cambio
climéatico, como eje central de las intervenciones
plasmadas en la Politica Nacional de Medio
Ambiente y la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico. De igual forma se mejora la capaci-
dad de atencién y respuesta ante emergencias
nacionales por fenémenos climéticos y se crean
fondos especiales para la atencién de desastres,
gestion de riesgos y cambio climatico (GOES,
2013). Las nuevas apuestas de politica ambien-
tal incorporan las estrategias de restauracion de
ecosistemas como pilar fundamental para la
adaptaciéon. El Programa de Restauracion de
Ecosistemas y Paisajes (PREP), forma parte de
las respuestas de politica del MARN para rever-
tir la degradacion ambiental y promover la
adaptacién al cambio climatico en El Salvador,
mediante acciones productivas y de manejo
sostenible de recursos naturales. E1 PREP supo-
ne un accionar articulado del gobierno central,
con los actores locales, fomentando la coordina-
cién de actores para la territorializacion de la
politica publica. Adicionalmente, el PREP no
s6lo considera las condiciones de degradacion,
riesgo y vulnerabilidad, sino también las condi-
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ciones sociales, productivas y organizativas,
sobre la base de las cuales se eligieron los terri-
torios de intervencion,*” que se caracterizan por
contar con una fuerte tradicién de organizacion
social (Diaz, 2012).

La implementacién de proyectos ambientales
en el territorio por parte del gobierno central es
incipiente y presenta serias restricciones de
financiamiento, concentrando los esfuerzos en
la descentralizacion de servicios para el otor-
gamiento de permisos ambientales con una
creciente coordinacién con otras entidades pua-
blicas presentes en el territorio. Es importante
recalcar, que pese a la falta de una estrategia
coordinada de intervencién para la adaptaciéon
al cambio climatico, entre 2010 y 2014, el 64%
de la inversién publica en el territorio provino
de presupuestos especiales (mitigacion de da-
fios por IDA y 12E), lo anterior se traduce en el
desembolso de US$ 6.7 millones para subsanar
las pérdidas y dafios en infraestructura a raiz
de los fenémenos naturales en el territorio.4
Mas alla de la inversién publica, la afectaciéon
del territorio por fendmenos climaticos genera
impactos negativos sobre los principales me-
dios de vida de la poblacién. En este sentido,
las zonas costeras son particularmente vulnera-
bles a inundaciones y estin mds expuestas ante
el incremento de los periodos de sequia o las
variaciones en la precipitacién, como producto
del fenémeno de El Nifio (Gutiérrez, 2010).

*" EI PREP se enfoca en cuatro territorios: i) Bajo Lem-
pa (municipios de Zacatecoluca, Tecoluca y Jiquilisco);
ii) Micro-region Humedal del Cerrén Grande (municipios
de Suchitoto, Cinquera y Jutiapa); y iii) Mancomunidad
La Montafiona (municipios de Chalatenango, Comala-
pa, Concepcion Quezaltepeque, El Carrizal, La Laguna,
Las Vueltas y Ojos de Agua); iv) Micro-regiéon Ahua-
chapan Sur (municipios San Francisco Menéndez,
Jujutla, Guaymango y San Pedro Puxtla).

*® Las actividades de reconstruccion en el territorio
incluyen la reparacién de puentes y carreteras en San
Pedro Masahuat, Cuyultitan y el Rosario, asi como la
construccién de obras de mitigacion en el Bajo Lempa.
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En el territorio de Los Nonualcos la intensidad
de las sequias en los tltimos afios ha sido signi-
ficativa, registrandose 4 periodos secos en 2014
con un maximo de 10 dias secos consecutivos al
sur de los departamentos de La Paz y San Vi-
cente (MARN, 2014). Durante 2015, el territorio
se ha visto afectado nuevamente por el déficit
de lluvias, con la incidencia de cuatro periodos
secos entre mayo y agosto, con una duraciéon de
entre 8 y 19 dias consecutivos en la zona sur de
La Paz (MARN, 2015). A diferencia de los da-
fios por tormentas que afectan la infraestructura
nacional y la conectividad, la sequia tiene efec-
tos directos sobre los hogares rurales, especial-
mente los mas pobres y dependientes de las
actividades agricolas y la pesca, limitando la
capacidad de los hogares para la generaciéon de
ingresos y alimentos. En 2015 se estima que la
sequia ha ocasionado pérdidas de alrededor del
70% de los cultivos de maiz en La Paz, gene-
rando considerables dafos a la agricultura de
subsistencia en las zonas altas del departamen-
to, como los municipios de San Pedro Masahuat
y Olocuilta, y principalmente a los de la zona
marino-costera, como San Luis Talpa
(COMURES, 2015).

Las mareas vivas*® son otro fenémeno que refle-
ja las condiciones de vulnerabilidad del territo-
rio, al ocasionar dafios ambientales y econémi-
cos. El incremento del nivel del agua en los
manglares afecta el bosque salado, generando
pérdidas en el cultivo de moluscos y dafa las
viviendas cercanas a la zona costera. En 2015,
La Paz y San Vicente fueron los departamentos
mas afectados por estas mareas, siendo los mu-
nicipios que presentan mayores dafios San Luis
La Herradura y Tecoluca, los cuales concentran
el 57.5% de las viviendas afectadas a nivel na-
cional (SNET, 2015).

* Marea que ocurre poco después de luna nueva o
llena (MARN, 2015a).
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Recuadro 4.
La Mesa Permanente de Actores del Bajo Lempa (MESPABAL)

En 2012 las municipalidades de Tecoluca, Jiquilisco y Zacatecoluca y varias organizaciones sociales que representan
expresiones de base local, formaron la MESPABAL, integrada por las tres municipalidades y seis organizaciones terri-
toriales (IDES, CRIPDES, FECOOPAZ y CORDES del lado occidental; y la Coordinadora del Bajo Lempa-Asociacion
Mangle y ACUDESBAL, del lado oriental). Dentro de los factores clave para la conformacién de la Mesa, destacan la
afinidad politica entre las Alcaldias y el alto grado de organizaciéon social y liderazgo de las organizaciones locales
(Gomez, 2012).

Una de las primeras tareas de la Mesa fue la elaboracién de un diagndstico integral del territorio, como insumo para el
disefo de un Plan de Desarrollo Territorial liderado por los actores locales. Dicho Plan se utilizaria como marco de
referencia tanto para impulsar acciones de desarrollo, como para ordenar las intervenciones publicas y privadas en el
Bajo Lempa. La MESPABAL abordé problematicas como la expansién incontrolada de la cafa de azlcar y sus practi-
cas degradantes, los riesgos asociados a las inundaciones, la necesidad de promover alternativas productivas sosteni-
bles, el manejo adecuado de los ecosistemas y recursos naturales y la incorporacion efectiva de jévenes y mujeres en
los procesos de desarrollo. Estos temas se priorizaron desde la Mesa y buscaban ser operativizados a través del Plan
Estratégico de Desarrollo Territorial para el Bajo Lempa (Cuéllar, et al., 2013).

La MESPABAL es un espacio que fortalecié el posicionamiento de los actores territoriales frente a las diferentes ins-
tancias publicas y se convirtié en referente territorial para la articulacién de politicas nacionales en esta zona, infor-
mando la creacion de programas como Territorios de Progreso (2011), el acuerdo interministerial sobre zafra verde
(2012), la Estrategia para el Desarrollo de la Franja Costero Marina y el FOMILENIO I, en cuanto a la inclusién de
mujeres y jovenes en programas de desarrollo, consolidandose como espacio de didlogo y fortaleciendo su capacidad
de incidencia frente al gobierno central.

Fuente: Elaboracién propia.
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Ante el nuevo contexto de creciente vulnerabi-
lidad, la ALN reconoce la importancia de la
incorporacién de la gestion ambiental como eje
central en el Plan Estratégico 2013-2017, esta-
blecido en la II Declaratoria de Antigua Guate-
mala. Este plan establece 5 ejes de trabajo para
el quinquenio: a) Medio ambiente, gestién de
riesgos, desechos sélidos, recursos naturales y
agua; b) Gestion y planificaciéon participativa
del territorio; c) Desarrollo econémico local; d)
Desarrollo social e identidad cultural; y e) For-
talecimiento institucional (ALN, 2013). El Plan
Estratégico, cuenta con el respaldo politico de
las municipalidades y refleja el compromiso de
los actores para la adopciéon de iniciativas que
mejoren la gestion de los recursos naturales; sin
embargo, la gestion del territorio requiere de la
articulacion de esfuerzos y la inclusién de otros
actores como las organizaciones comunitarias y
de la sociedad civil, por lo que las acciones im-
plementadas para dar cumplimiento al Plan
muestran avances insuficientes a nivel operati-
vo.

Finalmente, existen iniciativas comunitarias que
marcan una nueva tendencia hacia la adopcién
de mejores practicas que disminuyen la presiéon
y degradacion de los recursos naturales. La
existencia de acciones comunitarias para la
adaptacién y mitigacion, refleja el potencial del
territorio para el mejoramiento de la gestion
ambiental y la construccion de resiliencia. Uno
de los casos mas exitosos fue la creacion de la
Mesa Permanente de Actores del Bajo Lempa
(Goémez, 2012), que representa un hito en cuan-
to a la gestion ambiental territorial; sin embar-
go, la experiencia de didlogo interinstitucional
desarrollada por la MESPABAL> para los te-
mas ambientales no se incorporé en la agenda
de la ALN (Recuadro 4).

% | a MESPABAL desaparece a mediados de 2013
debido a la existencia paralela de otros espacios territo-
riales con mas soporte institucional.
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Asimismo, en 2015 se aprobé una ordenanza
municipal en Tecoluca que regula el uso de
madurantes y agroquimicos, riego y quema de
cultivos de cafa en areas que se encuentren a
menos de 300 metros de distancia de mangla-
res, cuerpos agua y cultivos. Esta iniciativa
reaviva la discusién sobre las limitantes am-
bientales del cultivo de cafia de aztcar, princi-
palmente por el alto grado de afectacién de los
ecosistemas por factores como la contamina-
cioén, pérdida de manglar y escasez de tierra
para granos basicos, y abre el debate sobre la
basqueda de otras alternativas productivas
para el territorio.

Dindmica territorial

Durante el dltimo quinquenio, el trabajo de la
Asociacion se ha fortalecido por una serie de
factores dentro de los que destacan: el cambio
en el marco de politicas a nivel nacional, el cre-
ciente reconocimiento politico de la Asociacién
por parte del gobierno central, el incremento de
las capacidades de gestion y administracion del
territorio, la promocién de amplios procesos de
participacion ciudadana y la existencia de con-
senso politico inter-municipal. El cambio gra-
dual de las politicas e instituciones del Estado
promueve el fortalecimiento de los procesos de
democratizacion y descentralizacién de la poli-
tica publica, facilitando la construccion de una
nueva institucionalidad para el desarrollo terri-
torial. Las respuestas de los actores territoriales
ante los cambios a nivel de macro politicas se
caracterizan por la insercién e innovacién, in-
sercion en los procesos de desarrollo nacional -
que se facilita con la creacién de la ALN- e in-
novacion en cuanto al disefio de instrumentos
de gestion del territorio y el establecimiento de
redes de cooperaciéon multi-actores.

El marco de politicas a nivel nacional muestra
una evolucion favorable hacia la promocién del
desarrollo a través de programas econdmicos,
sociales y ambientales; sin embargo la dindmica

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
Estudio de caso del territorio Los Nonualcos, El Salvador

de los territorios se vuelve cada vez mas com-
pleja y requiere la creacién de plataformas de
interaccién entre actores que permitan el apro-
vechamiento de éstas politicas. La instituciona-
lidad del territorio crea las condiciones para la
territorializacion de la politica puablica, en tanto
que define un actor intermedio que vincula los
esfuerzos del gobierno central con las necesida-
des locales, favoreciendo el cumplimiento de la
agenda territorial de desarrollo e incentivando
la participacion de la sociedad civil.

En el territorio de Los Nonualcos el fortaleci-
miento institucional se da de forma paralela al
cambio gradual en el marco de politicas y a la
expansion en la actividad econémica, generan-
do condiciones que favorecen la coordinacién
vertical con los actores. La ALN representa una
ventaja comparativa en términos politicos e
institucionales, ya que facilita el didlogo entre
actores para la formulacién de la agenda de
desarrollo local, mejorando las posibilidades de
territorializacion de la politica publica; sin em-
bargo, la Asociacién ha centrado sus esfuerzos
en el establecimiento de vinculos con entidades
ajenas al territorio, dejando de lado la integra-
cion de experiencias locales de gestion territo-
rial .5

En el territorio predomina una visién de “em-
presa regiéon”, en este sentido se busca fortale-
cer a los actores locales para aprovechar las
ventajas competitivas de su ubicacién territo-
rial. El rol econémico del territorio en la agenda
nacional de desarrollo ha sido clave para pro-
mover esta orientaciéon pues en la zona de Los
Nonualcos se concentran grandes empresas de
diverso tipo, muchas de ellas relacionadas con
la actividad logistica en la que se basaba la pro-
puesta de desarrollo nacional de los afios 90 y

®" La coordinacién de actores es particularmente evi-
dente en el caso entre el gobierno central y los gobier-
nos locales, asi como entre las municipalidades y el
sector empresarial en el marco de la estrategia de
desarrollo econémico local.
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principios del siglo XXI. De modo que esta vi-
sién de ir al encuentro con las grandes dinami-
cas econémicas ha orientado la visién del desa-
rrollo territorial de la ALN, en esa linea la bus-
queda de alianzas con las grandes empresas se
ha considerado un “desencadenante de proce-
sos de desarrollo mas grandes” (Merlos, 2015).

Los espacios de participacion que se impulsan
en los Planes y Estrategias de ALN son aquellos
articulados con los sectores econémicos con
mayor potencial en el territorio, muchos de
estos cuentan con el impulso de politicas nacio-
nales o son parte de grandes inversiones de
caracter privado: servicios logisticos, agro in-
dustria con potencial de desarrollo en el territo-
rio (frutales, ganaderia, pesca), manufactura
artesanal y turismo. Cada una de estas areas se
maneja a partir de mesas sectoriales que cuen-
tan con sus respectivos apoyos institucionales,
como el programa de apoyo a las microempre-
sas de CONAMYPE, las acciones de
PRODEMOR Central para frutales, el programa
Pueblos Vivos de MITUR vy la alianza con las
empresas de aviacion en el caso de los servicios
logisticos. Aun cuando existen avances para la

coordinacién de actores, la Asociacion carece de
mecanismos para coordinar la implementacion
de iniciativas. En este sentido, una vez estable-
cidos los vinculos de cooperacion entre la Aso-
ciacién y las entidades publicas o privadas,
generalmente de caracter bilateral, los esfuerzos
para la articulacion entre los objetivos de cada
intervencién y la agenda de desarrollo del terri-
torio resultan insuficientes, lo que incrementa el
riesgo de duplicidad e incluso contradiccion
entre los esfuerzos.

Este ejercicio de vinculacién y articulacion entre
actores, ha permitido la implementacién de
acciones publicas y privadas que contribuyen al
mejoramiento de las condiciones socioeconémi-
cas del territorio con impactos importantes so-
bre la generacién de ingresos, el empleo, educa-
cion y bienestar (Tabla 1). Esta nueva dindmica
se relaciona principalmente con el volumen de
actividad econémica que se concentra en el
territorio y la capacidad de los actores locales
para articular esfuerzos para el apoyo al em-
prendedurismo local, la agroindustria, turismo
y formacién de capital humano.

Tabla 1
La Paz: Principales indicadores socioeconémicos*

Variable 2001 2005 2010 2013
Poblacion Econémicamente Activa 118,460 124,932 142,321 140,449
Tasa de desempleo (%) 7.2% 7.0% 7.0% 5.9%
Ingreso por hogar (mensual) $313.71 $341.68 $394.18 $469.96
Ingreso per céapita (US$) $66.21 $80.96 $98.69 $118.22
Hogares receptores de remesas (%) 22.2% 19.1% 18.9% 20.3%
Monto de remesa mensual (US$) $134.27 $148.62 $157.20 $160.87
Pobreza extrema (% de hogares) 19.4% 17.2% 11.6% 8.3%
Analfabetismo (% de poblacion) 17.8% 16.1% 12.9% 11.4%
Escolaridad promedio (afos) 4.51 4.83 5.63 5.98
IDH 0.66 0.70 0.75 0.76

* Los indicadores departamentales de La Paz son utilizados como referencia para todo el territorio debido a la inexistencia de
datos recientes a nivel municipal. La Paz concentra el 92% de la poblacién y el 89% del territorio de la ALN, por lo que tiene un

alto grado de representatividad.
Fuente: EHPM, DIGESTYC (varios afos).
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La reduccién de la pobreza extrema muestra
avances sustanciales relacionados con la inter-
vencion del programa de Comunidades Solida-
rias Rurales®2 que brinda atencién a 15 munici-
pios de La Paz en el marco de la ampliacion de
los programas sociales y la entrega de transfe-
rencias monetarias condicionadas en el area
rural. Esta iniciativa se complementa con los
programas de alimentacion escolar y entrega de
zapatos y uniformes dirigidos a los estudiantes
de instituciones publicas (GOES, 2013), los cua-
les a su vez contribuyen de forma directa a la
diversificacién de los medios de vida de los
hogares, a través de la contrataciéon de peque-
fias empresas para la confeccién de uniformes y
provision de insumos, ampliando el espectro de
oportunidades para la generacién ingresos den-
tro de las comunidades.

Otro elemento importante es el incremento en
el monto de las remesas recibidas, ya que la
migracion internacional se ha convertido en
una de las estrategias de las familias para ga-
rantizar sus medios de vida en el territorio. El
fenémeno de la migraciéon incide sobre la di-
némica del territorio, al promover transforma-
ciones sociales y econémicas en el ambito local.
En 2013, 5.6% de la poblacién del departamento
de La Paz™ residia en el extranjero y 1 de cada
5 hogares recibian remesas. Si bien los flujos
migratorios no presentan el mismo dinamismo
que en otras zonas del pais, la migracion se ha
visto incrementada en los ultimos afios por
factores diversos, incluida la violencia. La Paz
es uno de los departamentos mas violentos del
pais, con mayores riesgos en municipios como

°2 Comunidades Solidarias Rurales se deriva del pro-
grama de reduccion de la pobreza Red Solidaria (2005)
que inicialmente atendia a 4 municipios de la zona
norte del departamento.

%8 | a informacién se obtuvo de la EHPM (2013) por ser
la fuente de datos mas actualizada, por lo que Unica-
mente se consideran datos a nivel departamental.
Informacién de 2007 a nivel municipal puede encon-
trarse en el V Censo de Poblacion y Vivienda.
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Zacatecoluca y San Luis Talpa (PNC, 2015). El
contexto de inseguridad en el territorio plantea
desafios para la ejecucion de politicas de desa-
rrollo e incide sobre una amplia gama de facto-
res como la migracién, la inversion publica y
privada y la educacién.

Las acciones publicas para el fomento de la
produccién y el crecimiento econémico se cen-
tran en la reactivacioén del sector agropecuario y
el apoyo a emprendimientos de micro y peque-
flas empresas y se enmarcan en las lineas estra-
tégicas para la atencion de los territorios esta-
blecidas en el PQD (2010-2014). El MINEC y
CONAMYPE son instituciones con gran pre-
sencia en el territorio y su participacién en apo-
yo al desarrollo econémico local se centra en el
establecimiento de centros de desarrollo de
negocios en Zacatecoluca y el otorgamiento de
fondos no reembolsables para el desarrollo de
micro y pequefias empresas a nivel local. Esta
estrategia estd en linea con las prioridades del
territorio y fomenta la competitividad en los
sectores que plantea el CODENOL: turismo,
frutales, lacteos, servicios logisticos y pesca
(Bermudez, 2015).

El fomento de las actividades productivas ha
sido la apuesta principal desde la creacion de la
Asociacion, por lo que existen grandes avances
en cuanto a la atraccién de inversiones, asi co-
mo en relacioén con el establecimiento de sé6lidas
relaciones de colaboracion entre actores publi-
cos y privados para mejorar las condiciones de
productividad. La existencia de instrumentos
de gestion territorial orientados al desarrollo
econémico local ha facilitado la coordinacién de
actividades con instituciones como la
CONAMYPE, el Ministerio de Economia
(MINEC) y el Ministerio de Agricultura y Ga-
naderia (MAG).

La distribucién de la poblacién econémicamen-
te activa muestra un incremento gradual de los
empleados en el sector agropecuario durante
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los dltimos afios (Grafico 3), incentivado por el
surgimiento de alternativas de empleo local en
este sector vinculadas con la implementacion
de programas publicos para la reactivaciéon
productiva>* La actividad agropecuaria espe-
cialmente aquella relacionada con actividades
de subsistencia como el cultivo de granos béasi-
cos, la ganaderia a pequena escala y la pesca
artesanal, continta siendo importante como
estrategia de medios de vida en las zonas rura-
les. Sin embargo, ante las apuestas estratégicas
del territorio, centradas en las actividades logis-
ticas y de servicios, surgen interrogantes res-
pecto a la incorporaciéon de acciones de apoyo
al sector agropecuario dentro de los planes de
desarrollo de la ALN.

Grafico 3
La Paz: Poblacion econémicamente activa,
por rama de actividad
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Fuente: EHPM (2007, 2010 y 2013).

En los dltimos afios se generan oportunidades
que facilitan el aprovechamiento de las poten-
cialidades del territorio, principalmente rela-
cionadas con la ejecuciéon de proyectos de desa-

* La presencia del PAF ha fomentado el crecimiento
del sector a través del Programa de Encadenamientos
Productivos para el cultivo y procesamiento de frutales
en los municipios de la zona norte.

rrollo productivo, tales como el FONDEPRO,
implementado por el Ministerio de Economia,
que en 2012 invirtié US$2.1 millones para apo-
yar iniciativas econémicas. De las cuales cinco
iniciativas productivas de la regiéon de Los
Nonualcos, lograron acceder a fondos por un
monto de US$ 250,000 (ALN-MIJIBOA, 2014).
De forma paralela existen actividades recientes
para el fomento de actividades turisticas en el
territorio. En el marco de la politica Nacional de
Turismo, se promueve la construcciéon de infra-
estructura para deportes de playa y la forma-
cion de jovenes para el desarrollo del turismo
rural comunitario en la zona. Finalmente, los
efectos de la estrategia de desarrollo integral
de la franja costero marina y la ejecuciéon de
FOMILENIO 1I, se vinculan con el incremento
de la competitividad y conectividad de la re-
gion a través de la ejecuciéon de proyectos de
infraestructura (Torres, 2015); sin embargo, al
tratarse de acciones nacionales, la ejecucion de
dichos programas plantea nuevos desafios en el
territorio en cuanto al manejo de los recursos y
a la participacién de los actores locales en el
proceso de toma de decisiones.

En relaciéon con la gestion de los recursos natu-
rales, la territorializaciéon de politicas en Los
Nonualcos no refleja la misma dinamica que los
aspectos sociales y econémicos, principalmente
debido al énfasis econdmico con el que se origi-
noé la Asociacion. En 2014 surgen algunas inicia-
tivas de gestion ambiental como parte del Plan
Estratégico 2013-2017. En este contexto la ALN
formula los Planes de Gobernanza Territorial
con enfoque de cuenca para dos importantes
ecosistemas, el Estero de Jaltepeque y el Rio
Jiboa,’> de forma que los esfuerzos de gober-

% Los planes de gobernanza sugieren la creacién de
un Plan de manejo de cuenca. En el caso de la cuenca
del rio Jiboa, se ha suscrito un acuerdo entre el gobier
no (MARN, MINEC, MAG y Proteccién Civil), ONG’s
(FUNDE, FUNDASAL, Caritas) y la ALN para formar
una alianza para la recuperacion del rio Jiboa (MARN,
2015).
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nanza retoman el tema ambiental y se orientan
a “fortalecer la institucionalidad, otorgar per-
misos y controlar el manejo de los recursos
naturales del territorio” (Merlos, 2015).

Los planes de gobernanza se basan en tres
componentes: i) gestion ambiental; ii) desarro-
llo econémico; y iii) fortalecimiento institucio-
nal; sin embargo, estos esfuerzos se orientan a
la mitigacién de riesgos para mejorar la pro-
duccién y competitividad del territorio y se
realizan al margen de las iniciativas comunita-
rias presentes en la zona del Bajo Lempa, por lo
que su capacidad para mejorar la gestion de los
recursos es limitada. En esta linea, la Asociacion
privilegia un abordaje que apalanca las ventajas
competitivas del territorio para buscar una arti-
culacién en politicas relacionadas con las
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apuestas econémicas nacionales, minimizando
la importancia critica que tienen las condiciones
de los recursos naturales para el flujo de servi-
cios ecosistémicos y el desarrollo del territorio y
el pais. Adicionalmente, aun cuando los impac-
tos de la variabilidad climética afectan a todo el
territorio, la adopcién de practicas de adapta-
cion es insuficiente y se expresa en intervencio-
nes puntuales que no logran articularse con la
agenda de desarrollo de la ALN. Los planes de
gobernanza territorial, representan un avance
en la atencién de temas criticos para la zona de
Los Nonualcos; sin embargo, éstos no retoman
experiencias de tipo comunitario y tienen poca
articulacion con los marcos nacionales de politi-
cas, desaprovechando la oportunidad de avan-
zar hacia estrategias mas amplias y coordinadas
para la adaptacién al cambio climético.
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Temas criticos para el desarrollo
y la gobernanza territorial

El rol y las dindmicas territoriales
en Los Nonualcos

El territorio de Los Nonualcos se caracteriza
por la diversidad de sus ecosistemas y paisajes,
por su potencial productivo y por sus activos
en infraestructura (carreteras y aeropuertos),
donde interaccionan una serie de actores, in-
tereses, actividades y dinamicas que represen-
tan un microcosmos de la dindmica nacional.
Los Nonualcos se muestra como un territorio
clave para el desarrollo nacional, ya que en él
coexisten diferentes tipos de visiones de desa-
rrollo, algunas con mayor afinidad a viejos ejes
de acumulacién (continuidad del modelo
agroexportador, café y cafia de azucar) que
pretenden mantener o aumentar su hegemonia
territorial; otras, asociadas al cambio y que
promueven nuevos ejes de acumulacién como
la plataforma logistica y el turismo a gran esca-
la, se caracterizan por tener légicas de articula-
cion fuera del territorio. En ambos casos, sus
dindmicas econdmicas resultan ser de tal en-
vergadura, que visiones de tipo comunitario
como el proceso del Bajo Lempa, que intenta
conjugar objetivos sociales, ambientales y eco-
némicos de manera articulada, se ven clara-
mente sofocadas, limitdndose a esfuerzos muy
puntuales y con poca incidencia dentro de todo
el territorio.

Al hacer un balance de la evolucién del uso del
suelo en las tultimas décadas, se deduce que en
el territorio de Los Nonualcos contintia preva-
leciendo una légica de agricultura comercial
monocultivista, caracteristica del modelo
agroexportador. En la planicie costera, la cafia
de aztcar ha tomado el lugar del algodén, rede-
finiendo las pautas del ordenamiento de la zo-

na. A diferencia del sistema de hacienda algo-
donera, el control sobre la tierra ya no se basa
en la concentracién de la propiedad, sino en el
control del uso del suelo. En ese afan de expan-
sién, la cafa de azdcar ha desplazado princi-
palmente tierras dedicadas a granos basicos,
asociadas a medios de vida campesina, que se
han visto obligados a migrar a zonas de ladera
(cafetales), inclusive ha invadido directamente
zonas fragiles como los manglares, deforestan-
do e incrementando atn mas el efecto de de-
gradacion del territorio. Adicionalmente, sus
practicas agropecuarias degradantes como la
quema durante la zafra, asi como el uso excesi-
vo de madurantes y plaguicidas, son uno de los
principales causantes de la contaminacion am-
biental, no sélo porque afectan ecosistemas
fragiles presentes en las zonas bajas (Estero de
Jaltepeque), sino que también atentan contra la
salud de sus pobladores.

Otra de las actividades importantes en la plani-
cie costera, son los sistemas productivos de
ganaderia extensiva. Si bien la superficie de
pastos se ha visto reducida en los tltimos afios,
el nimero de cabezas del hato ganadero ha ido
en aumento, lo que podria estar reflejando un
cambio hacia una ganaderfa mas estabulada,
con el propodsito de aumentar la produccion y
productividad, aspectos criticos para el estable-
cimiento de alianzas con las grandes empresas
nacionales de lacteos (Foremost, Lactosa y Peta-
cones, presentes en la zona), pero también con
la finalidad de reducir el impacto ambiental
(reduccién de la frontera agricola y compacta-
cion del suelo) (Merlos, 2015). Por otro lado,
concentrado en la zona baja de Tecoluca, se da
un proceso novedoso de diversificacién agrico-
la y articulacion de la economia familiar cam-
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pesina con procesos agroindustriales y de co-
mercializacion, siendo el caso mas notable el
cultivo del marafiéon organico, que es procesado
en el sitio y exportado a nichos de mercados
solidarios o alternativos (Montoya, 2005).

En zonas de playas y formaciones litorales es
notorio el desarrollo urbanistico orientado al
turismo. Desde la década de los setentas, este
rubro se visualizé como una actividad capaz de
generar importantes divisas y empleos, perfi-
landose el Estero de Jaltepeque como el area
prioritaria para el desarrollo de la zona costera.
Fue en esta época cuando se construyo6 la prin-
cipal infraestructura hotelera. En la actualidad,
se ha profundizado el interés por el desarrollo
del turismo, que ya ha tenido fuertes impactos
ambientales, incluyendo la construcciéon en
zonas de manglar, lo cual se veria agravado con
la implementaciéon de nuevas modalidades de
desarrollo turistico e inmobiliario, como la
construccién de apartamentos y vivienda como
segunda residencia, dirigidos a segmentos de
alto poder adquisitivo.

La zona media es donde confluyen los dos
principales corredores logisticos (Autopista San
Salvador-Aeropuerto y Carretera Litoral), que
juegan un papel clave para la conectividad re-
querida en las actividades del comercio, los
servicios y la produccién agropecuaria. Es en
estos ejes donde ocurre el mayor avance de
crecimiento urbano, a costa principalmente de
tierra dedicada a granos basicos. Esta situaciéon
se refleja en un proceso acelerado de lotifica-
ciones, muchas de ellas de carécter ilegal, sin
ningdn tipo de servicios basicos como manejo
de desechos sélidos o tratamiento de aguas
residuales que son vertidas sin ningtn control,
contaminando las areas de desembocadura de
los rios, con grandes repercusiones, porque
representan los recursos primordiales de un
buen contingente de poblacién dedicada a acti-
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vidades de pesca y extraccion de moluscos.
Simultaneamente, la edificacién de zonas urba-
nas aumenta la demanda por materiales de
construccion, que son abastecidos a través de la
extraccion de material pétreo del rio Jiboa, lo
cual ha alterado la dinamica fluvial y provoca-
do desbordamientos e inundaciones (ALN-
MIJIBOA, 2014).

La parte alta del territorio se caracteriza por ser
la zona donde prevalece el modelo agroexpor-
tador del café. Dicho cultivo es considerado
como la mas importante cobertura forestal den-
tro del territorio, ya que sirve de protecciéon
para las zonas de recarga acuifera, en ausencia
de bosques naturales. La baja rentabilidad del
café estd provocando que disminuya la superfi-
cie dedicada a este cultivo, siendo la produc-
cion de granos basicos, los sistemas agroforesta-
les asociados a frutales (citricos, pifa, etc.) y el
crecimiento urbano, sus principales sustitutos.
Adicionalmente, se prevé que con el aumento
de la temperatura en los proximos afios, este
cultivo tan susceptible a estos cambios se vera
afectado, a tal grado de que muchos producto-
res tengan que buscar nuevas alternativas.

En sintesis, el territorio de Los Nonualcos refle-
ja los grandes dilemas y desafios que enfrenta
el pais: atraviesa por un proceso de cambios y
continuidades, pues a la vez que se busca rede-
finir su nuevo rol territorial dentro de la dina-
mica nacional, este territorio sigue conteniendo
un fuerte peso del modelo agroexportador; las
dinamicas en el territorio, asi como las visiones
y propuestas de desarrollo, tienen claras impli-
caciones para los medios de vida de los pobres
rurales; y a pesar de ser un territorio altamente
degradado y contaminado, no se estd tomando
suficientemente en cuenta el papel critico de la
dimensién ambiental, situacién que se esta
agravando atn mas en el contexto de alta vul-
nerabilidad frente al cambio climatico.
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Politicas publicas
e institucionalidad nacional

A partir de 2009 El Salvador inicia un proceso
de cambio gradual en los marcos de politica
publica, vinculado con la recuperacion de la
funcion de planificacién nacional y con el forta-
lecimiento de la politica sectorial. Los nuevos
marcos de politica plantean iniciativas innova-
doras y muestran avances importantes en el
reconocimiento de la necesidad de transforma-
cion del Estado como condicién necesaria para
implementarlas. No obstante, esos avances re-
sultan insuficientes ante la complejidad de los
desafios ante el nuevo contexto de globaliza-
cién y vulnerabilidad frente al cambio climéti-
co, requiriendo esfuerzos mdas amplios, mas
coordinados y mds coherentes entre si.

La recuperacién de la funcion de planificacion
del Estado es en uno de los logros mas destaca-
dos de la nueva gestioén, al expresar los esfuer-
zos para la formulacién de estrategias que con-
tribuyan al desarrollo nacional. Los esfuerzos
mencionados denotan una clara voluntad por
avanzar hacia politicas publicas con un enfoque
de intervencién mads inclusivo; sin embargo, las
limitaciones fiscales e institucionales presentan
desafios fundamentales. En este sentido, las
acciones publicas se ven limitadas por tres fac-
tores clave: a) la reducida institucionalidad
estatal para la implementacion de politicas in-
novadoras; b) la falta de incorporacién de la
dimensién ambiental como parte fundamental
de las estrategias de desarrollo; y c) la desarti-
culacion entre la agenda del gobierno central y
las dindmicas de los territorios.

La modificacién de los marcos de politicas no se
ha acompafiado de cambios proporcionales en
la institucionalidad publica, por lo que limita-
ciones de tipo fiscal y técnico terminan restrin-
giendo la implementaciéon de acciones innova-
doras, lo cual plantea retos importantes en
cuanto a la amplitud y efectividad de estos

cambios. El ritmo de implementacién de estra-
tegias innovadoras se ve influenciado por la
heterogeneidad de las capacidades instituciona-
les de cada entidad ptublica, por lo que los con-
trastes entre diferentes sectores, resultan evi-
dentes. A excepciéon de la politica social, los
sectores que presentan mayores avances en
cuanto a marcos de politica, como medio am-
biente (y en menor medida agricultura), cuen-
tan con asignaciones presupuestarias modestas
y capacidades institucionales limitadas que
dificultan la implementacién de acciones.

En esta linea, persiste no sélo la falta de coordi-
nacioén interinstitucional, sino también resulta-
dos contradictorios derivados de la orientacién
de distintos marcos de politicas publicas, tal
como ocurre con la falta de incorporacion de la
relevancia que lo ambiental juega en diversas
politicas y estrategias, sobre todo econdmicas.
Programas sociales y agricolas muestran avan-
ces importantes al privilegiar la atencién de
grupos vulnerables, tal como lo reflejan los
programas de comunidades solidarias, alimen-
tacion escolar y el PAF; sin embargo, eso con-
trasta con la orientacién de politicas de desarro-
llo econémico, que mantienen su légica tradi-
cional de crecimiento que reproducen esque-
mas de producciéon con altos costos socio-
ambientales, que ademas tienen una fuerte in-
cidencia sobre los medios de vida de los hoga-
res rurales pobres, ya sea a través de la trans-
formacion de las fuentes de empleo, o a través
de cambios en los patrones de uso y control de
recursos criticos como la tierra - y otros recur-
sos naturales. Como resultado, avances impor-
tantes que podrian estarse logrando con diver-
sos programas en materia social y ambiental,
podrian verse fuertemente limitados por la
légica prevaleciente en acciones, programas y
politicas que promueven el crecimiento econé-
mico, incluyendo las zonas rurales.

Los severos impactos ocasionados por eventos
extremos asociados con el cambio climatico
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obligaron a la incorporacién de la reduccién del
riesgo, el fortalecimiento de la resiliencia y la
adaptacion al cambio climatico como parte de
los objetivos de la politica ambiental (MARN,
2012a). Sin embargo, a pesar que las nuevas
politicas de cambio climético reflejan enfoques
novedosos y mas apropiados para la realidad
del pais, pueden resultar insuficientes, si el
resto de politicas siguen basadas en marcos
tradicionales, limitando el alcance de estos es-
fuerzos a una légica mas bien compensatoria, si
no se logran mayores transformaciones en el
resto de politicas de desarrollo. El caso del
PREP ejemplifica lo anterior y aporta lecciones
sobre las limitantes institucionales que enfrenta
la ejecucion de politicas innovadoras. Este Pro-
grama enfrenta el desafio de transformacién
institucional, no sélo al interior de las entidades
gubernamentales, sino también en los meca-
nismos de vinculacién con actores y organiza-
ciones territoriales para la implementacién de
las acciones propuestas. Si bien hay avances
importantes de coordinacién entre el MARN, el
MAG, el MOP y diversos actores en los territo-
rios priorizados para la implementacion del
PREP, las restricciones financieras y las limita-
ciones institucionales relacionadas con la pre-
sencia del MARN en los territorios, son condi-
ciones criticas para lograr mayores avances en
la restauracién y adaptaciéon al cambio climéti-
co.

A pesar de los avances en politicas publicas,
todavia se requieren mayores vinculaciones con
actores territoriales, al menos por dos razones
fundamentales: por un lado, suponen procesos
de construccién que requieren contar con el
mas amplio respaldo social posible; por otro
lado, una parte importante de las politicas su-
ponen el pleno involucramiento de producto-
res, municipalidades y comunidades, tal como
se plantea en el PAF con la Estrategia Ambien-
tal de Adaptacion y Mitigacion del Cambio
Climatico en el Sector Agropecuario, en el
PREP y en la Politica de Ordenamiento y Desa-
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rrollo Territorial. En respuesta a la necesidad de
reestructurar la institucionalidad publica, el
ejecutivo ha incorporado en el PQD (2014-2019)
el diseno de estrategias para la transformacién
estatal, a través de la descentralizacién, descon-
centracion y territorializacion de la politica
publica. Esto favorece el acercamiento entre el
Estado y la ciudadania, a través de la promo-
cion de cambios incrementales en las estructu-
ras institucionales existentes y de la creacion de
politicas que consideran un modelo de go-
bierno con enfoque territorial. Lo anterior, re-
presenta un avance importante hacia la reduc-
cion de las desigualdades territoriales y a la
participacion activa de la sociedad civil dentro
de los procesos de desarrollo; sin embargo, se
enfrentan a restricciones institucionales y finan-
cieras relacionadas con las capacidades internas
de cada entidad publica para incorporar el en-
foque territorial dentro de sus agendas. Si bien
existen esfuerzos para territorializar los servi-
cios publicos, atn es prematuro concluir sobre
el resultado que estas acciones tendran sobre la
institucionalidad y la gobernanza de los territo-
rios. Estas iniciativas implican la introduccion
de un enfoque territorial en la légica de desa-
rrollo nacional y representa un giro del tradi-
cional modelo de atencién sectorial hacia un
esquema de intervencién que articule diferentes
niveles (nacional, regional y local), por lo que la
introduccién de nuevos roles para actores como
los gobernadores departamentales, podria tam-
bién complejizar las estructuras de toma de
decisiones y sofocar iniciativas que se estan
impulsando desde los actores locales-
territoriales. De momento, los esfuerzos de te-
rritorializacién muestran una marcada tenden-
cia a la desconcentracién de funciones que debe
ser manejada con cautela, ya que asi como po-
dria significar la transferencia de recursos y
conocimientos desde el ejecutivo hacia las man-
comunidades, se corre el riesgo de generar un
proceso de centralizacién de funciones a nivel
departamental, afectando avances logrados en
cuanto a la gestion territorial local.
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Sin duda, existen nuevas oportunidades para
una mejor articulacién entre agendas territoria-
les con las estrategias nacionales, a través de
nuevas plataformas de participacién y negocia-
cién que tomen mas en cuenta las dinamicas
existentes en los territorios; sin embargo, los
resultados de esas iniciativas atin son incipien-
tes y sus resultados sélo podran ser evaluados
en el mediano y largo plazo.

Actores e institucionalidad territorial

En el territorio de Los Nonualcos se han desa-
rrollado trayectorias institucionales diferencia-
das entre Tecoluca y el resto de los municipios
de La Paz, que obedecen a su propia historia
politica y formas de relacién de la poblacién
con el territorio. La vinculacion de ambos terri-
torios en uno solo a partir de su integracién en
la ALN buscaba complementar las caracteristi-
cas de ambas zonas, de manera que la experien-
cia de participacion politica de Tecoluca aporta-
ra al proceso de Los Nonualcos, siendo este un
territorio mas amplio con altas potencialidades
para el desarrollo econémico: “La GIZ nos pi-
di6 que nos involucrdramos para que con nues-
tra experiencia en la gestion politica, econémica
y social se pudiera, ayudar, contribuir a dina-
mizar el proceso que querian realizar ahi en Los
Nonualcos” (Espin, 2015).

Sin embargo, Tecoluca sigue manteniendo sus
particularidades definiendo un modelo propio
para la institucionalidad territorial, a pesar de
su articulacion con la ALN. En este municipio
se ha desarrollado un proceso basado en el
fuerte capital social del territorio, en el cual la
municipalidad desarrolla su gestion en forma
articulada con las organizaciones comunitarias
distribuidas en microrregiones de desarrollo
social y productivo. Este conjunto de actores
han definido acciones orientadas al desarrollo
humano, el manejo de recursos naturales, la
gestion del riesgo y adaptacion al cambio clima-
tico. Otro de los elementos caracteristicos de la

institucionalidad es la creacién de plataformas
territoriales, como espacios de confluencia de
actores que permiten la definiciéon de estrate-
gias de mediano y largo plazo, la incidencia en
politicas y el manejo de conflictos socio-
ambientales. En Tecoluca y en general en el
Bajo Lempa, la formacién de estas plataformas
comenz6 con la necesidad de articular actores
alrededor de la gestion del riesgo, después de
las inundaciones producidas por el Huracan
Mitch, de ahi surgen espacios como el Comité
Local del Bajo Lempa a finales de los noventa.
Mas adelante, en 2010 se forma la Mesa Perma-
nente de Actores del Bajo Lempa (MESPABAL)
con una agenda enfocada en el didlogo con el
sector gubernamental para la incidencia en la
Estrategia de Desarrollo de la Franja Costero
Marina y el FOMILENIO II. Ademas,
MESPABAL funcioné como espacio para la
negociacion de conflictos derivados de la con-
taminacién y degradacién de recursos produci-
dos por el cultivo de la cafia de aztcar, vincu-
lado con el Movimiento por la Defensa de los
Recursos y la Vida Humana formado por los
pobladores y organizaciones de base de la zona,
llegando a tener un dialogo inédito con el sector
cafiero. El establecimiento de la ordenanza am-
biental en Tecoluca, que regula las practicas
agricolas incluyendo al sector cafiero, abre un
nuevo momento en la gobernanza territorial del
municipio. Como veremos més adelante la de-
finicion de regulaciones desde los territorios es
también un reto para toda la regiéon de Los
Nonualcos.

En los municipios de La Paz, la institucionali-
dad local ha sido maés tradicional. La participa-
cion de la poblacion se realiza principalmente a
través de las ADESCO, quienes gestionan sus
necesidades hacia los municipios. A partir de
los procesos de descentralizacion de post-
guerra, los gobiernos municipales toman el
liderazgo del desarrollo local. Los terremotos
de 2001 mostraron los limites de las capacida-
des locales ante la envergadura de los impactos
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en la poblacién y el territorio. La formacién de
la ALN en una primera etapa, es una alianza
para aunar recursos y responder a la emergen-
cia; luego, las municipalidades realizan alianzas
con organizaciones no gubernamentales y
cooperantes para reorientar los esfuerzos hacia
el desarrollo econémico del territorio como
forma de elevar la calidad de vida de sus habi-
tantes (CONDENOL, 2007).

En Los Nonualcos, la institucionalidad territo-
rial refleja con nitidez las transformaciones
estatales del pais. Los fuertes procesos de arti-
culacién del territorio con las diferentes apues-
tas de desarrollo impulsadas desde el gobierno
central, ofrecen algunas pistas sobre la efectivi-
dad de la trasformacion estatal impulsada por
el ejecutivo. La ALN surge en un momento en
el que el desarrollo territorial estd ganando
terreno en la politica pablica y desde su inicio,
la Asociacion responde a las grandes apuestas
nacionales de desarrollo, reproduciendo el mo-
delo de gobierno adoptado por la gestiéon de
turno a escala territorial. La primera agenda de
desarrollo formulada por la Asociacion (2004),
parte de la propuesta del PNODT para el terri-
torio y privilegia objetivos de tipo econémico,
impulsando el desarrollo industrial, turistico y
empresarial como apuestas estratégicas para el
territorio. Esta logica responde al marco de
politicas publicas que contempla inversiones en
el mismo sentido y define el crecimiento eco-
némico como eje central de la gestion, poster-
gando la incorporacién de estrategias sociales y
ambientales dentro de la agenda nacional.

La solidez de la institucionalidad territorial,
representada por la ALN ha servido como una
instancia intermedia que favorece el aprove-
chamiento de las oportunidades de desarrollo
que se promueven desde la dindmica nacional.
Para la ALN, el desarrollo econémico local de-
pende del crecimiento econémico, del fortale-
cimiento de los actores que estimulan la pro-
duccién, la competitividad, la generacién de
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empleo y la concertacion entre actores publicos
y privados del territorio. Estos objetivos han
sido el motor para la formacién de la institucio-
nalidad territorial, tal como se evidencia en los
planes y programas de la Asociacién, en las
formas de participacién sectorial, asi como en
las agendas de relacién interinstitucional (Plan
Estratégico 2015 y Estrategia de Desarrollo
Econémico Local).

Para ir al encuentro con el gran sector privado,
las acciones emprendidas por la institucionali-
dad se orientan al fortalecimiento de capacida-
des locales para su articulacion con las empre-
sas mas dindmicas asentadas en el territorio a
través de: a) estrategias de formacién que per-
mitan incrementar la insercién laboral local en
empresas de aviaciéon y aeronautica; b) la vin-
culacién de pequefas empresas locales como
prestadoras de servicios para las grandes em-
presas asentadas en el territorio; y c) el desarro-
llo de diversos mecanismos de dialogo y pues-
ta en comudn entre actores publicos y privados,
entre ellos, el establecimiento de mesas sectoria-
les por area de actividad econémica con el crite-
rio de “trabajar sobre las coincidencias y no
sobre las diferencias” y la formacion del Conse-
jo de Desarrollo Econémico Local (CODENOL)
(Mejia 2015). Ante este panorama, es necesario
avanzar hacia la construccién de instrumentos
de coordinaciéon horizontal, tanto desde la
ALN, como desde el gobierno central, de modo
que permitan articular las iniciativas de desa-
rrollo del territorio con los esfuerzos nacionales
de territorializacion del Estado, a la vez que
fortalezcan la capacidad territorial para enfren-
tar los crecientes desafios ambientales deriva-
dos del contexto territorial de alta vulnerabili-
dad frente al cambio climético.

Los espacios de participacion que se impulsan
en los Planes y Estrategias de la ALN son aque-
llos articulados con los sectores econémicos con
mayor potencial en el territorio. Muchos de
estos cuentan con el impulso de politicas nacio-
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nales o son parte de grandes inversiones de
caracter privado: servicios logisticos, agroin-
dustria con potencial de desarrollo en el territo-
rio (frutales, ganaderia, pesca), manufactura
artesanal y turismo. Lo econémico ha marcado
fuertemente la agenda de desarrollo de la ALN,
lo cual fue ratificado en el Acuerdo de Antigua
(2013) en el cual los alcaldes consideran que “La
Region de Los Nonualcos tiene el potencial
para convertirse en una plataforma Logistica,
Agroindustrial y Ecoturistica con impacto a
escala nacional, aprovechando su ubicacién
geogréfica”, sin embargo es el tema ambiental
(Medio ambiente, Gestion de Riesgos, Desechos
Solidos, Recursos Naturales y Agua) el que
aparece como primer eje para el Plan Estratégi-
co del quinquenio 2013-2017. Esto obedece a
que los procesos relacionados con los recursos
naturales estdn marcando los limites a la visién
de desarrollo econémico del territorio, “la mala
gestion ambiental que se ha dado en el territo-
rio esta frenando muchos procesos de desarro-
llo que se dan” (Merlos, 2015).

A pesar de que una de las razones principales
para la incorporacion de Tecoluca en la ALN
fue ayudar a orientar el proceso de desarrollo
territorial, su incorporacién no ha tenido mayo-
res resultados en términos de articulacion co-
munitaria-municipal-ALN, ni en la incorpora-
cién estratégica de la dimensién ambiental en la
apuesta de desarrollo del territorio. Reciente-
mente se ha dado mayor prioridad a la defini-
cién de medidas regulatorias para el manejo de
recursos naturales, con el potencial de pasar a
formar parte de la institucionalidad territorial.
Sin embargo, los procesos ambientales también
requieren de la definicion de didlogos, consen-
s0s y negociacion entre los actores territoriales
para la definiciéon de nuevas practicas, la im-
plementacion de normativas y la definicién de
recursos para su implementacion.

Dado que este territorio es sumamente comple-
jo en cuanto a sus dindmicas productivas, la

incorporacién de lo ambiental de manera mas
amplia en la agenda del desarrollo territorial,
plantea diversos retos para la institucionalidad
actual:

¢ Una mayor articulacion con el gobierno
central y con las politicas nacionales de me-
dio ambiente y desarrollo territorial, a tra-
vés de convenios y alianzas y normativas
conjuntas. La ALN ha definido diversos
acuerdos con el MARN para el manejo de
ecosistemas, descentralizaciéon de otorga-
miento de permisos etc., pero tiene por de-
lante el reto de incorporar ampliamente la
agenda de adaptaciéon y restauracion de
ecosistemas, de modo que incida en el cam-
bio de las précticas agricolas y otras activi-
dades productivas del territorio.

e La incorporacion de los actores que han
estado al margen de un proceso fuertemen-
te marcado por lo econdmico. Entre estos
encontramos a diversas formas de organi-
zacion vinculadas a temas de conservacion
de recursos naturales, como las juntas de
agua o las organizaciones de cuenca, pero
también actores vinculados a las activida-
des productivas de subsistencia: “hasta
mediados del afio pasado que se empez6 a
trabajar mas fuertemente el tema ambiental
y es donde hemos identificado que hay or-
ganismos de cuenca, que hay juntas de
agua, que hay otros esfuerzos también, y lo
que hoy hay es una mesa donde converge-
mos las unidades ambientales, estos actores
locales que estdn mas vinculados a temas de
medio ambiente” (Merlos, 2015). Aunque
las figuras de manejo de humedales y cuen-
cas incorporan a las juntas de agua y orga-
nizaciones de cuenca, no es claro cémo in-
corporar a los productores de subsistencia,
cuyas actividades no sélo inciden en el ma-
nejo de los ecosistemas, sino que también
son fuertemente impactadas por diversas
actividades productivas.
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* Definir estrategias para la relacién con acto-
res “exdgenos” al territorio con gran inje-
rencia en las actividades productivas, como
el sector cafero. Si bien la ALN cuenta con
diversas mesas sectoriales, ninguna ha tra-
bajado sistematicamente con el sector cafie-
ro, a pesar que dicho sector ha trasformado
significativamente el uso del suelo y las
modalidades de acceso a la tierra, ademas
de mantener un modelo productivo con
significativos impactos ambientales. Solo
para el Plan de Gobernanza Territorial del
Rio Jiboa, se incorpora la “creacion de me-
sas de concertacién que aseguren la partici-
pacion del sector empresarial de cafia de
azucar” (ALN, 2015) como parte del abor-
daje de esta problematica; en cambio en el
Plan de Gobernanza Territorial del Estero
de Jaltepeque, no se mencionan acciones
especificas para el dialogo con este sector
aunque en el diagndstico ambiental se con-
sideran los efectos adversos de la produc-
cion de cana.

Gobernanza territorial,
dimension ambiental
y de cambio climatico

Como se discuti6é previamente, el territorio que
corresponde a la Asociacién de Municipios Los
Nonualcos ha transitado por un proceso a tra-
vés del cual se replantean su rol territorial y sus
dindmicas territoriales internas, surgen nuevos
actores con claras visiones territoriales, asi co-
mo también nuevas institucionalidades que
buscan promover la gestion y el desarrollo te-
rritorial. En conjunto, estas expresiones confi-
guran un contexto de gobernanza territorial que
muestra con bastante claridad los desafios del
desarrollo, en un marco de bisqueda de pro-
fundizacion de la globalizacion y de aumento
de los impactos del cambio climatico.

Al interior del territorio de Los Nonualcos exis-
ten dinamicas diferenciadas que permiten com-
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prender la orientacién y los alcances de los sis-
temas de gobernanza que subyacen las decisio-
nes sobre los usos - actuales y futuros - y el
control del territorio y de sus recursos. En este
sentido, en el territorio se pueden identificar
tres zonas claramente diferenciadas por sus
sistemas de gobernanza: la zona costera, la zona
intermedia y la zona alta.

En la zona costera sobresalen tres elementos
que ayudan a comprender los sistemas de go-
bernanza: el fuerte desarrollo comunitario, la
expansion de la cafia de aztcar y el auge del
turismo. Los procesos de organizacién comuni-
taria y sus diversas expresiones han sido fun-
damentales para promover y desarrollar diver-
sos proyectos no sélo productivos y de provi-
sion de servicios sociales, sino también para
responder a situaciones de emergencia ante los
impactos de eventos extremos como las inun-
daciones y los terremotos. Eso es ampliamente
reconocido por parte de las municipalidades y
de las entidades nacionales, pues la fuerte or-
ganizacién comunitaria ha jugado un papel
fundamental en los sistemas de alerta tempra-
na, en las fases de emergencia, pero también en
las fases de reconstruccion ante eventos extre-
mos. Por ello, la incorporacién de Tecoluca a la
Asociacién Los Nonualcos resultaba sumamen-
te importante, pues en ese municipio se alcan-
zaron logros relevantes de coordinacién entre la
municipalidad y las organizaciones comunita-
rias-territoriales, tanto para la gestiéon del ries-
go, como para la promocién de proyectos de
produccién orgéanica.

Lo anterior contrasta ante el proceso de expan-
siéon de la cafia de azdcar. Dicha expansion se
explica por el papel que han jugado diversos
instrumentos de politica y por un marco soste-
nido de incentivos que garantizan la realizacién
de la produccion azucarera. En el territorio, eso
ha significado un crecimiento sostenido de las
areas cultivadas con cafia que de manera siste-
matica ha desplazado la produccién de granos
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basicos y areas de pastos, pero también zonas
ambientalmente fragiles, como los manglares.
En el desplazamiento de las dreas de granos
basicos, los ingenios azucareros han sofisticado
sus estrategias de acaparamiento de tierras por
medio de contratos multianuales de arrenda-
miento con propietarios individuales. Como
resultado, productores de granos basicos que
arriendan su tierra a los ingenios, se convierten
en jornaleros durante la cosecha de la cafa o
buscan nuevas areas para continuar cultivando
granos basicos. Los contratos de arrendamiento
no cuentan con mecanismos de regulacién: los
montos, condiciones de pago y los plazos pu-
dieran ser favorables para los productores que
arriendan sus parcelas a los ingenios, en com-
paracion con la produccion de maiz; sin embar-
go, otras consideraciones ambientalmente criti-
cas, como el manejo del suelo, el uso y métodos
de aplicacién de agrotdxicos, son aspectos que
adolecen de cualquier regulacién municipal o
nacional. Esto ocurre a pesar de los enormes
impactos a la salud y a la contaminacion de
cuerpos de agua y de otros cultivos de peque-
fios productores, cooperativas y comunidades
que sufren de manera directa dichos impactos.
Nuevos contratos de venta de aztcar, como los
que ya se estan logrando con el mercado chino,
podrian reforzar y profundizar atin mas estos
mecanismos e impactos ocasionados por la ex-
pansion del cultivo de la cafia, sustituyendo en
mayor medida las areas dedicadas a granos
basicos y pastos, pues los regimenes de conser-
vacion existentes en las zonas de manglares
limitan el cambio de uso.

En relacién con el turismo, la franja de playa
concentra la mayor atraccién. Si bien alli, el
turismo se viene desarrollando desde hace va-
rias décadas, las nuevas propuestas contenidas
en iniciativas como FOMILENIO II podrian
significar giros importantes en la medida que
proyectos de gran envergadura introduzcan
nuevas presiones por el cambio de uso del sue-
lo en zonas ambientalmente fragiles como

manglares. Ademas de condiciones habilitado-
ras que podrian ser financiadas directamente
por FOMILENIO 1I, el sector privado con in-
tereses en el sector turistico, dispone de pro-
puestas de proyectos, asi como de recursos fi-
nancieros propios que superan por mucho los
fondos de FOMILENIO II. Nuevos mecanismos
regulatorios seran requeridos para gestionar
dindmicas completamente nuevas en la zona
costera, no s6lo en los municipios de Los
Nonualcos, sino también a nivel nacional. Sin
embargo, pareciera que la ALN no estd ponien-
do suficiente atencién a esas dindmicas inmi-
nentes, que ademas de generar algunos em-
pleos, sin duda también traeran consigo nuevos
escenarios de conflictos sobre los derechos de
comunidades rurales pobres. En este escenario,
serfa particularmente lamentable que la ALN
no buscara alianzas para la gestion en esa zona
del territorio, en la cual existen los niveles mas
fuertes de organizacion comunitaria, que po-
dria dar paso a nuevos arreglos institucionales
para la gestion territorial.

En contraste con la zona baja, en la zona inter-
media, la Asociacion de Municipios Los
Nonualcos juega un papel importante de lide-
razgo. De manera paulatina ha venido incorpo-
rando mecanismos regulatorios mucho mas
vinculados con los procesos de urbanizacién y
ordenamiento territorial que derivaron en la
creacion y puesta en funcionamiento de la
OPLAGEST. Las lotificaciones y proyectos ur-
banos sin criterios de ordenamiento e incluso,
en algunos casos ilegales, forjaron la necesidad
de contar con mecanismos mds expeditos de
regulacion, lo cual refleja los alcances de coor-
dinacion en esta materia con el Vice-Ministerio
de Desarrollo Urbano, la entidad rectora a nivel
nacional. En términos econémicos, la Asocia-
ciéon ha volcado esfuerzos importantes para
aprovechar las oportunidades - actuales y futu-
ras - provenientes del impulso a los servicios
logisticos a través del apoyo al establecimiento
de encadenamientos con empresas ubicadas en
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el aeropuerto internacional de El Salvador, asi
como de las empresas de la maquila textil, lac-
teos y otras que se ubican en las cercanias de la
carretera del litoral, la cual serfa ampliada con
recursos de FOMILENIO II. Un mayor impulso
a los servicios logisticos y las mejoras de conec-
tividad que supondrian las mejoras en la carre-
tera del litoral tendrian como resultado un ma-
yor auge de los mercados de tierra y reforzaria
los procesos de urbanizacion que no sélo de-
mandard mayores servicios publicos, sino tam-
bién mayores implicaciones socio-ambientales,
como una mayor demanda de agua y procesos
mas severos de contaminacion. Si la Asociaciéon
de Municipios Los Nonualcos retoma lo am-
biental como ambito estratégico de gestion del
territorio para promover el desarrollo, podria
jugar un rol importante en regular estas dina-
micas, que son latentes y fuentes de conflicto en
el territorio. Por supuesto que esto requiere
mayores y mejores mecanismos de coordina-
cién con las entidades nacionales del gobierno:
los planes de gobernanza territorial plantean
avances iniciales importantes, pero mecanismos
e instrumentos que abarquen cada vez mas la
gestion del territorio serdn cruciales.

La zona alta juega un papel critico para el terri-
torio: en términos econdmicos, es una zona
productora y generadora de empleo - sobre
todo agricola - pero también muestra procesos
de diversificacion que promueven el cultivo y
comercializacién de frutales e iniciativas de
turismo rural comunitario, entre otras; es tam-
bién una zona que comienza a ser receptora de
productores de granos basicos desplazados por
la expansion de la cafia; aunque en las zonas
intermedia y baja existen importantes zonas de
acuiferos, la zona alta es una zona importante
para la provisiéon de agua en el territorio. El
actual predominio del cultivo del café esta
amenazado por la volatilidad de los precios
internacionales, por los problemas de la roya,
pero sobre todo, por los aumentos proyectados
de temperatura que tendrdn como consecuencia
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una reduccién considerable de la superficie
cafetalera. Las condiciones de vulnerabilidad y
susceptibilidad a deslizamientos se verian
agravadas en ausencia de cobertura permanen-
te como la contenida en los cafetales de sombra;
si bien existen iniciativas que proponen susti-
tuir areas de cafetales con el cultivo del cacao -
sistema agroforestal similar al sistema de café
bajo sombra - mayores esfuerzos seran necesa-
rios para promover alternativas productivas
que signifiquen el manejo apropiado del suelo,
incluyendo cultivos permanentes y semi-
permanentes, asi como la transformacion de
practicas agropecuarias mas resilientes al cam-
bio climatico. En ausencia de esfuerzos como
éstos, la zona alta verad reducidas las areas de
cafetales, aumentadas las areas de granos basi-
cos y otro cultivos, pero también agravadas las
condiciones de vulnerabilidad. De nuevo, como
sucede en la zona baja, la importancia de la
dimensién ambiental y de cambio climatico de
la zona alta, no esta suficientemente presente en
la mirada de la ALN. Sin embargo, en contraste
con la zona baja, en la zona alta no pareciera
existir un nivel de organizaciéon local-
comunitaria significativo con quien la ALN
pudiera coordinarse para enfrentar esta situa-
cion. Por la misma razoén, se requiere un esfuer-
zo mayor de la ALN para promover procesos
organizativos y para empoderar a los actores de
esta zona.

Equidad e inclusion: Implicaciones
para los medios de vida de la
poblacién rural

Desde la firma de los acuerdos de paz, las preo-
cupaciones por la inclusiéon y la equidad no
pasaron de ser episodios circunstanciales en los
marcos de politica ptblica, hasta que a media-
dos de 2009, se ampliaron de manera sustantiva
programas sociales existentes y se implementa-
ron otros nuevos, reflejando un mayor com-
promiso por el gasto social a través de la accion
gubernamental. Esto tendria impactos impor-
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tantes en el territorio de la ALN, sin embargo,
las restricciones fiscales y la orientacién de poli-
ticas y estrategias econémicas plantean resulta-
dos mixtos en términos de equidad e inclusion.

La implementacion de acciones enmarcadas en
los acuerdos de paz, como el Programa de
Transferencia de Tierras y los proyectos que
formaron parte de la etapa de reinserciéon y
reconstruccion, fueron cruciales para ampliar
los derechos de acceso a la tierra para excomba-
tientes, desplazados y repatriados, asi como
para el apoyo a diversos proyectos productivos,
sobre todo agropecuarios. Paralelamente, la
implementacion de las politicas de ajuste y re-
forma econdémica se orientaban a promover la
transformacién estructural de la economia y del
papel del Estado, delimitando el peso del gasto
social e implementando medidas compensato-
rias focalizadas. Los alcances de los programas
de redistribucién de tierras (reforma agraria y
PTT), fueron relativamente revertidos con la
aprobaciéon de marcos legales que buscaban
dinamizar los mercados de tierras agricolas,
promoviendo la parcelacién y venta de tierras
en manos de cooperativas y propietarios indi-
viduales beneficiarios de la reforma agraria y
del PTT. En 2004 se lanz6 el programa de en-
trega de paquetes agricolas (semilla y fertilizan-
tes) y en 2005, el programa Red Solidaria, basa-
do en esquemas de transferencias condiciona-
das focalizado en la poblaciéon rural pobre en
los municipios mas pobres del pais. En 2015,
dichos programas no sé6lo se mantuvieron, sino
que se ampliaron y se introdujeron otros a par-
tir de 2009, cuando la légica del gasto social y
de los programas sociales pas6 a basarse en
criterios de derechos.

En el territorio de Los Nonualcos, la ampliacién
del acceso a la tierra por medio de la reforma
agraria y del PTT fue importante, mientras que
la ampliacién y profundizacién de los progra-
mas sociales parecen estar reflejando una re-
duccién también importante en los indices de

pobreza extrema. Sin embargo, los mecanismos
por el control de uso de la tierra para la expan-
sién cafiera, estdn socavando los derechos de
campesinos y cooperativas; por su parte, las
fuertes restricciones fiscales ponen en riesgo no
s6lo una mayor ampliacién, sino también la
actual cobertura y sostenibilidad de los pro-
gramas sociales. Considerando estas situacio-
nes, asi como las politicas y reformas que se
estan implementando para remover las restric-
ciones al crecimiento econémico y promover
inversiones en la franja costero-marina, la inser-
cion laboral tendera a pesar mucho mas como
alternativa para la superacion de la pobreza.

En la medida que politicas sectoriales y estrate-
gias como el Asocio para el Crecimiento, y
FOMILENIO II logren sus objetivos de promo-
cion del crecimiento econdémico enfocado en
sectores como el de servicios logisticos, las
oportunidades de empleo en el territorio de-
penderan de los avances en la formaciéon de
capacidades vocacionales y de las mejoras en la
educacién formal de jovenes. FOMILENIO II no
prevé financiamiento directo de proyectos pro-
ductivos agropecuarios, pero se espera que las
acciones para mejorar el clima de inversion, las
ampliaciones en la carretera del litoral y del
aeropuerto internacional tengan como resulta-
do un mayor dinamismo econémico, que seria
particularmente apreciable en la franja costera e
intermedia del territorio de Los Nonualcos.
Esto significa un escenario particularmente
adverso para los medios de vida de la pobla-
cion rural que mas depende de la agricultura y
de la producciéon de granos basicos, no sélo por
estar fuera de estas estrategias, sino también
porque estas dltimas tenderdn a profundizar
mucho mas las dindmicas existentes, y con ello,
los procesos de exclusiéon que ya se evidencian
en el territorio.

Si a lo anterior se agregan los recurrentes dafios
y pérdidas ocasionados por los eventos extre-
mos en la producciéon agricola, es evidente la
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necesidad de un esfuerzo mucho mas sensato
por incorporar los desafios como la seguridad
alimentaria en el contexto de las dindmicas en
el territorio de Los Nonualcos. En la medida
que los espacios institucionales existentes in-

Dinamicas territoriales, politicas publicas y cambio climatico:
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corporen mas plenamente estos desafios, ello
puede contribuir sustancialmente a mejores
condiciones de desarrollo, gobernanza, inclu-
siéon y equidad en el territorio, asi como a una
mejor articulacion con las politicas publicas.
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Anexos
(1992-2001)

Anexo 1. Territorio Los Nonualcos: Contexto nacional, ambiental y territorial
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Anexo 2
Territorio Los Nonualcos: Contexto nacional, ambiental y territorial (2001-2009)
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Anexo 3
Territorio Los Nonualcos: Contexto nacional, ambiental y territorial (2009-2015)
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