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Resumen 
 
 
El Bajo Lempa fue un territorio clave para la 
consolidación del modelo agroexportador que 
predominó en El Salvador hasta finales del si-
glo XX, así como un importante espacio de 
construcción de nuevas expresiones sociales y 
productivas por parte de pobladores desplaza-
dos durante la guerra que se asentaron en esa 
zona como resultado de programas de repatria-
ción y reinserción luego de la finalización del 
conflicto interno salvadoreño. En el Bajo Lempa 
se han desatado procesos relevantes de cons-
trucción de capacidades organizativas e institu-
cionales para el desarrollo social y productivo, 
incluyendo el despliegue de nuevos arreglos 
para la gestión del riesgo ante la variabilidad y 
el cambio climático. 
 
El Bajo Lempa refleja con bastante nitidez los 
desafíos e implicaciones para la gobernanza 
ambiental y el desarrollo del país. Los alcances 
de la degradación ambiental heredada por el 
viejo modelo agroexportador en ese territorio, 
ahora magnificados por el cambio climático, 

hacen del Bajo Lempa uno de los territorios más 
vulnerables en el pacífico centroamericano. Sin 
embargo, el potencial productivo de ese territo-
rio, tanto por los recursos naturales y los servi-
cios ecosistémicos aún existentes (tierra, playas 
y zonas costeras, recursos pequeros, etc.), como 
por su ubicación para la consolidación de estra-
tegias de promoción de corredores y servicios 
logísticos (provisión de mano de obra, provi-
sión de materias primas y alimentos, etc.), están 
reconfigurando el rol del Bajo Lempa y de la 
Franja Costero-Marina del país, como territo-
rios claves para un nuevo ciclo de promoción 
del crecimiento, la inversión y el empleo. En 
este contexto, resaltan nuevos desafíos para la 
gobernanza ambiental y territorial, de modo 
que la implementación del conjunto de estrate-
gias económicas no sólo no atropelle iniciativas 
locales de desarrollo, sino que además, no deri-
ven en procesos que pongan en riesgo los dere-
chos de las comunidades locales, ni en impactos 
socio-ambientales que aumenten aún más la 
vulnerabilidad existente. 
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Introducción 
 

 

Este trabajo discute una serie de elementos que 
están reconfigurando los desafíos para la go-
bernanza ambiental-territorial en El Salvador, a 
partir de un análisis de caso enfocado en el 
territorio del Bajo Lempa. Se parte de una breve 
reseña acerca de la evolución histórica de este 
territorio, destacando sus características eco-
nómicas-productivas y socio-ambientales, así 
como sus diferentes roles dentro del contexto 
nacional. Desde el interés por identificar las 
principales dinámicas que están contextuali-
zando ese territorio, se describen los principales 
actores, agendas y visiones que prevalecen en el 
Bajo Lempa, tanto desde la perspectiva del teji-
do social territorial, como de actores externos, 
incluyendo al gobierno central e iniciativas del 
sector privado. 
 
Los recursos naturales y los servicios ecosisté-
micos son considerados estratégicos, ya no sólo 
por los actores territoriales por la importancia 
para sus apuestas de desarrollo, sino también 
para la promoción de nuevos ejes de acumula-
ción como el turismo y los servicios logísticos. 
Sin embargo, en el Bajo Lempa prevalecen nive-
les importantes de degradación, lo que unido a 
las condiciones de vulnerabilidad existentes en 
el territorio, agravadas por las manifestaciones 
de la variabilidad y el cambio climático, son 
factores que deben ser incorporados en cual-
quier estrategia de desarrollo. 
 
Este trabajo presenta la confluencia de diferen-
tes visiones y acciones de desarrollo, que si bien 
buscan enfrentar problemáticas comunes, en 
muchos casos sus enfoques y objetivos resultan 
contrapuestos. A nivel territorial, el liderazgo 
de las organizaciones locales se ha venido forta-
leciendo mediante la consolidación de espacios 

de diálogo y concertación como la Mesa Per-
manente de Actores Locales del Bajo Lempa 
(MESPABAL) y a través de instrumentos pro-
pios como el Plan Estratégico de Desarrollo 
Territorial para el Bajo Lempa. Por su parte, el 
gobierno central también ha puesto su mirada 
sobre el territorio, promoviendo y ejecutando 
una serie de programas que van desde atender 
los problemas sociales y ambientales (ej. Pro-
grama Nacional de Restauración de Ecosiste-
mas y Paisajes, Territorios de Progreso), hasta 
estrategias centradas en la generación de creci-
miento económico (ej. Estrategia de Desarrollo 
para la Franja Costero-Marina, Asocio para el 
Crecimiento, FOMILENIO II). De manera si-
multánea, la empresa privada mantiene una 
importante presencia en ese territorio, a través 
de inversiones en el sector agrícola, las cuales 
serían sustancialmente aumentadas mediante 
propuestas de desarrollo turístico y logístico de 
gran escala, las cuales buscan aprovechar las 
características y oportunidades del territorio en 
un esquema de promoción y consolidación de 
nuevos ejes de acumulación en el país. 
 
Finalmente, se discute como el contexto nacio-
nal y territorial está replanteando los desafíos 
para la gobernanza ambiental-territorial, donde 
las alianzas - actuales y futuras – entre élites 
económicas, políticas e incluso territoriales, 
serán determinantes para avanzar en una ma-
yor armonización de visiones, pero también 
para la construcción de sistemas de gobernanza 
y marcos institucionales que respondan más 
adecuadamente a una lógica territorial, capaz 
de conjugar objetivos económicos, sociales, 
ambientales y territoriales en un contexto de 
cambio climático. 
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El rol territorial del Bajo Lempa: 
Antecedentes y contexto 

 

 

El Bajo Lempa fue un territorio clave para la 
consolidación del modelo agroexportador que 
predominó en el país hasta finales del siglo XX, 
así como un importante espacio de construcción 
de nuevas expresiones sociales y productivas 
por parte de pobladores desplazados durante la 
guerra quienes se asentaron en esa zona como 
resultado de programas de repatriación y rein-
serción luego de la finalización del conflicto 
interno salvadoreño. Asimismo, en ese territo-
rio se han desatado procesos relevantes de 
construcción de capacidades organizativas e 

institucionales para el desarrollo social y pro-
ductivo, incluyendo el despliegue de nuevos 
arreglos para la gestión del riesgo ante la varia-
bilidad y el cambio climático. 
 

Características naturales y 
socioeconómicas del Bajo Lempa 
 
El territorio conocido como Bajo Lempa está 
localizado en la llanura de inundación del río 
Lempa, entre la carretera Litoral al norte y el 
océano Pacífico al sur, y comprende la bahía de 

Mapa 1: Ubicación del Bajo Lempa 
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Jiquilisco al este, y el estero de Jaltepeque al 
oeste. Comprende los municipios de Zacateco-
luca (en el departamento de La Paz), Tecoluca 
(en el departamento de San Vicente), Jiquilisco 
y Puerto El Triunfo (en el departamento de 
Usulután). 
 
El Bajo Lempa corresponde a la zona de la pla-
nicie costera central, históricamente caracteri-
zado por su vocación agrícola, por la fertilidad 
de suelos y por su alto potencial para el desa-
rrollo de cultivos bajo riego. Actualmente, el 
territorio del Bajo Lempa se encuentra dedicado 
principalmente a la siembra de granos básicos y 
al cultivo de la caña de azúcar, este último con 
fuertes impactos ambientales derivados de 
prácticas tradicionales degradantes como la 
quema durante la zafra (cosecha), así como por 
el uso de madurantes y plaguicidas. El Bajo 
Lempa también es un territorio dedicado a la 
ganadería de doble propósito, concentrada 
principalmente en los municipios de Zacateco-
luca y Tecoluca (EPYPSA, 2012). 
 
Desde el punto de vista ambiental, en el Bajo 
Lempa resalta la gran riqueza de recursos natu-
rales de interés para la conservación donde ya 
han sido declaradas áreas bajo la categoría de 
Reserva de Biosfera por parte de la UNESCO y 
donde algunos de los humedales han sido de-
clarados como sitios de importancia internacio-
nal bajo la Convención de RAMSAR.1 La im-
portancia de los recursos naturales y los ecosis-
temas del Bajo Lempa también son fundamen-
tales en las estrategias de vida de las comuni-
dades, ya que la mayoría de la población de-
pende directamente de actividades de extrac-
ción (Díaz, 2012). 

                                                           
1 Bajo los objetivos de conservación se encuentran 
declaradas, o en proceso de declaración, 15 áreas 
naturales protegidas. Los ecosistemas que predominan 
son los manglares, sin embargo también se incluyen 
pequeños reductos de zonas ecotonales y bosques 
dulces que albergan algunas especies en peligro de 
extinción en el país. 

A pesar de sus riquezas naturales, el Bajo Lem-
pa presenta dinámicas de degradación am-
biental derivadas de las prácticas productivas 
en cultivos de exportación (algodón en décadas 
anteriores y caña de azúcar en la actualidad), 
así como por las prácticas predominantes en la 
agricultura de subsistencia, la acuicultura (ca-
maroneras y recolección de moluscos) y la pes-
ca, entre otras.2 Servicios básicos como agua 
potable y recolección de aguas servidas tienen 
una cobertura limitada en el Bajo Lempa. 

 
El Bajo Lempa es uno de los territorios más 
propensos a inundaciones en el país.3 Los cre-
cientes impactos de la variabilidad y el cambio 
climático han afectado significativamente los ya 
precarios medios de vida de las comunidades 
asentadas en el Bajo Lempa.4  

                                                           
2 La población que se asentó a uno y a otro lado del río 
Lempa en los años de 1991 y 1992 estaba formada por 
campesinos sin tierra, desmovilizados del FMLN y del 
Ejército, y repatriados provenientes de Honduras, Nica-
ragua y Panamá. 
3 Las avenidas torrenciales, los cordones litorales y el 
régimen de mareas altas extraordinarias constituyen un 
problema para el caudal en el delta del río Lempa, 
limitando la capacidad para desalojar la carga que 
provee el sistema fluvial de la cuenca. Por otro lado, los 
múltiples usos del recurso hídrico en la cuenca del río 
Lempa, sobre todo la generación de energía hidroeléc-
trica por medio de embalses de regulación (Cerrón 
Grande, 5 de Noviembre y 15 de Septiembre) denotan 
la complejidad de su manejo. (PRISMA, 2002). 
4 El análisis de los registros de lluvia de El Salvador 
realizado por el Ministerio de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales, señala que el país fue afectado sola-
mente por un ciclón tropical por década en los años 
sesenta y setenta; en cambio, entre 2002 y 2011, El 
Salvador fue afectado por siete ciclones y dos sistemas 
de baja presión, y en sólo dos años (noviembre de 
2009 – octubre de 2011) ocurrieron cinco eventos ex-
tremos en los que murieron unas 250 personas; tres de 
esos eventos (E96/Ida, Agatha y DT 12-E) produjeron 
daños y pérdidas por unos US$ 1,300 millones (6% del 
PIB), con una tendencia creciente de eventos climáti-
cos extremos provenientes del Océano Pacífico (Cué-
llar et al, 2012). 
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Zona costera y Bajo Lempa:  
Rol territorial bajo el modelo 
agroexportador 
 
El Bajo Lempa es un territorio que ha experi-
mentado grandes y aceleradas transformacio-
nes en pocas décadas. A principios del siglo XX, 
la planicie costera se caracterizaba por extensas 
áreas de bosque (Díaz, 2012 y PRISMA, 2002). 
El poco interés que prestaba este territorio en la 
lógica agroexportadora del añil y del café resul-
tó beneficioso desde el punto de vista ambien-
tal, ya que las planicies costeras conservaban 
mucha de su vegetación original y, aunque ya 
se habían perturbado en cierto grado sus ecosis-
temas, su carácter selvático impedía el avance 
de la frontera agrícola (Menjívar, 1988; Montes, 
1986 y Browning, 1975). Sin embargo, el aumen-
to en los precios y la demanda internacional del 
algodón, la fuerte campaña para combatir el 
paludismo y la construcción de la carretera del 
litoral salvadoreño, propiciaron la expansión 
acelerada del cultivo del algodón en la planicie 
costera. Se instauró una lógica de agricultura 
intensiva y comercial propiciada por la intro-
ducción de un fuerte componente tecnológico 
basado en maquinaria y el uso intensivo de 
agroquímicos, así como por una alta concentra-
ción de la tierra. El esquema de producción del 
algodón contaba con un pequeño grupo de 
trabajadores permanentes, que vivían como 
colonos en las haciendas y un importante con-
tingente de mano de obra temporal, empleado 
para las labores de cosecha (Díaz, 2012 y 
PRISMA, 2002). 
 
La expansión del cultivo del algodón se basó en 
grandes haciendas, concentrando la tierra dedi-
cada a cultivos de subsistencia, algunos pastiza-
les, pero sobre todo, eliminando los abundantes 
bosques de la zona. Entre las haciendas algodo-
neras más prósperas, se mencionan: Nancuchi-
name, El Tercio, Normandía, Chaguantique, 
California y La Carrera, entre otras; propieda-
des de familias acaudaladas que fueron afecta-

das durante el proceso de reforma agraria de la 
década de los ochenta, cuyas tierras fueron 
transferidas a campesinos bajo la figura de 
cooperativas (Alemán, 2011 y OEA, 1974, to-
mado de Díaz, 2012). La expansión del cultivo 
del algodón con su respectivo modo de produc-
ción, significó la destrucción de la abundante 
biodiversidad que predominaba en la zona, 
convirtiendo la planicie costera en una zona de 
agricultura intensiva y comercial, pero también 
dejando una estela de degradación y contami-
nación por el uso intensivo de agroquímicos.5  
 
En ese proceso, la planicie costera también 
constituyó una válvula de escape para la pobla-
ción sin tierra, dando paso a importantes flujos 
migratorios desde las tierras altas de la cordille-
ra central (donde aún predomina el cultivo del 
café) y del norte del país, hacia la zona costera, 
incluyendo el Bajo Lempa (Díaz, 2012). De esta 
manera, en esta zona donde predominaban 
abundantes áreas de bosque, pasó a predomi-
nar grandes latifundios dedicados a la produc-
ción de algodón, combinándose con asenta-
mientos de colonos que proveyeron de mano de 
obra a las explotaciones algodoneras. 
 

Bajo Lempa: Guerra, reasenta-
mientos y reconstrucción 
 
En la década de los setenta, la disminución en 
los precios internacionales de los productos de 

                                                           
5 El auge algodonero fue efímero, pues desde su intro-
ducción justo antes de la Segunda Guerra Mundial, la 
producción alcanzó sus niveles máximos en 1963-64 y 
en 1978. Para 1993, la superficie sembrada de algodón 
era menor a las 7,000 hectáreas, muy por debajo de su 
máximo en los años sesenta, cuando llegó a las 
110,000 hectáreas. Con los costos crecientes de los 
agroquímicos y los bajos precios internacionales, la 
producción de algodón dejó de ser rentable, pues el 
uso de plaguicidas por área sembrada había llegado a 
ser el más elevado del mundo, contaminando las fuen-
tes de agua y los ecosistemas acuáticos y afectando la 
salud humana, pues los niveles de DDT en la leche 
materna eran de los más elevados del mundo (Barry y 
Rosa, 1995). 
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exportación, especialmente del algodón, inci-
dieron en las ya precarias condiciones de los 
trabajadores de las plantaciones algodoneras, 
aumentando las presiones para mejorar los 
salarios agrícolas y para acceder a la tierra. En 
ese contexto, a mediados de la década se pro-
movió un intento fallido por implementar un 
proceso de reforma agraria, cuya concepción 
era expropiar grandes propiedades agrícolas 
para transferirlas a pequeños productores y 
campesinos sin tierra. Las fuertes resistencias a 
ese intento, no permitieron que la reforma agra-
ria propuesta se realizara. 
 
Con el inicio del conflicto armado a inicios de la 
década de los ochenta, se lanzó un proceso de 
reforma agraria, en una lógica de contrainsur-
gencia. En el Bajo Lempa, las propiedades afec-
tadas incluyeron haciendas algodoneras, que 
pasaron a manos de los trabajadores formando 
asociaciones cooperativas. Sin embargo, los 
bajos precios internacionales del algodón, el 
mismo conflicto armado, irregularidades que se 
dieron en el proceso de implementación de la 
reforma agraria, así como la poca experiencia 
de los beneficiarios en la gestión de las empre-
sas cooperativas propició en muchos casos, el 
abandono de las tierras. A finales de la década, 
el cultivo del algodón prácticamente había 
quedado reducido a unos cuantos miles de hec-
táreas. 
 
En términos ambientales, la desaparición del 
cultivo del algodón significó un freno a la di-
námica de contaminación provocada por los 
agroquímicos, que cada vez eran demandados 
con mayor intensidad por la resistencia de las 
plagas de cultivo. Al mismo tiempo, se inició 
un proceso de regeneración natural de vegeta-
ción, especialmente con la formación de bosque 
secundario y vida silvestre. 
 
A partir de 1991, comunidades desplazadas por 
el conflicto armado, comenzaron un proceso de 
repatriación y reubicación en el Bajo Lempa. 

Con la finalización de la guerra y la firma de los 
Acuerdos de Paz en 1992, se promovieron nue-
vos asentamientos y se inició un nuevo proceso 
de redistribución de tierras a través del Pro-
grama de Transferencia de Tierras (PTT) y se 
impulsaron diversas iniciativas y proyectos 
productivos.6 Ambientalmente, significó nue-
vas presiones sobre los recursos naturales, so-
bre todo para asegurar objetivos de alimenta-
ción, vivienda, energía, etc. (Díaz, 2012 y 
PRISMA, 2002). 
 
Respecto a la dinámica productiva, el proceso 
de repoblamiento y reconstrucción del territorio 
del Bajo Lempa generó una nueva configura-
ción territorial, con un mosaico de iniciativas 
productivas, entre los que existen beneficiarios 
del PTT dedicados a la seguridad alimentaria 
(agricultura de granos básicos, pesca, salineras, 
etc.); las cooperativas formadas durante la re-
forma agraria dedicadas a la producción de 
caña de azúcar y granos básicos; pero también 
los antiguos propietarios de haciendas algodo-
neras dedicados a la producción de caña de 
azúcar y a la ganadería (Díaz, 2012). 

 
Desde los años noventa, el Bajo Lempa ha sido 
objeto de intervenciones diversas como la re-
construcción de bordas, la rehabilitación de 
carreteras y la construcción de viviendas; ac-
tuaciones que han contado con una presencia 
institucional de entidades de gobierno, organi-
zaciones de base comunitaria, organismos in-
ternacionales y ONG. Los enormes impactos 
del Huracán Mitch en 1998, se tradujeron en 
una demanda más articulada para promover 
acciones de control y manejo de las inundacio-
nes, liderada por organizaciones locales-
territoriales que asumieron como parte de sus 
desafíos, la reducción de la vulnerabilidad del 
Bajo Lempa (PRISMA, 2002).  
 
                                                           
6 La reforma agraria de los ochenta y el PTT de los 
noventa afectaron cerca del 20% de las tierras agríco-
las del país (PRISMA, 2002). 
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Dinámicas actuales: Actores, agendas y 
visiones para el Bajo Lempa 

 

 

El Salvador se transformó profundamente du-
rante las últimas tres décadas, al punto que la 
dependencia de las divisas generadas por la 
agro-exportación fue desplazada por el fuerte 
influjo de remesas; se aceleraron los procesos 
de urbanización como resultado del colapso de 
los medios de vida tradicionales en las zonas 
rurales y por el auge de la economía urbana 
vinculada con el comercio y los servicios (Barry 
y Rosa, 1995; Cuéllar et. al, 2002; Rosa, 2008). 
Durante ese proceso, las élites económicas no 
sólo transformaron su base de acumulación que 
dependía de la agro-exportación, sino que tam-
bién experimentaron un acelerado proceso de 
diversificación y regionalización para controlar 
distintos sectores económicos de acumulación 
(Robinson, 2003; Segovia, 2005; Goitia, 2006; 
Rosa, 2008; Bull, 2013), incluyendo el aparato 
público del Estado salvadoreño durante las 
últimas dos décadas, período en que las políti-
cas públicas promovieron incluso la urbaniza-
ción de las zonas rurales, como parte de las 
estrategias de acumulación y crecimiento eco-
nómico. Durante las últimas décadas, el proceso 
de transformación económica en El Salvador se 
dio paralelamente a una situación generalizada 
de crisis del agro (Rosa, 2008). Con el cambio 
político de 2009 expresado en el ascenso al go-
bierno del principal partido de izquierda, los 
desafíos de las zonas rurales, la crisis de la agri-
cultura y la pobreza rural, aparecen con un 
peso relevante en la agenda de crecimiento y 
desarrollo en el país. 
 
El contexto actual ha replanteado los desafíos 
de desarrollo en las zonas rurales, pues simul-
táneamente se enfrentan condiciones marcadas 
por la crisis económica, alimentaria y energéti-

ca, así como también por los recurrentes impac-
tos del cambio climático (Cuéllar et. al, 2011). 
En este marco, las políticas públicas no sólo 
plantean la necesidad de una mayor voluntad 
política, sino también suponen la construcción 
social de un nuevo modelo de desarrollo que 
incorpore una apuesta estratégica, sobre todo 
para las zonas rurales. Esto último constituye 
un elemento en construcción en el país, pues a 
pesar de haberse introducido planes, progra-
mas y políticas orientadas a las zonas rurales y 
a combatir la pobreza rural, todavía se debaten 
los pilares y las orientaciones de un nuevo mo-
delo de desarrollo y la institucionalidad reque-
rida para implementarlo. 
 
Los sectores empresariales insisten en la nece-
sidad de un rumbo y un marco de políticas para 
mejorar la competitividad del país, modernizar 
las zonas rurales y la agricultura, aprovechando 
mercados emergentes como los agro-
combustibles, el desarrollo del turismo y los 
servicios logísticos. Por su parte, las organiza-
ciones campesinas y el sector cooperativo orga-
nizado a raíz de los programas de redistribu-
ción de tierras (reforma agraria y PPT), aún 
reivindican los históricos problemas vinculados 
con la falta de crédito, asistencia técnica, el ac-
ceso a mercados y la seguridad en la tenencia 
de la tierra, entre otros. Al mismo tiempo, en 
muchos casos, esas organizaciones también han 
desarrollado prácticas productivas alternativas 
que incorporan de manera simultánea dimen-
siones sociales, económicas y ambientales pro-
misorias para modalidades más sostenibles de 
desarrollo, incluso ante el cambio climático, 
aunque las dinámicas de degradación ambien-
tal siguen siendo severas en el país. 
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A diferencia del resto de países de Centroamé-
rica, El Salvador enfrenta una situación am-
biental crítica, como herencia del modelo 
agroexportador, y de los acelerados y desorde-
nados procesos de urbanización que ha sido 
magnificada por los severos impactos de even-
tos extremos asociados con la variabilidad y el 
cambio climático. La dualidad heredada del 
viejo modelo agroexportador todavía se expre-
sa en las actuales dinámicas de degradación de 
recursos naturales, tanto a nivel de grandes 
explotaciones agrícolas y ganaderas, como en la 
pequeña producción campesina que se desarro-
lla en tierras marginales. En ausencia de masas 
forestales importantes como en el resto de paí-
ses de Centroamérica, la situación de crisis y 
cambio climático evidencia aún más el desafío e 
importancia de la transformación del agro sal-
vadoreño no sólo para enfrentar los problemas 
de seguridad alimentaria y de pobreza rural, 
sino también para contribuir estratégicamente a 
la reducción de riesgos y de la vulnerabilidad, 
así como a los objetivos de adaptación de las 
comunidades rurales pobres al cambio climáti-
co (Kandel y Cuéllar, 2011). 
 
Estos desafíos se dan ahora en un contexto en 
que las principales élites económicas orientaron 
sus estrategias de acumulación hacia los secto-
res de la construcción, el comercio y los servi-
cios; sin embargo, en distintos territorios rura-
les, sobre todo en la zona costera y el Bajo Lem-
pa, existen visiones e intereses empresariales 
con estrategias renovadas por aprovechar di-
versas potencialidades económicas. Por su par-
te, las nuevas orientaciones de políticas públi-
cas buscan construir marcos compartidos, estra-
tegias de gestión y desarrollo territorial mucho 
más enfocados en los problemas y desafíos de 
las comunidades. 
 
En conjunto, estos procesos están replanteando 
el rol estratégico de los territorios rurales, con 
nuevos desafíos para los sistemas de gobernan-
za ambiental-territorial, así como la necesidad 

de nuevas institucionalidades, sobre todo, de 
lógica territorial. A continuación se describen 
las principales acciones y propuestas que inci-
den en la reconfiguración del rol territorial del 
Bajo Lempa, las cuales evidencian los desafíos 
de gobernanza ambiental-territorial. 
 

Visiones y propuestas de los  
actores territoriales del Bajo Lempa 
 
El Bajo Lempa contiene un tejido social tan ac-
tivo como numeroso y complejo, conformado 
por una diversidad de organizaciones comuni-
tarias, sectoriales y territoriales, que si bien 
pueden tener intereses y agendas diferentes, 
también poseen procesos históricos, amenazas, 
oportunidades y recursos naturales comparti-
dos. Los antecedentes de este tejido se remon-
tan a los inicios de la década de los setenta, 
cuando, al igual que en el resto del país, en el 
municipio de Tecoluca se comienza a gestar un 
movimiento social alrededor de la demanda de 
tierras. A lo largo de los años siguientes, el Bajo 
Lempa fue escenario de una serie de acciones 
represivas y de masacres7

 y atravesó por proce-
sos de desplazamiento y reasentamiento de la 
población, ocurridos a lo largo del conflicto 
armado. De este conjunto de situaciones va 
surgiendo la necesidad de la población de or-
ganizarse en función de tres procesos que defi-
nieron la última década del siglo pasado: i) 
mejoramiento de las condiciones básicas de los 
nuevos asentamientos; ii) identificación y desa-
rrollo de opciones productivas; y iii) gestión de 
riesgos y manejo de los recursos naturales 
(MARN-BID, 2003). 
 
La procedencia de las familias que se reubica-
ron en el Bajo Lempa fue uno de los factores 

                                                           
7 En este sentido, se señalan: Masacre de La Cayetana 
(1974); Masacre de la Pita (1979); Masacre de San 
Carlos y El Campanario (1982). Para mayor informa-
ción se recomienda consultar “El río de la memoria: 
Historia Oral del Bajo Lempa, Zona Tecoluca” (MUPI-
CORDES, 2011). 
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que determinó el tipo del tejido social que se 
fue conformando en ambas márgenes del río 
Lempa. En la parte occidental, el hecho de ha-
ber compartido un origen político común, su-
mado a las experiencias de organización social 
desarrolladas durante el período del exilio, 
facilitaron los procesos de cohesión social y de 
construcción de una fuerte identidad territorial. 
Durante esta etapa fue clave el apoyo de orga-
nizaciones como CRIPDES y CORDES, no solo 
por sus esfuerzos de crear nuevos espacios de 
organización, sino también por el fortalecimien-
to del liderazgo y de capacidades locales 
(PRISMA, 2003). De esta manera se establecie-
ron las bases de lo que más adelante sería la 
formación del “Grupo Bajo Lempa”, instancia 
alrededor de la cual se aglutinan un conjunto 
de organizaciones sectoriales junto a iniciativas 
económicas, teniendo entre sus objetivos la 
promoción de la asociatividad, la búsqueda de 
alternativas de producción sostenible y comer-
cialización justa, así como el mejoramiento in-
tegral de la calidad de vida de las comunida-
des. 
 
El proceso de reasentamiento en la margen 
oriental del río Lempa tuvo sus propias caracte-
rísticas. Como resultado de las diferencias polí-
ticas entre las comunidades, entre las que se 
encontraban desmovilizados de la fuerza ar-
mada y de la guerrilla, los procesos de recons-
trucción y desarrollo de las organizaciones loca-
les avanzaron con mayor lentitud y no estuvie-
ron exentos de conflictos y dificultades, lo que 
hizo más difícil la consolidación del tejido so-
cial y limitó los avances en materia de planifi-
cación concertada para el desarrollo en esa 
margen del río Lempa. Los mayores esfuerzos 
se orientaron al fortalecimiento de unidades de 
producción familiar básica y la seguridad ali-
mentaria (PRISMA, 2003). En este contexto, 
surge la Coordinadora del Bajo Lempa-Bahía de 
Jiquilisco, plataforma alrededor de la cual se 
reúnen 86 organizaciones comunitarias y que 
tiene a la Asociación Mangle como su instancia 

de gestión y acompañamiento técnico. Hacia 
finales de la década de los noventa, se crea la 
Asociación Intercomunal de Comunidades 
Unidas para el Desarrollo del Bajo Lempa 
(ACUDESBAL), que junto a la Coordinadora 
constituyen las principales organizaciones terri-
toriales en la margen oriental.  
 
El paso del Huracán Mitch en 1998, además de 
evidenciar las grandes vulnerabilidades del 
territorio y colocarlo en el mapa de las agendas 
de cooperación, impulsó a las organizaciones 
territoriales de ambos lados del río Lempa a 
identificar mecanismos de coordinación que les 
permitieran buscar soluciones conjuntas para la 
gestión y reducción de riesgos, la reducción de 
pérdidas y la generación de alternativas pro-
ductivas y de desarrollo sostenible (PRISMA, 
2003). En ese contexto, como parte de una serie 
de intervenciones financiadas por el BID orien-
tadas a la incorporación de un enfoque de ges-
tión de riesgos y reducción de la vulnerabili-
dad, se ejecutó el Programa de Fortalecimiento 
de las Organizaciones Locales y Comunitarias 
del Bajo Lempa (2002-2003), a través del cual se 
promovió la creación de un Comité de Desarro-
llo Local del Bajo Lempa, como una instancia de 
diálogo, concertación y planificación común 
para las organizaciones de ambas márgenes.8  
 
Las experiencias de trabajo conjunto entre las 
organizaciones de ambas zonas continuaron 
con la creación del Comité de Gestión de la 
Reserva de la Biosfera Xirihualtique-Jiquilisco 
(2006), espacio que permitió unir esfuerzos 
alrededor de un interés común y compartido. 
Más recientemente, a partir del 2009 se inicia un 
movimiento frente al tema de la expansión y 

                                                           
8 Inicialmente se incorporaron a este espacio represen-
tantes del MARN, CORDES y la Coordinadora del Bajo 
Lempa-Jiquilisco. Más adelante, buscando una mayor 
representatividad territorial, se vinculan nuevos actores: 
las Alcaldías de Zacatecoluca, Tecoluca, Jiquilisco y 
Puerto El Triunfo, IDES, SES, ACUDESBAL, APRHI y 
la ADESCO del Bosque de Nancuchiname. 
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prácticas del cultivo de la caña de azúcar, el 
cual ha logrado vincular no solo a las organiza-
ciones sociales de las dos márgenes, sino tam-
bién a gobiernos locales de varios municipios, 
instancias de gobierno como el MARN y el 
MAG, así como a la Universidad de El Salva-
dor.9 Hasta el momento se ha logrado elaborar 
un modelo de ordenanza municipal que busca 
regular actividades como la fumigación aérea 
con madurantes y la quema de la caña de azú-
car como práctica de cosecha.10 
 
La llegada del gobierno del FMLN implicó un 
cambio en las élites gobernantes del país, lo que 
ha significado una mayor apertura al diálogo y 
la creación de nuevos canales de interlocución, 
tanto a nivel de la sociedad civil como frente a 
diferentes actores territoriales organizados, lo 
que ha sucedido también en el Bajo Lempa. El 
lanzamiento de la consulta pública para la ela-
boración de la Política Nacional de Medio Am-
biente y la puesta en marcha del Programa Pre-
sidencial Territorios de Progreso, ambas activi-
dades celebras en Jiquilisco en junio y septiem-
bre de 2011 respectivamente, representaron 
hitos importantes que mostraron la importancia 
otorgada al territorio por parte del gobierno 
central, al tiempo que contribuyeron a fortale-
cer las vías de comunicación entre entidades 
públicas y las organizaciones territoriales. 
 
En el marco del Grupo de Diálogo Rural de El 
Salvador (GDR-El Salvador),11 se promovió y 

                                                           
9 Las alcaldías que participan en el Movimiento por la 
Defensa de los Recursos Naturales y la Vida son las 
siguientes: San Pedro Masahuat (La Paz); Tecoluca 
(San Vicente); y Jiquilisco, Usulután, Puerto El Triunfo, 
Jucuarán, Concepción Batres y San Dionisio (Usulu-
tán). 
10 Notas de entrevistas a Eduardo Rodríguez y Gual-
berto Gallegos. 
11 El GDR-El Salvador, creado en Enero del 2011, es 
una iniciativa promovida por RIMISP como parte del 
proyecto Conocimiento y Cambio en Pobreza Rural y 
Desarrollo, que se ejecuta en México, Ecuador, Colom-
bia y El Salvador. El GDR es un espacio de diálogo e 

apoyó la conformación de un espacio confor-
mado por actores representativos de ambas 
márgenes del río Lempa, como instancia de 
diálogo territorial que derivó en la Mesa Per-
manente de Actores Locales del Bajo Lempa 
(MESPABAL). Integran esta instancia tres Al-
caldías (Zacatecoluca, Tecoluca y Jiquilisco) y 
seis organizaciones territoriales: IDES, CRIP-
DES, FECOOPAZ y CORDES, del lado occiden-
tal; y la Coordinadora del Bajo Lempa-Asocia-
ción Mangle y ACUDESBAL del lado oriental. 
La afinidad política entre las Alcaldías y las 
organizaciones sociales ha facilitado el enten-
dimiento y la articulación entre estos actores.12 
 
Los primeros encuentros de la MESPABAL 
sirvieron para formalizar el espacio e intercam-
biar ideas y visiones sobre la naturaleza del 
mismo. Una de las primeras tareas consistió en 
la necesidad de elaborar un diagnóstico integral 
del territorio, el cual serviría de insumo para 
construir un Plan de Desarrollo Territorial lide-
rado por los actores del territorio. Dicho Plan se 
                                                                                          
incidencia sobre políticas públicas relacionadas al 
desarrollo rural, en el que participan representantes del 
gobierno central (MARN, STP, MAG), de entidades de 
cooperación internacional y ONG (entre ellas 
CORDES), así como representantes de los sectores 
académicos y de la empresa privada. La agenda de 
trabajo de este espacio para el 2011 contemplaba el 
análisis de las grandes políticas públicas impulsadas 
desde el gobierno y la promoción de diálogo a nivel 
territorial. Precisamente, tomando en cuenta la impor-
tancia del territorio dentro de estas políticas y el grado 
de organización existente, se decide seleccionar el 
Bajo Lempa para esta iniciativa de diálogo territorial. La 
Secretaría Ejecutiva y la coordinación de este espacio 
está a cargo de PRISMA. 
12 Por parte del gobierno participan en cada encuentro 
representantes del MARN y de la Secretaría Técnica de 
la Presidencia. Otros actores locales expresaron su 
interés en formar parte de la MESPABAL, entre ellos, la 
Alcaldía de San Luis La Herradura, la Asociación para 
el Desarrollo Integral del Bajo Lempa (ADIBAL) y la 
Asociación Madre Cría. Es importante destacar la pre-
sencia de funcionarios de alto nivel del gobierno duran-
te los primeros encuentros (Funcionarios de la Secreta-
ría Técnica de la Presidencia, Ministro y Vice-Ministra 
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Vice-Ministro 
de Agricultura y Ganadería). 
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utilizará como marco de referencia tanto para 
impulsar acciones de desarrollo, como para 
ordenar las intervenciones públicas y privadas 
en el Bajo Lempa. 
 
La Depresión Tropical 12-E (octubre, 2011) tuvo 
impactos severos en el Bajo Lempa. Un mes 
más tarde, desde el Bajo Lempa, el Presidente 
Funes anunció una serie de obras de recons-
trucción de bordas, drenajes y albergues, así 
como la conformación de una Mesa Técnica de 
Seguimiento, conformada por entidades del 
Gobierno Central (ministerios de Obras Públi-
cas, Agricultura y Ganadería, Medio Ambiente 
y Recursos Naturales, la Fuerza Armadas y la 
CEL), y organizaciones miembros de la 
MESPABAL (CORDES, CRIPDES, 
ACUDESBAL y Asociación Mangle). En este 
sentido, la MESPABAL es un espacio que ha 
fortalecido el posicionamiento de los actores 
territoriales frente a las diferentes instancias 
públicas. 
 
La MESPABAL se ha constituido en un espacio 
de diálogo y concertación territorial, que permi-
te a los actores del territorio contar con una 
plataforma de incidencia política. Problemáticas 
como la expansión incontrolada de la caña de 
azúcar y sus prácticas degradantes, los riesgos 
asociados a las inundaciones, la necesidad de 
promover alternativas productivas sostenibles, 
el manejo adecuado de los ecosistemas y recur-
sos naturales, así como la importancia de incor-
porar de una manera más efectiva a los jóvenes 
y las mujeres en los procesos de desarrollo, son 
algunos de los temas que se han priorizado 
desde este espacio, los cuales buscan ser opera-
tivizados a través del Plan Estratégico de Desa-
rrollo Territorial para el Bajo Lempa. 
 
Dicho Plan, tiene como punto de partida tres 
elementos fundamentales: i) la situación de 
vulnerabilidad del territorio frente a la variabi-
lidad y el cambio climático; ii) el tejido social y 
productivo que se ha venido construyendo 

desde finales de la guerra; y iii) el contexto de 
conflictos y disputas entre las visiones sobre el 
futuro desarrollo del Bajo Lempa. El Plan Estra-
tégico de Desarrollo Territorial para el Bajo 
Lempa plantea cuatro objetivos: i) Recuperar y 
conservar los ecosistemas y paisajes del Bajo 
Lempa para el bienestar de las comunidades; ii) 
Fortalecer los medios de vida y las oportunida-
des económicas para la construcción de un mo-
delo productivo sostenible; iii) Gestión de ries-
gos y adaptación al cambio climático; y iv) For-
talecer las capacidades, formar el capital hu-
mano y desarrollar plataformas institucionales 
para la gestión territorial (MESPABAL, 2012). 
 

Visiones y acciones de desarrollo 
promovidas por el Gobierno en el 
Bajo Lempa 
 
Con el cambio de gobierno en 2009, se impulsó 
la transformación del marco de políticas socia-
les, económicas y ambientales. Ante el contexto 
de la crisis económica - iniciada en 2008 – la 
política social y económica se orientó al apoyo 
de sectores vulnerables como pilar fundamental 
del Plan Anti-Crisis,13 en tanto que la política 
ambiental tuvo que volcarse a la reducción del 
riesgo como parte de las respuestas ante los 
severos impactos de los eventos climáticos ex-
tremos de 2009, 2010 y 2011. Más allá del Plan 
Anti-Crisis y de las respuestas de política ante 
el riesgo climático, también se implementaron 
estrategias, programas, planes y proyectos que 
buscan promover en El Salvador un nuevo ciclo 
para el desarrollo, la inversión y el empleo co-

                                                           
13 A mediados de 2009, una de las primeras medidas 
anunciadas por el nuevo gobierno fue la ejecución del 
Plan Global Anti-Crisis, con una inversión estimada en 
US$ 587.5 millones a ser ejecutado en 18 meses. El 
Plan Global Anti-Crisis contemplaba cuatro componen-
tes prioritarios: (i) apoyo a la producción y la genera-
ción de empleo; (ii) políticas sociales estratégicas para 
el establecimiento del Sistema de Protección Social 
Universal; (iii) fortalecimiento de las finanzas públicas; y 
(iv) políticas de Estado (GOES, 2010: 33). 
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mo parte de un proceso que pretende sentar las 
bases para la transformación del modelo eco-
nómico y de los patrones de acumulación de 
capital (Secretaría Técnica de la Presidencia, 
2013a). Como resultado, se espera que El Sal-
vador se convierta en un proveedor de alimen-
tos, en un centro logístico y de servicios regio-
nales con una industria moderna y especializa-
da, y en un destino turístico de alta calidad 
(Gobierno de El Salvador, s.f.). Para ello, el te-
rritorio denominado como la Franja Costero-
Marina, jugaría un rol fundamental en la pro-
moción de este marco estratégico. A continua-
ción se presenta de manera resumida, las prin-
cipales iniciativas de política que bajo objetivos 
diversos de tipo social, ambiental, de fomento 
productivo, así como de promoción y atracción 
de inversiones, entre otros, están reconfiguran-
do el contexto y el rol territorial del Bajo Lem-
pa. 

 
Plan Quinquenal de Desarrollo 
2010-2014 
 
Luego del triunfo electoral del FMLN en 2009, 
el Plan Quinquenal - lanzado públicamente en 
2010 - fue presentado como el marco de refe-
rencia estratégico para la consolidación y la 
profundización del régimen democrático y la 
construcción de un modelo de desarrollo socio-
económico productivo, eficiente, incluyente y 
sostenible, con la finalidad de contribuir a ase-
gurar la coherencia y la coordinación de la ac-
ción gubernamental; y de propiciar que los 
actores privados puedan planificar sus inver-
siones en un contexto de certeza y predictibili-
dad (GOES, 2010: 12-13). 
 
El Plan Quinquenal fue sometido a un período 
de consulta y retroalimentación (Febrero–Abril, 
2010), antes de ser aprobado por el Consejo de 
Ministros.14 Las áreas prioritarias para el perío-

                                                           
14 El proceso de elaboración del Plan Quinquenal de 
Desarrollo 2010-2014 se convertiría en elemento clave 

do 2010-2014, se enfocaron en: i) reactivación 
económica-productiva y reducción de la pobre-
za; ii) reforma estructural del Estado y la admi-
nistración pública; iii) prevención de la violen-
cia y creación de un nuevo modelo de desarro-
llo integral; y iv) gestión eficaz de riesgos am-
bientales, con énfasis en la rehabilitación de 
infraestructura y tejido productivo afectados, 
entre otros fenómenos, por la Tormenta Tropi-
cal Ida (GOES, 2010: 52-53).15  

                                                                                          
para la creación del Consejo Económico y Social 
(CES). El CES fue creado a través del Decreto Ejecuti-
vo No. 64 en octubre de 2009. Se estableció como una 
instancia de diálogo y concertación alrededor de las 
políticas públicas en la que participan representantes 
de sectores sindicales y sociales, empresarial, acadé-
mico y gubernamental. Aunque hay resultados del 
funcionamiento del CES en casos de políticas específi-
cas como la Ley de Asocios Público-Privados; la pro-
puesta de Banca de Desarrollo implementada por el 
Ejecutivo; y la Política de Educación, entre otros, paula-
tinamente se discuten cada vez más, otros marcos de 
política de desarrollo, como el Asocio para el Creci-
miento y el FOMILENIO II. Sin embargo, suelen haber 
cuestionamientos al CES, tanto desde actores sociales 
que no están representados, como de la ANEP que se 
resistió a discutir en el CES temas como el Pacto Fiscal 
y que finalmente decidió retirarse del mismo por las 
marcadas diferencias con la gestión económica del 
Gobierno. 
15 En cuanto a la asignación de recursos, el énfasis del 
Plan Quinquenal se concentra en una serie de progra-
mas y proyectos sociales articulados alrededor del 
Sistema de Protección Social Universal, así como sa-
lud, educación y vivienda. La reactivación económica 
incluye inversiones en la producción agropecuaria, el 
fomento de las exportaciones y la construcción de 
infraestructura. Dentro del área estratégica de desarro-
llo sostenible, el 71% de la inversión corresponde al 
sector energía (US$ 416.9 millones para dos proyectos 
hidroeléctricos), mientras que el 29% sería dedicado a 
la gestión ambiental y la reducción de riesgos (US$ 172 
millones). Si bien, el Plan Quinquenal incluye costos 
estimados para los programas y proyectos prioritarios, 
corresponde a cada ministerio la inclusión de estas 
inversiones en sus presupuestos anuales, que luego 
son integrados por el Ministerio de Hacienda en su 
propuesta de Presupuesto General de la Nación, el 
cual es sometido para su aprobación a la Asamblea 
Legislativa. La Asamblea Legislativa, aprueba y/o modi-
fica el presupuesto correspondiente a cada año, incluye 
a los tres Órganos del Estado (legislativo, ejecutivo y 
judicial), el cual se convierte en Ley de la República. 
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Si bien el Plan Quinquenal estableció la necesi-
dad de reducir los impactos de los eventos cli-
máticos extremos, las metas específicas para el 
período de gobierno y las asignaciones presu-
puestarias previstas se concentraron en la reac-
tivación económica, a través del aumento de la 
producción, y en la implementación de pro-
gramas sociales enfocados en la reducción de la 
pobreza. Sin embargo, desde la aprobación y 
entrada en vigencia de dicho Plan, el país se vio 
afectado por varios fenómenos climáticos ex-
tremos (Huracán Alex y tormentas tropicales 
Agatha y Matthew en 2010, y la Depresión Tro-
pical 12-E en 2011), situación que obligó a la 
reorientación de fondos públicos para atender 
emergencias y acciones de reconstrucción, pero 
también a un mayor posicionamiento del cam-
bio climático, la gestión de riesgos y la reduc-
ción de la vulnerabilidad en la agenda nacional 
derivando en nuevos marcos de política como 
el Programa Nacional de Reducción de Riesgos 
2010-2014; una estrategia del Ministerio de 
Obras Públicas ante el cambio climático que 
incluyó la creación de la Dirección de Adapta-
ción al Cambio Climático y Gestión Estratégica 
del Riesgo (DACGER) enfocada en la infraes-
tructura pública; y el Programa Integral de Sos-
tenibilidad Fiscal y Adaptación al Cambio Cli-
mático, por los enormes y recurrentes impactos 
fiscales ocasionados por eventos extremos rela-
cionados con la variabilidad y el cambio climá-
tico (Cuéllar y otros, 2012). 
 
Plan de Agricultura Familiar y  
Estrategia Ambiental de Adaptación 
y Mitigación al Cambio Climático del 
Sector Agropecuario, Forestal y 
Acuícola  
 
Lanzado y ejecutado a partir de 2011, el Plan de 
Agricultura Familiar (PAF), representa para el 
Gobierno la concreción de las apuestas conteni-
das en el Plan Quinquenal en materia de desa-
rrollo económico y productivo ante el recono-
cimiento de dos aspectos determinantes: a) la 

importancia estratégica del sector agropecuario 
en los territorios rurales, especialmente donde 
se concentra la mayor parte de población pobre 
del país; y b) la marcada naturaleza familiar de 
las unidades productivas agropecuarias nacio-
nales, agrupadas en dos categorías, agricultura 
familiar de subsistencia y agricultura familiar 
comercial (MAG, 2011). De hecho, la principal 
justificación del PAF reside en el hecho de que 
en el sector agropecuario salvadoreño se desar-
ticularon los mecanismos institucionales de 
apoyo que proporcionaban a los agricultores y 
agricultoras, crédito, asistencia técnica, insumos 
y el acceso a la tierra, entre otros, bajo los pro-
gramas de ajuste estructural implementados en 
las últimas décadas (MAG, 2011). El contexto 
de crisis iniciado en 2008 tuvo fuertes repercu-
siones en la disponibilidad alimentaria del país 
a tal punto que para 2010, ya no fue posible 
abastecerse de granos básicos en los mercados 
del continente americano, por lo que el Go-
bierno importó frijol de China Continental para 
abastecer el mercado salvadoreño. 
 
El PAF incluye tres programas: i) El Programa 
de Abastecimiento Nacional para la Seguridad 
Alimentaria y Nutricional (PAN), que cuenta 
con US$ 190.4 millones dirigido a los agriculto-
res de subsistencia que incluye un paquete tec-
nológico basado en insumos químicos y semi-
llas certificadas, asistencia técnica y una línea 
especial de crédito; ii) El Programa de Agricul-
tura Familiar para el Encadenamiento Produc-
tivo (PAP), con US$ 59.6 millones, que consiste 
en generar cadenas de valor a través del forta-
lecimiento de encadenamientos productivos 
para agricultores comerciales de pequeña escala 
(incluye 10 cadenas productivas);16 iii) El Pro-
grama para la Innovación Agropecuaria (US$ 
16 millones) que pretende generar valor agre-
gado en la producción, la adopción de nuevas 
tecnologías para penetrar a nuevos mercados 

                                                           
16 Granos básicos, hortalizas, frutales, miel, acuacultu-
ra, turismo rural, artesanías, café, cacao y ganadería. 
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como la agricultura orgánica, promover el acce-
so a información actualizada de los mercados, 
la bio-energía para consumo local a partir de la 
creación de plantas prototipo con biocombusti-
bles, alianzas estratégicas, centros de desarrollo 
tecnológico agropecuario y apoyo financiero; y 
iv) el Programa de Enlace con la Industria y el 
Comercio con US$ 3.6 millones para fomentar 
negocios entre la gran empresa y las pequeñas 
y medianas asociaciones de agricultores fami-
liares (MAG, 2012). Las metas iniciales del PAF 
incluyen incrementar en 100,000 manzanas la 
superficie cultivada al 2014, reducir la pobreza 
rural (extrema y relativa) en un 12%, incremen-
tar en 15% los ingresos netos de las familias 
participantes, aumentar en 15% la producción y 
el acceso a los alimentos, y reducir en 10% la 
desnutrición crónica en niños y niñas menores 
de 2 años de las familias participantes (MAG, 
2011). 

 
Con la implementación del PAF, las expectati-
vas y proyecciones de producción de granos 
básicos prometían cosechas récord a finales de 
2011, sin embargo, los severos impactos ocasio-
nados por la Depresión Tropical 12-E no sólo 
impactaron en las cosechas de granos básicos, 
sino que también dejaron al descubierto las 
limitaciones del PAF, pues se implementó sin 
opciones para enfrentar las vulnerabilidades y 
la situación de riesgo de la producción campe-
sina ante la variabilidad y cambio climático. Las 
repercusiones ocasionadas por la Depresión 
Tropical 12-E en 2011, fueron tan devastadoras 
que obligaron a un mandato presidencial para 
incorporar la dimensión de cambio climático en 
el PAF, dando como resultado la Estrategia 
Ambiental de Adaptación y Mitigación al Cam-
bio Climático del Sector Agropecuario, Forestal 
y Acuícola, para promover la adopción de prác-
ticas, tecnologías y esquemas de manejo en la 
producción, que contribuyan al crecimiento 
económico y a la reducción de la pobreza en los 
territorios rurales en consonancia con la soste-

nibilidad del PAF (MAG, 2012).17 La formula-
ción de la Estrategia ha sido coordinada con el 
MARN, propiciando acuerdos iniciales para 
acciones más coordinadas entre el MAG y el 
MARN en áreas prioritarias, incluyendo los 
municipios de Tecoluca, Zacatecoluca y Jiqui-
lisco en el Bajo Lempa. 

 
El PAF ha mostrado impactos importantes: la 
producción de maíz aumentó en más del 10% y 
la de frijol en 50% (Secretaría Técnica de la Pre-
sidencia, 2013a). Bajo el programa de seguridad 
alimentaria, la distribución de paquetes agríco-
las (semilla de maíz y frijol, y fertilizantes) pasó 
de 419,597 en 2011 a 475,00 en 2012 y se proyec-
tan 575,000 al finalizar el 2013; el programa de 
cadenas productivas amplió los servicios de 
asistencia técnica, la promoción de Centros de 
Desarrollo Productivo y los Centros de Acopio 
y Servicios; en tanto que la banca estatal de 
desarrollo proporcionó apoyo crediticio, se 
implementó el seguro al crédito agrícola y 
además se entregaron 38,679 títulos de propie-

                                                           
17 Luego de la Depresión Tropical 12-E, a solicitud del 
Ministro de Medio Ambiente, Casa Presidencial reco-
mendó a todas las carteras de Estado, el abordaje del 
tema de cambio climático con un mayor énfasis. En el 
caso del MAG, esto significó la conformación de un 
Equipo de Trabajo compuesto por la Oficina de Planifi-
cación Agropecuaria y las Direcciones de Sanidad 
Vegetal, Desarrollo Rural, Ordenamiento Forestal, el 
CENTA y CENDEPESCA, cuya misión ha sido la elabo-
ración de dicha Estrategia (Sosa, 2012). La Estrategia 
fue finalizada en 2012 por el Ministerio de Agricultura y 
Ganadería. El objetivo central es contribuir a la adapta-
ción de los impactos del cambio climático en el sector 
agropecuario, forestal, pesquero y acuícola, bajo un 
enfoque de manejo sostenible de cuencas, contribu-
yendo a la vez a la mitigación del calentamiento global 
como co-beneficio de los esfuerzos de adaptación. 
Entre sus objetivos específicos están: i) promover la 
gestión de conocimiento para la incorporación de ac-
ciones ambientales en los procesos productivos; ii) 
reducir la vulnerabilidad ante desastres en territorios 
rurales; iii) diseñar planes de adaptación y mitigación 
orientados hacia la seguridad alimentaria; iv) contribuir 
a la sostenibilidad del PAF; y v) implementar la gestión 
ambiental en todos los niveles del MAG (MAG, 2012). 
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dad que beneficiaron a unas 111,000 personas 
(Idem).  
 
Programa Nacional de Restauración 
de Ecosistemas y Paisajes (PREP) 

 
El Programa Nacional de Restauración de Eco-
sistemas y Paisajes18 es la respuesta estratégica 
del Ministerio de Medio Ambiente y Recursos 
Naturales para revertir la degradación ambien-
tal y para avanzar en la adaptación al cambio 
climático en El Salvador mediante acciones 
productivas y de manejo sostenible de recursos 
naturales que buscan: i) Promover la restaura-
ción de los ecosistemas y paisajes para reducir 
el riesgo; ii) Contribuir a la disminución de la 
vulnerabilidad socioeconómica y ambiental; y 
iii) Aumentar la capacidad de mitigación y 
adaptación al cambio climático del sector agro-
pecuario y de la infraestructura (MARN, 2012). 
La fase piloto de implementación del PREP se 
enfoca en tres territorios (Mapa 2): i) Bajo Lem-
pa (municipios de Zacatecoluca, Tecoluca y 
Jiquilisco); ii) Micro-región Humedal del Ce-
rrón Grande (municipios de Suchitoto, Cinque-
ra y Jutiapa); y iii) Mancomunidad La Monta-
ñona (municipios de Chalatenango, Comalapa, 
Concepción Quezaltepeque, El Carrizal, La 
Laguna, Las Vueltas y Ojos de Agua).  
 
El PREP no sólo considera las condiciones de 
degradación, riesgo y vulnerabilidad, sino tam-
bién las condiciones sociales, productivas y 
organizativas, sobre la base de las cuales se 
eligieron estos territorios, pues cuentan con una 
fuerte tradición de organización social. Para el 
PREP, los esfuerzos de restauración para la 
reducción del riesgo y la adaptación al cambio 

                                                           
18 El 7 de mayo de 2012, el MARN lanzó públicamente 
el Programa Nacional de Restauración de Ecosistemas 
y Paisajes, como un ambicioso esfuerzo nacional de 
adaptación al cambio climático. El lanzamiento se reali-
zó en coordinación con el Ministerio de Obras Públicas, 
el Ministerio de Agricultura y Ganadería, y la Secretaría 
Técnica de la Presidencia. 

climático suponen trabajar con los pequeños, 
medianos y grandes productores, por ello, un 
desafío fundamental es la construcción de vin-
culaciones y acuerdos, no sólo a nivel de minis-
terios, sino también con los diversos actores 
territoriales. Con esta lógica, el PREP es parte 
de las principales apuestas del MARN para 
responder a los desafíos del cambio climático, 
principalmente porque constituye el eje princi-
pal de fortalecimiento de la adaptación y resi-
liencia en los territorios. 
 
Este Programa parte de que los ecosistemas y 
las actividades productivas están íntimamente 
relacionados, pero que enfrentan el reto de or-
ganizar sistemas productivos basados en las 
realidades prevalecientes y específicas en los 
diferentes paisajes o territorios. A diferencia del 
PAF (cuya área de trabajo es la finca), la escala 
del PREP es el paisaje (Memoria de Foro-Taller 
Agricultura Sostenible para la Restauración de 
Ecosistemas y Paisajes Rurales, 2012), donde se 
pretende revertir procesos productivos basados 
en prácticas ambientalmente degradantes. 
 
Los ejes estratégicos del PREP son: i) la promo-
ción de la agricultura orgánica y sostenible que 
se define como una propuesta integral de ma-
nejo de recursos naturales, que promueve prác-
ticas amigables con el medio ambiente, e impli-
ca, entre otras medidas, la eliminación del uso 
de agroquímicos, la producción diversificada 
bajo un enfoque de ecosistemas y seguridad 
alimentaria, el empoderamiento y la participa-
ción con equidad de género; ii) cambio de prác-
ticas agrícolas de grandes productores (azúcar, 
café y ganadería), iniciando con la iniciativa 
denominada “zafra verde”, que consiste en 
evitar la quema de la caña de azúcar; y iii) rea-
lización de obras de “infraestructura natural” 
que consisten en la introducción de vegetación 
en conjunto con obras físicas de infraestructura 
para la reducción de riesgos (MARN, 2012). 
Dado que el MARN adolece de capacidades 
operativas para la implementación del PREP, 
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requiere basar su ejecución en las capacidades 
institucionales de otras entidades, como el Mi-
nisterio de Agricultura y Ganadería; propiciar 
cambios en los enfoques predominantes en 
otras entidades gubernamentales; pero sobre 
todo, promover el empoderamiento de los acto-
res locales-territoriales.19 
                                                           
19 La creación del MARN en 1997, fue el resultado de 
un largo proceso de discusión, movilización social e 
incluso de condicionalidades cruzadas de actores ex-
ternos como el BID, el Banco Mundial y USAID, entre 
otros. Si bien ese proceso culminó en la creación del 
Ministerio, se dio en un contexto de reforma y reduc-
ción del Estado, de modo que desde sus orígenes, el 
MARN no fue concebido como un ente operativo, sino 
como un ministerio normador, de ahí que no haya 
desarrollado capacidades operativas como las del 
Ministerio de Agricultura y Ganadería, que por cierto, 
también se vio afectado por la reducción del número de 
agencias de extensión agrícola, como resultado del 
proceso de reforma sectorial por el que atravesó en la 
década de los años noventa, antes de la creación del 
MARN. 

El PREP ha iniciado acciones para promover la 
transformación de prácticas agrícolas y tiene 
como meta que al 2014, el 20% del territorio 
nacional haya adoptado prácticas sostenibles 
con énfasis en las zonas vulnerables. Si bien el 
compromiso de zafra verde por parte de pro-
ductores e ingenios azucareros pasó de 1,750 
hectáreas en la cosecha 2011-2021 a 5,250 en la 
cosecha 2012-2013, esa superficie está distribui-
da entre las distintas regiones de cultivo de la 
caña, con impactos menores en territorios como 
el Bajo Lempa, donde los casos y demandas por 
problemas de salud se han visto sustancialmen-
te incrementados en los últimos meses. El enfo-
que de “infraestructura natural” ha tenido ma-
yores avances, pues las obras de infraestructura 
física a cargo del Ministerio de Obras Públicas 
incorporan de manera creciente la importancia 
de acciones de vegetación, tal como ocurrió con 
el Programa de Obras de Rehabilitación y Re-
construcción para la Reducción de la Vulnerabi-

Mapa 2: Territorios Prioritarios para la Implementación del PREP 
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lidad de la Cuenca Baja del Río Lempa (Secreta-
ría Técnica de la Presidencia, 2013a). 
 
Territorios de Progreso  
 
Iniciado en septiembre de 2011 en la Bahía de 
Jiquilisco, en el Bajo Lempa, Territorios de Pro-
greso es un programa presidencial enfocado en 
contribuir a la superación de la pobreza y las 
desigualdades sociales, principalmente las de 
género, edad y culturales, por medio del accio-
nar coordinado de la administración pública y 
la gestión social de las comunidades. Incluye 
los municipios aledaños a la Bahía de Jiquilis-
co20 y tiene como metas específicas: a) lograr la 
intervención gubernamental efectiva, propi-
ciando que la administración pública actúe de 
forma coordinada y articulada en el territorio; 
b) mejorar la eficiencia y multiplicar la eficacia 
de los entes públicos, propiciando la equidad y 
la inclusión; c) integrar la participación ciuda-
dana, atendiendo las necesidades y los intereses 
específicos de los distintos grupos poblaciona-
les en la implementación, evaluación y segui-
miento de la intervención gubernamental en el 
territorio; d) disminuir las brechas de desigual-
dad social, en particular las de género y edad 
en el acceso a los bienes y servicios guberna-
mentales; y e) dar sostenibilidad social y terri-
torial a la estrategia gubernamental cuyo pro-
pósito es sentar las bases de un nuevo modelo 
de desarrollo económico y social para el país 
(Presidencia de la República, 2011). 

 
El Programa Territorios de Progreso incluye las 
siguientes líneas de acción: a) integrar y articu-
lar las políticas públicas basadas en la planifica-
ción territorial; b) la expansión de los mecanis-
mos de participación social en la gestión de las 

                                                           
20 Los criterios para la selección son: concentración de 
pobreza y exclusión social, potencialidades productivas 
evidentes o donde se insertan proyectos de infraestruc-
tura o productivos considerados prioritarios por el go-
bierno, y existencia de procesos de organización ciu-
dadana en marcha o con potencialidad. 

políticas públicas de interés para el desarrollo 
de los territorios; c) la articulación de mecanis-
mos de cooperación entre el Órgano Ejecutivo, 
las instituciones autónomas y los gobiernos 
locales; d) la participación efectiva de los Gabi-
netes de Gestión Departamental en la articula-
ción de las acciones de gobierno en los depar-
tamentos, promoviendo la gestión interinstitu-
cional; e) el fortalecimiento de los programas de 
servicios básicos para la ciudadanía; f) la inclu-
sión y la integración productiva de las pobla-
ciones vulnerables y de los segmentos de la 
sociedad que están sujetos a una mayor de-
sigualdad; y g) el reconocimiento y respeto de 
la diversidad social, cultural, económica, políti-
ca, institucional, ambiental y de las poblacio-
nes.21  
 
A través de este Programa, se institucionaliza el 
Consejo del Territorio, la cual constituye una 
plataforma que incluye a las entidades de go-
bierno, a las municipalidades y a la sociedad 
civil. El Consejo del Territorio canaliza la de-
manda estratégica de los actores para que el 
Gobierno, a través de los ministerios, las incor-
pore en las propuestas de presupuesto nacional 
(Secretaría Técnica de la Presidencia, 2013b). 
Hacia finales de 2013, se habrían incorporado 
29 territorios bajo este Programa, de modo que 

                                                           
21 Este Programa incluye una estructura operativa 
integrada por el Presidente, el Consejo de Ministros y 
los Gabinetes de Gestión Departamental, que mantie-
nen un diálogo permanente con el Consejo del Territo-
rio. El Consejo del Territorio es una representación de 
los actores territoriales, conformado por representantes 
de organizaciones como las Asociaciones de Desarrollo 
Comunal (ADESCOs), asociaciones de mujeres, gru-
pos productivos, asociaciones de agua, entre otros, así 
como Alcaldes y miembros del Gabinete de Gestión 
Departamental. Las atribuciones del Consejo del Terri-
torio incluyen: la elaboración de su reglamento y plan 
de desarrollo; elección de Núcleo Dirigente o Junta 
Directiva; presentar sugerencias para incidir en las 
políticas de Gobierno para mejorar la eficiencia de las 
acciones; apoyar y monitorear la ejecución de las ac-
ciones de Gobierno; estimular la participación activa de 
los miembros del Consejo; y ejercer el control social del 
Programa Presidencial de Territorios de Progreso. 
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el Presupuesto de 2014 incluya las demandas y 
acuerdos sobre priorización de recursos públi-
cos alcanzados en los Consejos del Territorio. 
 
Estrategia Nacional de Desarrollo 
Productivo 

 
La Estrategia Nacional de Desarrollo Producti-
vo busca la reactivación productiva, la amplia-
ción de la base empresarial y la creación de 
condiciones que contribuyan a la concreción de 
un nuevo modelo de crecimiento y desarrollo 
en el mediano plazo. En el Plan Quinquenal se 
aclara que se lograrán estos propósitos si la 
estrategia contribuye a la reducción sostenible 
de la pobreza y la exclusión social, al crecimien-
to económico compartido, a la ampliación de la 
base empresarial, al equilibrio del desarrollo en 
el territorio, a la aplicación de conocimientos 
para la innovación, al impulso de las iniciativas 
emprendedoras, a la integración nacional de la 
economía y a su competitividad (GOES, 2010). 
En este marco, el objetivo de la Estrategia es la 
transformación productiva que facilite el tránsi-
to hacia una nueva etapa de desarrollo, que 
ponga atención especial a los pequeños y me-
dianos productores y a los empresarios, que 
estimule a nuevos sectores, que fomente la aso-
ciatividad y que impulse la innovación y las 
apuestas productivas en los territorios (GOES, 
2010).22 

                                                           
22 Otros objetivos de la Estrategia son: a) reactivar el 
crecimiento de las actividades productivas y estimular-
las, atendiendo especialmente las iniciativas económi-
cas con potencial desencadenante, de forma que se 
incentive la generación de empleos e ingresos y se 
fortalezca la creación de riqueza en el territorio para 
favorecer una distribución más equitativa; b) facilitar a 
productores y a empresarios acceso a capital de inver-
sión, a conocimientos, a tecnología, y contribuir a que 
mejoren su capacidad de gestión para que se integren 
en forma competitiva a los mercados; c) acercar al 
territorio los servicios y recursos gubernamentales 
destinados a productores, para fomentar iniciativas 
emprendedoras y para impulsar el desarrollo producti-
vo; d) coordinar la acción gubernamental para atender 
las demandas de los productores y empresarios e 

Con esta orientación, la Estrategia Nacional de 
Desarrollo Productivo se enfoca en el apoyo de 
iniciativas desencadenantes, lideradas por pro-
ductores, empresarios y municipalidades, que 
respondan a visiones sostenibles, a fortalezas 
asociativas y a experiencias productivas, a fin 
de asegurar la ampliación de la base empresa-
rial y la innovación productiva. Además plan-
tea tomar en cuenta las cadenas de valor y la 
creación de nuevas empresas y su fortaleci-
miento. También considera de manera especial 
el fomento de las iniciativas empresariales pú-
blico-privadas que impulsen proyectos vitales 
para los municipios y sus economías.23 El Go-
bierno también ha planteado la necesidad de un 
Sistema Nacional de Desarrollo Productivo, con 
un conjunto de apuestas estratégicas que bus-
can convertir a El Salvador en: a) un productor 
de sus propios alimentos, incorporando el po-
tencial marino como patrimonio productivo; b) 
un centro industrial especializado, tanto en la 
generación de valor agregado para productos 
agropecuarios, como productos industriales y 
agroindustriales con calidad de exportación; c) 
un centro logístico internacional, dada su posi-
ción estratégica en la región, a partir de la mo-
dernización del sistema de puertos, la red vial y 
la infraestructura; y d) un centro turístico inter-
nacional a partir del aprovechamiento de los 
recursos de la costa y de la cadena volcánica 
(Secretaría Técnica de la Presidencia, 2013a). La 
Estrategia de Desarrollo de la Franja Costero-
Marina se deriva de la Estrategia Nacional de 

                                                                                          
impulsar la aplicación del enfoque de territorios de 
desarrollo, de acuerdo con las apuestas productivas 
diferenciadas en función de las singularidades regiona-
les; e) fomentar la participación de agentes económicos 
y sociales independientes en la formulación de los 
planes de la estrategia de desarrollo productivo y favo-
recer la auditoría ciudadana y la transparencia de la 
actuación pública (GOES, 2010). 
23 Los territorios priorizados para la implementación de 
la Estrategia son: la Bahía de Jiquilisco, la ciudad puer-
to de La Unión, el valle del alto Lempa, el norte de los 
departamentos de San Miguel y Morazán, Santa Rosa 
de Lima, Acajutla-Ahuachapán, Comalapa y la zona 
costero-marina salvadoreña. 
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Desarrollo Productivo, pero por su envergadu-
ra, representa en buena parte, la principal 
apuesta de desarrollo del Gobierno, al punto 
que el Asocio para el Crecimiento y el proyecto 
FOMILENIO II, están enfocados en la franja 
costero-marina del país. 
 
Estrategia de Desarrollo de la Franja 
Costero-Marina 
 
Según el Programa de Actuaciones Estratégicas 
para el Desarrollo de la Franja Costero-Marina 
de El Salvador, ese territorio tiene un potencial 
único para convertirse en motor del crecimiento 
económico y del desarrollo nacional, que se 
evidencia en que: i) posee la mitad de las tierras 
más fértiles del país; ii) posee una gran riqueza 
y diversidad ambiental —una de las mayores 
de Centroamérica— con recursos sustantivos 
para actividades pesqueras y turísticas, que se 
conectan con otras zonas en la cadena volcánica 
con elevado potencial productivo; iii) cuenta 
con la más valiosa infraestructura de transporte 
y logística del país; iv) detenta una estructura 
social rural con altos niveles de organización; y 
v) allí se encuentran los más grandes e inexplo-
rados recursos del país: el mar territorial (Secre-
taría Técnica de la Presidencia, s.f). 
 
Por los activos de infraestructura existentes 
(puertos, aeropuerto, carreteras, etc.), la Franja 
Costero-Marina representa un territorio clave 
para la consolidación de una plataforma efecti-
va de interconexión e integración comercial con 
el resto de Centroamérica. Sin embargo, tam-
bién se han identificado una serie de condicio-
nantes para el desarrollo de la franja costero-

marina, entre las cuales están: i) debilidad de 
los tejidos socio-productivos e institucionales; 
ii) precariedad de condiciones de vida para la 
mayoría de la población y elevados niveles de 
desigualdad social y de género; iii) debilidad 
del sistema de ciudades costeras; iv) riesgos, 
zonas críticas y conflictos de usos del suelo 
sobre los espacios litorales y costero-marinos; y 
v) escasa capacidad de generación de conoci-
miento e innovación (Op. Cit.). El Recuadro 1 
resume las condiciones y propuestas para el 
Bajo Lempa contenidas en el Programa de Ac-
tuaciones Estratégicas para el Desarrollo de la 
Franja Costero-Marina de El Salvador. El Mapa 
3 ejemplifica algunas de las propuestas para el 
Bajo Lempa. 
 
Como parte de la Estrategia de Desarrollo de la 
Franja Costero-Marina, el Gobierno ha someti-
do a la Asamblea Legislativa propuestas de 
préstamos para el financiamiento de proyectos 
que forman parte de dicha Estrategia. Entre 
esos proyectos están: la ampliación a cuatro 
carriles de la carretera Zaragoza-La Libertad y 
la construcción del By-Pass de La Libertad; la 
ampliación a cuatro carriles del tramo de la 
carretera panamericana San Vicente-San Miguel 
y la construcción del By-Pass de San Miguel; la 
construcción de muelles y carreteras secunda-
rias en puntos estratégicos de la zona costera y 
el desarrollo de un programa de fomento pro-
ductivo y de turismo que beneficiará a produc-
tores y productoras, al sector cooperativo y a 
las micro, pequeñas y medianas empresas que 
operan en esa región (Secretaría Técnica de la 
Presidencia, 2013a). 
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Recuadro 1: Condiciones y propuestas para el Bajo Lempa 
 
Condiciones que caracterizan el contexto en el Bajo Lempa: 
• Las circunstancias más extremas y extensas de riesgos y vulnerabilidad 
• Los mayores valores ecológicos y ambientales 
• Los sistemas y recursos más importantes para la sostenibilidad y desarrollo de las actividades 

pesqueras 
• Los sistemas más demandados y vulnerables para el desarrollo de las actividades turísticas 
• Las llanuras litorales más extensas y con mayor potencialidad productiva de El Salvador 
• Tejidos socioproductivos que presentan como rasgos dominantes la debilidad y la desarticulación, 

situaciones muy importantes de desigualdad, marginalidad y pobreza, con la presencia de ámbitos 
de extremo contraste entre condiciones de vida de primer nivel a escala internacional y circuns-
tancias sociales de precariedad extrema (por ejemplo, el estero Jaltepeque) 

• Desaprovechamiento de capacidades y potencialidades productivas, en particular de mujeres y 
jóvenes 

• Debilidad del sistema de ciudades costeras (San Luis La Herradura y Puerto El Triunfo) 
 
Programas y proyectos propuestos: 
• Implementación del Programa de Restauración de Ecosistemas y Paisajes (PREP) 
• Puesta en marcha de la Red de Casas de la Cultura Faros del Pacífico con sedes en San Luis la 

Herradura y Puerto el Triunfo 
• Desarrollo del Programa de Fortalecimiento de la Capacidad de Producción Hortofrutícola en las 

llanuras litorales del Bajo Lempa y que integre estrategias para promover el acceso de las mujeres 
productoras a los activos productivos 

• Construcción de muelles artesanales y de infraestructuras productivas para actividades pesqueras 
y de turismo, con actuaciones de mejora de comercialización y distribución de productos pesque-
ros y servicios turísticos 

• Ampliación del Programa Comunidades Solidarias Rurales en los municipios de la Bahía de Jiqui-
lisco 

• Instalación y puesta en marcha de Ciudad Mujer en Usulután 
• Fortalecimiento de la oferta de capacitación técnica y formación profesional del Megatec de Zaca-

tecoluca, del Instituto Tecnológico de Usulután y del Centro de Acuicultura y Pesca en Santa Cruz 
Porrillo 

Fuente: Basado en Secretaría Técnica de la Presidencia (s. f.). 
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Asocio para el Crecimiento y 
FOMILENIO II 
 
El Asocio para el Crecimiento (ApC) emana de 
la Directiva Presidencial sobre la Política para el 
Desarrollo Mundial del Gobierno de los Esta-
dos Unidos, la cual fue aprobada el 22 de sep-
tiembre de 2010.24 Dicha Directiva se basa en la 
experiencia de la modalidad de cooperación del 
Gobierno de los Estados Unidos a través de la 
Corporación Reto del Milenio (Millenium Cha-
llenge Corporation, MCC), creada con apoyo 
bipartidista por el Congreso de los Estados 
Unidos en enero de 2004, como un instrumento 
para mejorar la asistencia sobre la base de prin-
cipios que resultaron claves para la definición 
de la Directiva de 2010.25 En este marco, el ApC 
es una alianza entre los Estados Unidos y un 
selecto grupo de países para acelerar y sostener 
el crecimiento económico de base amplia a par-
tir del cual se ponen en práctica los principios 
de la Directiva de 2010 sobre Desarrollo Mun-
dial.26 El ApC “incluye un riguroso análisis de 

                                                           
24 Esta Directiva reconoce que el desarrollo es vital 
para la seguridad nacional de Estados Unidos y traza 
un curso para que el desarrollo, la diplomacia y la de-
fensa se refuercen y complementen mutuamente en un 
enfoque integrado para la seguridad nacional. A partir 
del año fiscal 2012, la implementación de la Directiva 
se vincula con tres iniciativas globales lanzadas por el 
Gobierno de los Estados Unidos: i) el Programa Ali-
mentar el Futuro - Feed the Future; ii) la Iniciativa de 
Salud Mundial - Global Health Initiative; y iii) la Iniciativa 
Mundial para el Cambio Climático - Global Climate 
Change Initiative (La Casa Blanca, 2010). 
25 El modelo de asistencia al de la MCC se basa en los 
principios de: i) enfoque en resultados; ii) selectividad y 
buena gobernanza en países pobres; iii) liderazgo en la 
conducción y apropiación en la implementación por 
parte de los países pobres; y iv) transparencia (MCC, 
2010). La Directiva Presidencial sobre la Política para 
el Desarrollo Mundial se basa en criterios como: enfo-
que en resultados, un nuevo modelo operativo, y una 
arquitectura moderna, que además deberá orientar a 
las distintas agencias gubernamentales de Estados 
Unidos en las acciones de cooperación con los países 
seleccionados (La Casa Blanca, 2010). 
26 Hasta mayo de 2012, los países seleccionados en el 
Asocio para el Crecimiento son El Salvador, Ghana, 

las restricciones para el crecimiento, el desarro-
llo de planes de acción conjunto para remover 
esas restricciones, así como la responsabilidad 
mutua de alto nivel en cuanto a su aplicación” 
(U. S. Government, 2012). 

 
En el caso de El Salvador, el ApC está plantea-
do para movilizar recursos tradicionales y no-
tradicionales de ambos gobiernos para remover 
los obstáculos al crecimiento e identificar opor-
tunidades para el crecimiento económico de 
base amplia (U. S. Department of State, 2011).27 
Según quedó consignado en la Declaración 
Conjunta de Principios, “el Gobierno de El Sal-
vador, en su estrategia de desarrollo contenida 
en su Plan Quinquenal, plantea ejecutar refor-
mas económicas catalizadoras, sostenibles, 
transparentes y no discriminatorias para esti-
mular una expansión rápida e inclusiva de la 
economía. El Gobierno de los Estados Unidos 
reconoce los esfuerzos del Gobierno de El Sal-
vador para promover un cambio de políticas 
públicas y una reforma institucional, según se 
establece en el Plan de Acción Conjunto de los 
Países. El Gobierno de los Estados Unidos pre-
tende movilizar una amplia gama de instru-

                                                                                          
Filipinas y Tanzania. El Salvador firmó el Plan de Ac-
ción en noviembre de 2011; Ghana ya está elaborando 
el Plan de Acción; con Filipinas ya se firmó la declara-
ción en noviembre de 2011; y Tanzania está por con-
cluir su Plan de Acción. 
27 Las metas y objetivos del ApC incluyen, entre otros: 
i) formalizar los compromisos de ambos gobiernos para 
reducir los efectos de los obstáculos al crecimiento 
económico durante los próximos cinco años (2011-
2015); ii) propiciar las condiciones para que otros go-
biernos donantes e instituciones internacionales partici-
pen en una alianza para el crecimiento económico y el 
desarrollo en El Salvador; iii) demostrarle al pueblo de 
El Salvador el claro compromiso para abordar los obs-
táculos al crecimiento; iv) fortalecer una relación pro-
ductiva entre el gobierno y el sector privado basada en 
el respeto y en una visión compartida de El Salvador; y 
v) fortalecer una relación bilateral de mutuo respeto, 
rendición de cuentas y de acciones demostrables entre 
el Gobierno de los Estados Unidos y el Gobierno de El 
Salvador (Gobierno de los Estados Unidos de América 
- Gobierno de El Salvador, 2011; U. S. Department of 
State, 2011). 
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mentos de asistencia y buenos oficios para in-
crementar el impacto del Plan, incluyendo el 
uso de la asistencia para apalancar el capital 
privado, convocar al sector privado para au-
mentar la inversión y apoyar los esfuerzos na-
cionales para crear un entorno propicio que 
permita el crecimiento económico” (Gobierno 
de los Estados Unidos de América - Gobierno 
de El Salvador, 2011). 
 
En julio de 2011 se concluyó el análisis de res-
tricciones al crecimiento económico en El Sal-
vador, según el cual, las dos restricciones prin-
cipales 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 Acción Conjunto 2011-
2015 del ApC, a través del cual se definieron las 
estrategias y las metas para abordar las dos 
restricciones al crecimiento económico. En el 
caso de la restricción vinculada con el crimen y 
la inseguridad, la estrategia se enfoca en el for-
talecimiento institucional y la prevención del 
crimen y la violencia, además de hacer un lla-
mado a la comunidad internacional y a otros 
actores para contribuir a reducir los efectos de 
esta restricción, a través de acciones específicas 
relacionadas a la estrategia (Gobierno de El 
Salvador - Gobierno de los Estados Unidos de 
América, 2011).28  

                                                           
28 Esta estrategia incluye 14 metas: 1) profesionalizar a 
las instituciones del sector justicia; 2) mejorar la efecti-
vidad de los procedimientos y prácticas de justicia 
criminal; 3) reducir el impacto del crimen organizado 
sobre la pequeña y mediana empresa que es poten-
cialmente el sector más dinámico de la economía; 4) 
facilitar el crecimiento económico asegurando que la 
fuerza laboral esté protegida del crimen mientras van 
hacia y desde su lugar de trabajo; 5) eliminar los acti-
vos de las organizaciones criminales y financiar y apo-
yar programas de seguridad mediante el uso de pro-
piedades y activos incautados; 6) profesionalizar la 
administración pública de El Salvador y mejorar la 
confianza del público en el gobierno; 7) promover un 
diálogo nacional sobre cómo mejorar la seguridad 
ciudadana; 8) atender a jóvenes en riesgo a través de 
oportunidades económicas; 9) apoyar a la PNC para 
fortalecer su orientación al servicio (policía comunita-

Por su parte, la estrategia relativa a la baja pro-
ductividad de los bienes transables parte del 
reconocimiento consignado en el Plan Quin-
quenal de que la inversión privada juega un rol 
importante en la dinamización económica y que 
la competitividad de las exportaciones es un 
elemento central en cualquier estrategia de cre-
cimiento. Asimismo, la estrategia plantea la 
necesidad de contar con un sector privado do-
méstico e internacional que contribuya con ca-
pital, tecnología y espíritu emprendedor, ade-
más de que para que un plan de crecimiento 
económico sea exitoso, se requiere la participa-
ción del sector privado y el mutuo entendi-
miento entre éste y el gobierno, basado en la 
transparencia, comunicación y políticas claras 
que apoyen e impulsen la innovación (Gobierno 
de El Salvador-Gobierno de los Estados Unidos 
de América, 2011).29 
 
En noviembre de 2011 se instaló el Consejo 
Nacional para el Crecimiento, convocado por el 
Presidente de El Salvador, el cual se conformó 
                                                                                          
ria); 10) mejorar las oportunidades educativas en los 
municipios de alto riesgo; 11) prevenir el crimen y la 
violencia en municipios clave; 12) reducir el hacina-
miento en las cárceles; 13) mejorar la seguridad en las 
prisiones; y 14) promover el uso de la extradición como 
elemento disuasivo para el crimen y un medio para 
reforzar la seguridad nacional. 
29 Esta estrategia incluye 6 metas: 1) facilitar el esta-
blecimiento de un Consejo para el Crecimiento para 
promover un ambiente de confianza y mejorar el clima 
de negocios (medido según los indicadores de Doing 
Business) e inversiones en actividades o sectores 
considerados como estratégicos; 2) reducir los costos 
de las empresas debido a la infraestructura para mejo-
rar su competitividad; 3) mejorar la calidad del sistema 
educativo con el fin de crear una fuerza laboral que sea 
más altamente calificada y preparada tecnológicamen-
te; 4) elevar los ingresos fiscales (netos) al 16 por cien-
to del PIB para 2015 y utilizar los recursos públicos de 
manera eficiente y transparente; 5) apoyar una estrate-
gia para atraer y promover la inversión extranjera direc-
ta y convertir a El Salvador en un lugar más atractivo 
para la inversión extranjera; y 6) superar la baja pro-
ductividad mediante la transformación de los factores 
de producción del sector de transables, a través de la 
implementación de estrategias para mejorar la innova-
ción, la calidad y la internacionalización. 
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con los principales funcionarios del gabinete 
económico y con grandes empresarios.30 Tal 
como está previsto en la meta 1 del Plan de 
Acción Conjunto 2011-2015 del Asocio para el 
Crecimiento, el Consejo Nacional para el Cre-
cimiento tiene como finalidad fomentar un cli-
ma de confianza, comunicación franca y colabo-
ración entre el Gobierno y el sector empresarial, 
de modo que se constituya en un espacio de 
diálogo sobre los desafíos para propiciar el cre-
cimiento económico. A noviembre de 2012, la 
implementación del Plan de Acción Conjunto 
del ApC reflejaba una puntuación de acuerdo a 
las metas establecidas (Cuadro 1). 
 
El FOMILENIO II tendrá como marco el Asocio 
para el Crecimiento.31 Enfocado en la zona cos-
tero-marina del país, el Gobierno de El Salva-
dor finalizó la propuesta para un segundo 
compacto32 a ser financiado con recursos de la 

                                                           
30 Los funcionarios del gabinete económico son: el 
Secretario Técnico de la Presidencia, el Ministro de 
Hacienda, el Presidente del Banco Central de Reserva, 
el Ministro de Economía, el Ministro de Agricultura y 
Ganadería, el Ministro de Defensa, y el Superintenden-
te del Sistema Financiero. Los empresarios son: Rober-
to Murray Meza, Francisco de Sola, Francisco Callejas, 
Juan Carlos Eserski, Ricardo Poma, José Roberto 
Dutriz y Carlos Guerrero. 
31 La finalización del primer compacto concluyó en 
septiembre de 2012, el cual se implementó en la zona 
norte del país. Con una donación de US$ 460.9 millo-
nes, FOMILENIO se implementó para reducir la pobre-
za a través del crecimiento económico en base a tres 
componentes: 1) Desarrollo Humano (US$ 106.8 millo-
nes); 2) Desarrollo Productivo (US$ 75.5 millones); y 3) 
Conectividad Vial (US$ 233.6 millones). El componente 
de Desarrollo Humano se enfocó en incrementar capa-
cidades y habilidades a través de la educación formal e 
informal y ampliar el acceso a infraestructura social 
básica; el componente de Desarrollo Productivo incluyó 
programas de servicios y asistencia técnica para el 
desarrollo empresarial, infraestructura, equipo producti-
vo y programas de inversión y crédito, enfocándose en 
el establecimiento de cadenas productivas; bajo el 
componente de Conectividad Vial se construyó la Ca-
rretera Longitudinal del Norte y una red de caminos 
rurales (Kandel, Gómez y Cuéllar; 2009). 
32 Un compacto es un acuerdo multi-anual entre la 
Corporación Reto del Milenio y un país elegible para 

Corporación Reto del Milenio, luego de que El 
Salvador fuera seleccionado por la Junta Direc-
tiva de dicha Corporación en diciembre de 
2011.33 La propuesta del Gobierno para un se-
gundo compacto se sometió a un proceso de 
consulta con diversos actores (comunidades, 
municipalidades, empresarios, etc.). Los prin-
cipales componentes incluyen inversiones en 
capital humano, clima de inversiones, e infraes-
tructura logística, con recursos conjuntos que 
alcanzan los $ 365 millones (Recuadro 2). Ade-
más de los recursos que se pudieran movilizar a 
través de FOMILENIO II, el Gobierno de El 
Salvador también gestiona una cartera de pro-
yectos con otras fuentes de financiamiento que 
sobrepasan los $ 600 millones, los cuales for-
man parte de la Estrategia de Desarrollo de la 
Franja Costero-Marina.34 
 
Junto con el Asocio para el Crecimiento y 
FOMILENIO II, el Gobierno de los Estados 
Unidos también apoya al Gobierno de El Salva-
dor a través de la Iniciativa BRIDGE (Building 
Remittance Investment for Development, 
Growth and Entrepreneurship).35 Esta Iniciativa 

                                                                                          
financiar programas específicos enfocados en reducir la 
pobreza y estimular el crecimiento económico. 
33 Además de El Salvador, fueron seleccionados Benin, 
Cabo Verde, Georgia, Ghana y Zambia (MCC, 2011: 3). 
34 Varios proyectos de desarrollo productivo y de turis-
mo que suman más 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 Pacífico Mesoamérica, también con recursos 
del BID; el by-pass de San Miguel, por $ 167 millones 
con recursos de JICA; y $ 154 millones a través del 
Fondo de Yucatán, para la modernización de aduanas 
y carreteras (La Prensa Gráfica, 2013). Otros proyec-
tos estratégicos que forman parte de la Estrategia para 
la Franja Costero-Marina son la concesión del Puerto 
de La Unión y la modernización, rehabilitación y am-
pliación del aeropuerto internacional de El Salvador, 
ambos bajo modalidades de asocios público-privado. 
35 El 22 de septiembre de 2010, la Secretaria de Estado 
firmó el Memorandum de Entendimiento con el Presi-
dente de Honduras y con el Canciller Salvadoreño que 
formaliza el compromiso conjunto bajo la Iniciativa 
BRIDGE. 
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es liderada por el Buró de Asuntos Económicos, 
Energía y de Negocios del Departamento de 
Estado, con el objeto de promover la titulariza-
ción del flujo de remesas de modo que se con-
viertan en garantía para financiar proyectos 
estratégicos en el país. Según la Iniciativa, las 
remesas tienen el potencial de ser un activo 
transformador para alcanzar las metas de desa-
rrollo en la región de América Latina, pues se 
estima que anualmente fluyen unos US$ 50 
billones que pudieran ser utilizados para am-
pliar el acceso a modalidades de capital de lar-
go plazo para financiar inversiones que hagan 
sostenible el crecimiento económico.36  

                                                           
36 Bajo la Iniciativa BRIDGE, instituciones financieras 
salvadoreñas podrían asociarse con los Estados Uni-

Esta Iniciativa no es trivial, pues el Asocio para 
el Crecimiento prácticamente no cuenta con 
recursos financieros, en tanto que FOMILENIO 
II en el mejor de los casos aportará un monto 
sustancialmente menor en relación con el pri-
mer compacto que se ejecutó en la zona norte 
del país. 

                                                                                          
dos y con socios multilaterales para explorar opciones 
de uso de los flujos de remesas de manera segura, 
como un activo que aumente el financiamiento de bajo 
costo y de largo plazo para financiar iniciativas de 
desarrollo en infraestructura, obras públicas y comer-
ciales (U. S. Department of State, 2010). 

Cuadro 1: Cumplimiento de metas del Asocio para el Crecimiento 

Restricciones al crecimiento económico Puntuación (2012) 

Crimen e inseguridad Mayo Noviembre 

1. Fortalecer las instituciones del sector justicia En la meta En la meta 

2. Mejorar los procedimientos de justicia penal En la meta En la meta 

3. Reducir el impacto del crimen en las empresas En la meta En la meta 

4. Reducir el impacto del crimen en los pasajeros/transporte público En la meta En la meta 

5. Eliminar los activos de las organizaciones criminales En la meta En la meta 

6. Fortalecer la administración pública de El Salvador Bajo la meta Bajo la meta 

7. Promover un diálogo nacional para mejorar la seguridad En la meta En la meta 

8. Ayuda a jóvenes en riesgo por medio de oportunidades económicas En la meta En la meta 

9. Fortalecer a la Policía Nacional Civil En la meta En la meta 

10. Mejorar oportunidades educativas para jóvenes en municipios de alto riesgo En la meta En la meta 

11. Prevenir la delincuencia y la violencia en municipios claves y apoyar reformas En la meta En la meta 

12. Reducir el hacinamiento en las prisiones En la meta En la meta 

13. Mejorar la seguridad en la prisiones En la meta En la meta 

14. Promover el uso de la extradición para combatir la delincuencia Bajo la meta Bajo la meta 

Baja productividad en el sector de bienes transables   

1. Establecimiento de un Consejo de Crecimiento En la meta En la meta 

2. Reducir el costo de las compañías para mejorar su competitividad En la meta En la meta 

3. Fortalecer la fuerza de trabajo para coincidir con demanda de mercado laboral En la meta En la meta 

4. Incrementar los ingresos fiscales netos para el año 2015 En la meta En la meta 

5. Apoyar una estrategia para atraer y promocionar inversión extranjera directa En la meta Bajo la meta 

6. Superar la baja productividad de los bienes transables En la meta En la meta 

Fuente: Basado en Gobierno de El Salvador - Gobierno de los Estados Unidos de América (2012a) y Gobierno de El Sal-
vador - Gobierno de los Estados Unidos de América (2012b). 
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Acciones y propuestas 
empresariales 
 
A continuación se ejemplifican tres casos de 
propuestas promovidas por sectores empresa-
riales, las cuales se relacionan con viejos ejes de 
acumulación redimensionados por cambios en 
el contexto prevaleciente, así como con nuevas 
apuestas que buscan la promoción de inversio-
nes en El Salvador para convertirlo en un centro 
atractivo para el auge del turismo y los servi-
cios logísticos. 

Patrones tradicionales de acumula-
ción: El caso de la caña de azúcar 
 
Como se discutió anteriormente, el Bajo Lempa 
fue un territorio clave para el auge del algodón 
y también de la caña de azúcar. Después del 
colapso ecológico del algodón (Barry y Rosa, 
1995) y en el contexto de la transformación eco-
nómica del país, a diferencia del cultivo del 
café, la caña de azúcar ha experimentado una 
importante ampliación de la superficie cultiva-
da (Gráfico 1). En una década, la superficie 

Recuadro 2: Componentes de la propuesta para FOMILENIO II 
 
El acuerdo propuesto con El Salvador para FOMILENIO II busca fortalecer el clima de inversión, 
mejorar el papel de las alianzas público -privadas en la prestación de servicios básicos, y mejorar la 
productividad y la competitividad del país en los mercados internacionales. A través de reformas de 
políticas y un conjunto integrado de inversiones en capital humano, capital físico y capital institucio-
nal de El Salvador, la MCC espera que el segundo compacto ayude a sentar las bases para un 
crecimiento económico sostenible y la reducción de la pobreza. La MCC ha ofrecido $ 277 millones 
para un segundo compacto. El Gobierno de El Salvador dispondría de una contrapartida de $ 88 
millones (32%), muy por encima del 15% que exige la MCC. A continuación se resumen los compo-
nentes de la propuesta para un segundo compacto. 
 
Capital institucional ($ 42.4 millones; 15%): La economía de El Salvador sufre de un régimen institu-
cional y normativo ineficiente que inhibe la inversión privada y reduce la competitividad del país en 
la economía global. Las inversiones bajo este componente buscan: i) mejorar la eficacia de los mar-
cos regulatorios y la calidad de la burocracia; y ii) la prestación de servicios públicos en asocio con 
el sector privado. 
 
Capital humano ($100.7 millones; 36%): Busca mejorar la calidad de la educación y el desarrollo de 
habilidades de los estudiantes salvadoreños, para aumentar la productividad laboral de los futuros 
trabajadores. Los estudiantes que se preparen con las habilidades básicas necesarias y el conoci-
miento en los niveles primario y secundario serán capaces de avanzar a la formación de alto nivel 
en habilidades más específicas demandadas por el mercado de bienes y servicios transables, dan-
do lugar a una mayor productividad en el mercado de laboral. 
 
Infraestructura logística ($ 109.6 millones; 40%): Busca invertir en el capital físico de El Salvador 
para mejorar los corredores logísticos entre el principal paso fronterizo con Honduras en El Amatillo, 
los puertos de La Unión y Acajutla, y el aeropuerto internacional de El Salvador. Se espera que 
estas actividades reduzcan el tiempo y los costos de transporte de mercancías y servicios en El 
Salvador, lo que debería conducir a una mayor inversión en la producción de bienes y servicios en 
el país. 
 
Monitoreo, evaluación y administración ($ 24.3 millones; 9%). 

 
Fuente: Basado en MCC (2013). 
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sembrada con caña de azúcar prácticamente se 
duplicó, pasando de 54,700 manzanas cultiva-
das en la cosecha 1990/91, a su máximo históri-
co de 104,000 manzanas cultivadas en la cose-
cha 1998/99. A pesar que durante la primera 
década del siglo XXI, la s  uperficie de caña de 
azúcar mostró una tendencia decreciente, en los 
años recientes muestra nuevamente una expan-
sión importante, aunque todavía menor al má-
ximo histórico. 
 
A diferencia de la caña, la superficie cultivada 
con café se ha reducido paulatinamente, como 
resultado de la crisis de los precios internacio-
nales y de los incentivos para cambiar el uso del 
suelo de zonas de cafetales hacia lotificaciones 
y urbanizaciones, sobre todo en las zonas más 
cercanas a los centros urbanos. 

 
La expansión de la caña se vio favorecida por el 
marco legal que rige la producción para el mer-
cado interno, así como por el sistema de cuotas 
para el mercado internacional.37 Para ambos 

                                                           
37 De la producción de azúcar en El Salvador, aproxi-
madamente 45% se destina para el mercado nacional; 

mercados, los productores y exportado-
res cuentan con sistemas de cuotas que 
propician una estabilidad importante en 
las perspectivas de producción, lo cual 
ha resultado clave para la expansión del 
cultivo. Si bien la dinámica del mercado 
del azúcar explica la ampliación de la 
superficie sembrada, las propuestas de 
expansión de la caña vinculadas con la 
producción de etanol tendrían impactos 
acelerados, pues se estima que el poten-
cial productivo asciende a 461,367 man-
zanas, con una influencia importante en 
el Bajo Lempa. 
 
Propiciada por la búsqueda de diversifi-
cación de la matriz energética de El Sal-
vador, los agrocombustibles son una 
propuesta que se viene discutiendo des-
de hace varios años. Sin embargo, la 

Evaluación Ambiental Estratégica evidenció al 
menos dos escenarios relacionados con el culti-
vo de la caña de azúcar: el primero, supone la 
misma superficie cultivada con caña, sugirien-
do que la producción actual tiene un potencial 
para transformar el 60% de melaza que actual-
mente se exporta como materia prima,38 pu-
diéndose destinar a la producción de bioetanol; 
el segundo, supone una expansión de la super-
ficie cultivada de caña para estos fines, que 
estaría desligada de la producción de azúcar y 
que sería poco viable por el conjunto de restric-
ciones agronómicas, técnicas, ambientales, so-
ciales y de cambios en el uso del suelo resalta-
das en la Evaluación Ambiental Estratégica 
(MARN, 2011). A pesar de estas restricciones, 
las expectativas por parte de distintos produc-
tores por ampliar la superficie cultivada de 

                                                                                          
10% al mercado de los Estados Unidos; y 45% a otros 
países como Canadá, Chile, Portugal y Rusia. 
38 El Ingenio La Cabaña produce los 2.8 millones de 
galones anuales de bioetanol en base a melaza de 
caña de azúcar que se producen en El Salvador. Si se 
destinara el 60% de la melaza que se exporta actual-
mente, en el país se podría producir 9 millones de 
galones anuales (MARN, 2011). 

Gráfico 1 
El Salvador: Superficie cultivada con caña de azúcar 

(En manzanas) 

   
Fuente: Elaborado en base a cifras del MAG. 
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caña, tanto para la producción de azúcar, como 
para producir bioetanol, son evidentes y laten-
tes. En el Bajo Lempa, compras de tierra para 
estos fines ya han sido denunciadas de manera 
reiterada por parte de organizaciones locales. 

 
La principal élite económica presente en el Bajo 
Lempa, son los grandes productores de caña de 
azúcar, que desde el fin de la guerra hasta fina-
les de la década de los noventa y principios del 
2000, impulsaron un proceso de reactivación y 
producción de antiguas propiedades dedicadas 
anteriormente al algodón y ahora sustituidas 
por este cultivo. Como parte de este proceso, en 
los últimos años se han dado acaparamientos 
de tierras a través de contratos de arrendamien-
to con cooperativas de la reforma agraria, así 
como con beneficiarios del PTT y otros peque-
ños productores. En los últimos años, la moda-
lidad para controlar la tierra por parte de los 
grandes productores de caña se ha sofisticado: 
en lugar de basar sus estrategias en la concen-
tración de la propiedad de la tierra, la expan-
sión de la superficie cultivada se ha basado en 
el aumento de contratos de arrendamiento, 
cediendo los derechos de uso del suelo de pe-
queños productores y medianos productores, 
así como de cooperativas que alquilan sus tie-
rras a ingenios.39 Al mismo tiempo, este meca-
nismo influye en una mayor disponibilidad de 
mano de obra en las plantaciones de caña. 
 
El caso de ALBA Alimentos 
 
La empresa de economía mixta ALBA Petróleos 
de El Salvador S.E.M. de C.V. inició en 2012 la 
ejecución de ALBA Alimentos, como una 
apuesta estratégica para incrementar la produc-
ción de granos básicos y mejorar la seguridad y 
soberanía alimentaria del país.40 Con recursos 

                                                           
39 La constitución de la República de El Salvador de 
1983, fijó en 245 hectáreas (350 manzanas) el límite de 
la propiedad individual de la tierra. 
40 ALBA Petróleos se enmarca en las iniciativas ALBA y 
PETROCARIBE. La figura jurídica corresponde a una 

generados por ALBA Petróleos de El Salvador 
se lanzó ALBA Alimentos, que pretende reacti-
var 100,000 manzanas de tierra para la produc-
ción de alimentos y para recuperar el agro, que 
fue sistemáticamente abandonado durante las 
dos décadas anteriores (Ortiz, 2012).  

 
ALBA Alimentos busca beneficiar a producto-
res agrícolas mediante programas de financia-
miento, asistencia técnica y comercialización. 
ALBA Alimentos cuenta con US$ 90 millones, 
distribuidos en US$ 30 millones por año, pro-
venientes del fondo para proyectos sociales de 
ALBA Petróleos. La meta es capacitar a peque-
ños productores agrícolas para mejorar el uso 
de las tierras cultivables, aumentando el núme-
ro de cosechas por año, utilizando sistemas de 
riego con motor y con sistemas solares que 
permitirán tener condiciones de invierno per-
manentemente y cosechar durante todo el año 
(Idem). Para finales de 2012, ALBA Alimentos 
cubrió unas 30,000 manzanas cultivadas con 
maíz, frijol y maicillo; y se habrían generado 
unos 200,000 empleos directos e indirectos (Ro-
dríguez, 2013). La meta para 2013 es cubrir unas 
100,000 manzanas (Idem). 

 
Los alcances que está logrando ALBA Alimen-
tos no son despreciables, por tanto, al igual que 
el Plan de Agricultura Familiar, un desafío 
pendiente es cómo promover un proceso de 
transformación de prácticas y una oferta tecno-
lógica alternativa a la dependencia de agroquí-
micos, algo que se promueve desde el PREP, 
pero que hasta el momento, no cuenta con los 
recursos que se han logrado movilizar a través 
del PAF y ahora, a través de ALBA Alimentos. 

                                                                                          
sociedad de economía mixta de nacionalidad salvado-
reña denominada ALBA Petróleos, S.E.M. DE C.V., la 
cual se conformó con fondos públicos aportados por 
varias municipalidades de El Salvador bajo la adminis-
tración del FMLN que conformaron la empresa 
ENEPASA (Energía para El Salvador), así como por 
PDVSA por parte de la República Bolivariana de Vene-
zuela (ALBA Petróleos de El Salvador, S.E.M. de C.V.; 
2012). 
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Nuevos ejes de acumulación: 
Turismo y corredor logístico 

 
El turismo ha experimentado una expansión 
importante en el país y juega un rol central en 
las propuestas para el desarrollo de la zona 
costero-marina, no sólo en las agendas del Go-
bierno, sino también del sector privado, que 
argumenta un potencial incomparable para el 
desarrollo del país. La Asociación de Desarro-
lladores Turísticos Costero Marinos 
(PROMAR), se conformó para promover inver-
siones y marcos de política que deriven en el 
desarrollo turístico del país.41 A pesar de su 
naturaleza jurídica de organización sin fines de 
lucro, el principal objetivo de PROMAR es fo-
mentar la inversión de capital nacional y ex-
tranjero, con el objeto de impulsar el crecimien-
to del turismo en el país, en los aspectos inmo-
biliarios, de servicios e infraestructura turística, 
en el marco de la ley y sin contravenir los pro-
gramas o proyectos que en dichas áreas impul-
se el Estado (Diario Oficial, 2012). En el marco 
del proceso de formulación y consultas para 
FOMILENIO II, PROMAR ha lanzado pública-
mente un conjunto de propuestas de inversión 
en el sector turismo, enfatizando que existe un 
conjunto de empresarios salvadoreños con re-
cursos financieros disponibles de al menos US$ 
2,000 millones para invertir en 6 proyectos en la 
zona costero-marina del país y además, la cons-
trucción de un aeropuerto en La Unión (Recua-
dro 3). 
 
Las propuestas de PROMAR no sólo tienen una 
base económica sólida por los recursos financie-
ros disponibles, sino también constituye una 

                                                           
41 Inscrita como una organización sin fines de lucro, 
PROMAR se fundó en noviembre de 2010. Esta Aso-
ciación es integrada por representantes y/o empresa-
rios de al menos tres empresas salvadoreñas (QCO 
Inversiones, S.A. de C.V.; NEUPORT, S.A. de C.V.; 
Playas y Sol del Pacífico, S.A. de C.V.; y Desarrollos 
Turísticos del Pacífico, S.A. de C.V. (Diario Oficial, 
2012). 

Recuadro 3 
PROMAR: Propuestas de desarrollo turístico 

para la zona costero-marina 
 
Coronas del mar: Estaría ubicado en la zona cos-
tera en San Luis Talpa, La Paz, a unos 24 minutos 
del Aeropuerto Internacional de Comalapa. En las 
200 manzanas de terreno se construirían varios 
hoteles, apartamentos de playa, un centro educa-
tivo y una marina. La inversión total ronda los US$ 
190 millones y se desarrollaría en seis etapas. 

Playa Secreta: Esta inversión se enfocaría en la 
construcción de 12 hoteles, una marina, y unas 
3,295 soluciones habitacionales, así como un 
campo de golf en la zona costera del Puerto de La 
Unión. La superficie de terreno supera las 245 
hectáreas. El costo de inversión supera los US$ 
100 millones. 

Salamar/El Icacal: Ubicado en Usulután en una 
extensa área de terreno en sus costas. Incluiría 
hoteles y restaurantes, así como complejos habi-
tacionales. Su construcción incluiría inversión 
pública y privada, ya que el Gobierno invertirá en 
la zona en un centro recreativo. El costo de la 
inversión supera los US$ 25 millones. 

Velazul Marina: Se ubicaría en el Golfo de Fonse-
ca y se trata del desarollo de un puerto deportivo, 
integrado naturalmente a un pequeño estuario 
prístino rural. PROMAR afirma que la inaugura-
ción de este proyecto proporcionará un flujo cons-
tante de visitantes extranjeros a toda la comuni-
dad del Golfo. 

San Juan del Gozo: Se desarrollaría en la Bahía 
de Jiquilisco, en Usulután, aprovechando su belle-
za, única en Centroamérica. Parte del desarrollo 
incluye, casas particulares a lo largo del borde 
acuático de la Bahía, el Puerto El Triunfo, el Club 
Marino y el Hotel Barillas, en convivencia con 
pequeños pueblos. 

Aeropuerto: El aeropuerto estaría ubicado en la 
zona costera del departamento de La Unión. El 
proyecto total supera los $200 millones. En su 
primera etapa se invertirían $77 millones para la 
construcción de la terminal de pasajeros, pista 
para aviones y otras infraestructuras de opera-
ción. 

 
Fuente: Basado en Diario El Mundo (2012). 
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nueva modalidad de operar, cabildear e incidir 
de parte de sectores y grupos empresariales que 
utilizan diversos espacios para promover nue-
vas propuestas de inversión. Las propuestas de 
PROMAR no son nuevas. De hecho se vienen 
formulando desde hace varios años en el marco 
de la promoción de nuevos ejes de acumulación 
y apuestas estratégicas para el desarrollo en El 
Salvador. El turismo y los servicios logísticos 
son sólo parte de dichas propuestas, las cuales 
están siendo lanzadas con argumentos suma-
mente sofisticados que incorporan no sólo crite-
rios económicos, como los encadenamientos 
productivos con comunidades locales, o crite-
rios de inclusión en términos de oportunidades 
de empleo y formación de capital humano, sino 
también cuentan con criterios ambientales que 
incluyen procesos y tecnologías propuestas no 
sólo ambientalmente amigables, sino también 

climáticamente compatibles, pues introducen 
criterios de reducción del riesgo y de mitigación 
al cambio climático con modalidades de emi-
siones bajas en carbono. 
 
Para viabilizar estas propuestas, no bastan los 
recursos que ya tienen disponibles los grupos 
empresariales, pues se requiere un conjunto de 
condiciones de infraestructura vial y de servi-
cios públicos, así como de un marco institucio-
nal favorable tal como el contenido en la nueva 
Ley de Asocios Público-Privados. Esto comple-
jiza la orientación de los recursos provenientes 
de FOMILENIO II, sobre todo considerando 
que PROMAR ya ha iniciado su propio proceso 
de incidencia para que con dichos recursos, se 
financien inversiones que viabilicen los proyec-
tos estratégicos en turismo. 
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Senderos de desarrollo en el Bajo Lempa:  
Implicaciones para  

la gobernanza ambiental- territorial 
 
 
El Bajo Lempa tuvo un rol territorial fundamen-
tal en la última etapa de expansión del modelo 
agroexportador salvadoreño. El auge del algo-
dón y de la caña de azúcar tuvo una expresión 
importante en ese territorio. Sin embargo, como 
se discutió antes, los precios internacionales del 
algodón y los altos costos de producción inter-
na, conjugados con la guerra interna en la dé-
cada de los años ochenta, dieron como resulta-
do el abandono de las plantaciones y haciendas 
algodoneras. En cambio, la caña de azúcar no 
sólo no desapareció, sino que en los últimos 
años aumentó sustancialmente la superficie 
cultivada, como resultado de un conjunto de 
condiciones que garantizan el mercado interno 
y cuotas de exportación a mercados internacio-
nales. 
 
La reforma económica implementada durante 
los noventa, se orientó a la promoción de secto-
res como la maquila textil, el comercio y los 
servicios. El Bajo Lempa no sólo no tuvo un rol 
territorial bajo este nuevo contexto, sino que los 
esfuerzos e iniciativas locales, no contaron con 
marcos de política que les apoyaran y fortale-
cieran, lo cual hizo mucho más relevantes pro-
gramas y proyectos financiados por la coopera-
ción internacional, sobre todo, en los primeros 
años de la post-guerra en los noventa. 
 
Las iniciativas y propuestas actuales están con-
virtiendo al Bajo Lempa en un territorio clave 
para el desarrollo. Las propuestas de desarrollo 
construidas socialmente por los mismos actores; 
los programas y proyectos implementados por 
el Gobierno enfocados en la seguridad alimen-
taria y en la transformación productiva; los 

nuevos marcos de política que buscan apoyar 
procesos locales de restauración y fortaleci-
miento de la resiliencia frente al cambio climá-
tico; así como nuevas estrategias para la pro-
moción de la inversión y el crecimiento econó-
mico provenientes del Gobierno y de grupos 
económicos para la franja costero-marina en 
general, resaltan el rol territorial que el Bajo 
Lempa juega en este nuevo contexto configura-
do por la promoción de cambios en el modelo 
económico, en el marco de políticas y en la bús-
queda de alternativas de desarrollo, donde re-
cursos naturales y servicios ecosistémicos cla-
ves (tierra, playas y zonas costeras, recursos 
pequeros, etc.) aparecen claramente en las vi-
siones y en las apuestas de desarrollo, tanto 
desde la perspectiva comunitaria, como de sec-
tores empresariales volcados a la inversión en 
nuevos ejes de acumulación de capital. En cual-
quier caso, las condiciones de degradación am-
biental y la alta vulnerabilidad frente al cambio 
climático son ineludibles. 
 

La dinámica territorial 
 
Si bien a nivel de organizaciones sociales y de 
productores locales en el Bajo Lempa, existen 
aspiraciones e intereses compartidos, se pueden 
identificar ciertas diferencias, específicamente 
respecto a las visiones sobre el uso y aprove-
chamiento de los recursos locales. Esto se refleja 
en los ejes de desarrollo priorizados en cada 
una de las márgenes del Bajo Lempa: del lado 
occidental, el énfasis se orienta al desarrollo 
económico local, a la transformación productiva 
basada en el manejo sostenible de recursos na-
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turales y el acceso a mercados, un contexto 
donde adquieren especial importancia los 
acuerdos con actores extra-territoriales y las 
posibilidades de incidencia política; en el lado 
oriental, predomina un enfoque más orientado 
al desarrollo social, a la agricultura de subsis-
tencia y a la protección de los recursos natura-
les alrededor de la Bahía de Jiquilisco, priori-
zando esfuerzos que estén en sintonía con las 
reivindicaciones sociales de la zona. En ambos 
casos, la gestión local del riesgo frente a las 
inundaciones y los eventos extremos derivados 
del cambio climático es una prioridad generali-
zada. 
 
La MESPABAL ha logrado una articulación 
importante de actores locales y a medida que 
avanza su proceso de cohesión y fortalecimien-
to, van surgiendo espacios y oportunidades de 
trabajo conjunto que contribuyen a la armoni-
zación de estas visiones, lo cual se ve favoreci-
do por dos situaciones del momento actual: la 
presencia de fuertes amenazas (expansión de la 
caña de azúcar, mega-proyectos turísticos, pla-
taforma logística, etc.), junto a la necesidad de 
promover una mayor cohesión entre las organi-
zaciones del territorio para poder enfrentarlas; 
y la decisión de que la MESPABAL no dependa 
de ningún proyecto específico, como en ocasio-
nes anteriores, para aumentar sus posibilidades 
de permanencia y apropiación por parte de los 
actores del territorio. 

 
Las organizaciones locales han logrado consoli-
dar su nivel de representatividad y reconoci-
miento, tanto a nivel interno como externo del 
territorio. Esto puede explicarse por los resul-
tados que han ido acumulando a través de los 
proyectos ejecutados y la participación en espa-
cios locales, así como legitimidad, tal como 
ocurrió en iniciativas impulsadas recientemente 
desde el gobierno central, entre las que se en-
cuentran la Mesa de Seguimiento para la Re-
construcción del Bajo Lempa, el Programa Na-

cional de Restauración de Ecosistemas y Paisa-
jes y FOMILENIO II, entre otras. 

 
Por su lado, los productores de caña y los inge-
nios azucareros continúan ampliando la super-
ficie cultivada, aún a pesar de los sistemáticos 
reclamos por los impactos ambientales y a la 
salud humana derivados de las prácticas del 
cultivo basadas en el uso intensivo de agroquí-
micos y el generalizado uso de las quemas en 
las épocas de cosecha. Si bien la Evaluación 
Ambiental Estratégica para la ampliación del 
cultivo de la caña de azúcar destinada a la pro-
ducción de bioetanol resaltó la poca viabilidad 
por las restricciones agronómicas, técnicas, am-
bientales, sociales y de cambios en el uso del 
suelo, la ampliación de ese cultivo para la pro-
ducción de azúcar y melaza continúan presio-
nando otros usos del suelo en el Bajo Lempa y 
en la zona costera del país. Los esfuerzos actua-
les por transformar las prácticas relativas a la 
quema de la caña han tenido resultados impor-
tantes, pero sumamente limitados. 
 

La dinámica nacional 
 
El cambio de gobierno en junio de 2009 signifi-
có una ruptura en la trayectoria de control so-
bre el aparato del Estado por parte de grupos 
empresariales, luego de veinte años de go-
bierno. El 2009 marcó un cambio en la orienta-
ción del marco de políticas y de la gestión gu-
bernamental, a pesar que la plataforma pro-
gramática de gobierno lanzada durante la cam-
paña política para las elecciones presidenciales 
no sería la que se terminaría implementando 
por el nuevo gobierno.42 

                                                           
42 Durante la campaña electoral para las elecciones 
presidenciales de marzo de 2009, el FMLN lanzó su 
“Programa de Gobierno 2009-2014: Nace la Esperan-
za, Viene el Cambio” (FMLN, 2009), que fue la plata-
forma programática ofrecida por los entonces candida-
tos Mauricio Funes y Salvador Sánchez Cerén. Sin 
embargo, luego de ganar las elecciones presidenciales, 
en junio de 2009 inició la elaboración del Plan Quin-
quenal de Desarrollo 2010-2014, con notables diferen-
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Contrario a lo que podría esperarse, el contexto 
de crisis en que asumió el nuevo gobierno forta-
leció la decisión de impulsar un ambicioso mar-
co de políticas e inversiones en materia de 
desarrollo social, iniciando con el Plan Anti-
Crisis, que posteriormente evolucionó y se am-
plió para institucionalizarse a través del Siste-
ma de Protección Social Universal. Los resulta-
dos de diversos programas son evidentes, pero 
también son evidentes sus límites, pues han 
significado mayores niveles de gasto público en 
el marco de un régimen tributario rígido y una 
situación fiscal caracterizada por endeudamien-
tos sistemáticos que han puesto en el centro de 
los debates la necesidad de un pacto fiscal, más 
allá de las limitadas reformas administrativas o 
la focalización de subsidios que se han imple-
mentado. Esta situación ha derivado en el reco-
nocimiento generalizado de la inminente nece-
sidad de reactivación del crecimiento económi-
co, como condición necesaria para mejorar los 
ingresos fiscales y ampliar la carga tributaria 
del país -que es una de las más bajas de Cen-
troamérica- y fortalecer los programas sociales. 
 
Lo anterior está configurando una confluencia 
para la promoción de una agenda más agresiva 
de crecimiento económico en El Salvador. El 
ApC es la plataforma y el espacio en que con-
vergen grupos empresariales que en el pasado 
tuvieron una mayor influencia y control sobre 
el aparato del Estado y sobre los marcos de 
política, así como un conjunto de propuestas y 
recursos – sobre todo financieros - que de algu-
na manera darían continuidad a las trayectorias 
de crecimiento y desarrollo impulsadas en el 
pasado, las cuales están guiadas por la visión 
de convertir a El Salvador en un país con una 
infraestructura moderna para sustentar el cre-
cimiento, la eficiencia productiva y la inserción 

                                                                                          
cias respecto al Programa de Gobierno ofrecido duran-
te la campaña electoral. En la victoria electoral de 
2009, se conformó una alianza entre el FMLN, el parti-
do Cambio Democrático y el Movimiento Amigos de 
Mauricio. 

internacional; que aproveche estratégicamente 
la riqueza de su plataforma marítima; que sea 
conocido internacionalmente como un centro 
logístico de acopio y distribución de productos 
y servicios a escala mundial, como centro finan-
ciero regional y como un lugar atractivo para el 
turismo recreativo y de negocios (ANEP-
Aliados por la Democracia, 2012). 
 
Además de su importancia para las estrategias 
comunitarias y los planes de desarrollo territo-
rial construidos por los actores del Bajo Lempa, 
los recursos naturales y los servicios ecosisté-
micos de la zona costero-marina aparecen como 
la nueva frontera para profundizar, dinamizar e 
institucionalizar diversos ejes de acumulación 
de capital (el turismo, la pesca y los servicios 
logísticos, entre otros). El marco estratégico, de 
políticas y programas derivados del ApC, re-
forzado con los recursos financieros que se es-
tán movilizando a través de FOMILENIO II, de 
nuevos préstamos, así como del capital que 
grupos económicos están dispuestos a canali-
zar, representan elementos del nuevo contexto 
de gobernanza ambiental-territorial que debe-
rán enfrentar los actores del Bajo Lempa. Sin 
duda, en este contexto también pudieran emer-
ger nuevas oportunidades productivas para los 
actores del Bajo Lempa, pero también nuevos 
conflictos y nuevas resistencias por las amena-
zas a los derechos y los medios de vida, tal co-
mo ya ocurre con la expansión de la caña. 
 

Las alianzas como contexto para 
la gobernanza 
 
En el Bajo Lempa coexisten dinámicas de cam-
bio y de continuidad. A nivel local, prevalecen 
élites tradicionales a pesar de haber surgido 
nuevas configuraciones organizativas. Mientras 
que a nivel nacional hay una clara ruptura con 
lo que por muchas décadas fue una hegemonía 
de poder de élites y grupos económicos con 
control político sobre el aparato estatal, también 
coexiste una más amplia diversidad de élites en 
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cuanto a intereses y sus fuentes de influencia. 
Esta mezcla ha derivado en nuevas alianzas 
entre élites locales y nacionales que se reconfi-
guran a partir de la confluencia de intereses 
compartidos. A continuación se presentan tres 
arquetipos de alianzas que ejemplifican el ran-
go de opciones y sus lógicas. Esos prototipos 
representan caracterizaciones en cuanto se trata 
de describir y explicitar las bases de los intere-
ses compartidos y problematizarlos, sin embar-
go, son más bien generalidades que requieren 
mayor análisis para complejizar e indagar más 
sobre sus actividades, sus trayectorias y sus 
niveles de influencia, así como para entender 
sus contradicciones y dilemas internos. 
 
El primero está referido a las élites económicas 
tradicionales con nuevas élites políticas que 
comparten el interés de propiciar condiciones 
para revitalizar las condiciones de inversión y 
crecimiento económico, como precondición 
para el desarrollo. El contexto de crisis econó-
mica bajo el cual asumió el nuevo gobierno 
propició la necesidad de esta nueva alianza, 
pues el gobierno enfrenta el mismo dilema de 
los gobiernas de izquierda en América Latina 
referido al doble imperativo de asegurar sopor-
te electoral a corto plazo (lo cual pasa por el 
despliegue de programas redistributivos) y el 
desarrollo de procesos de largo plazo para el 
fortalecimiento del Estado. Esto requiere el 
aumento de ingresos a través de impuestos a 
las actividades económicas y/o la promoción 
de actividades productivas que generalmente 
requieren la explotación de materias primas 
(Bull, 2013). Como se ha visto antes, el ApC, 
FOMILENIO II y el conjunto de proyectos es-
tratégicos, constituyen una plataforma concreta 
a partir de la cual se están forjando diversas 
alianzas con elites económicas, como las repre-
sentadas en el Consejo Nacional para el Creci-
miento, para la promoción de la inversión pri-
vada nacional y la atracción de inversión ex-
tranjera directa. 

 

El segundo está forjado por nuevas élites (eco-
nómicas y políticas), que se basan en un interés 
político partidario. ALBA Petróleos de El Sal-
vador S.E.M. de C.V y sus nuevas expresiones 
empresariales como ALBA Alimentos, ejempli-
fican la manera en que actores políticos que 
tienen bajo su control el aparato de gobierno, 
tanto a nivel nacional, como municipal, pro-
mueven estrategias mucho más complejas que 
van mucho más allá de lo empresarial, bajo la 
visión de que sin poder económico, es difícil 
asegurar cambios sociales y políticos en el país. 
Irónicamente aquí hay una confluencia con el 
primer arquetipo, pues es común en ambos la 
apuesta por esquemas de acumulación como 
base para el desarrollo y el cambio social. Estas 
élites cuentan con fuertes y amplios lazos con 
bases organizadas en los territorios, incluyendo 
el Bajo Lempa, tanto de quienes buscan fortale-
cer su participación e inserción en cadenas pro-
ductivas que incluyen mercados externos, como 
de quienes reivindican sus demandas de desa-
rrollo social. 

 
El tercer arquetipo está conformado por nuevas 
élites alrededor de temas ambientales fuerte-
mente marcados por la situación de riesgo y 
vulnerabilidad a la variabilidad y cambio cli-
mática. El Ministerio de Medio Ambiente y 
Recursos Naturales, además de otros ministe-
rios y entidades estatales (como el Ministerio de 
Obras Públicas, Ministerio de Agricultura y 
Ganadería, el Ministerio de Salud, entre otros) 
conforma una nueva élite gubernamental que 
está confrontando las consecuencias de la alta 
vulnerabilidad frente al cambio climático. Sus 
contrapartes en territorios son precisamente las 
élites locales organizadas en el Bajo Lempa y en 
otros territorios del país, quienes año tras año 
enfrentan los impactos de los eventos extremos 
y la variabilidad climática. Ciertamente aquí 
existe una alianza con un potencial importante 
para contribuir a la construcción de nuevas 
formas de gobernanza ambiental-territorial, 
incluyendo el territorio del Bajo Lempa. Sin 
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embargo, desde la perspectiva de su poder 
frente a otras élites y alianzas, son relativamen-
te débiles, a pesar de contar con propuestas 
propias de desarrollo, no han logrado movilizar 
el financiamiento que requieren. 
 
El Bajo Lempa refleja con bastante nitidez los 
desafíos e implicaciones para la gobernanza 
ambiental y para el desarrollo del país. Los 
alcances de la degradación ambiental en ese 
territorio, ahora magnificados por el riesgo ante 
la variabilidad y el cambio climático, demandan 

nuevas acciones y nuevos marcos de política 
que incorporen de manera decidida la conjuga-
ción de objetivos sociales, ambientales y eco-
nómicos de manera articulada. Sin embargo, la 
búsqueda de respuestas al agotamiento del 
modelo económico, la falta de inversión y los 
bajos niveles de crecimiento económico han 
puesto la mirada al rol territorial que la Franja 
Costero-Marina puede jugar en dinamizar un 
nuevo ciclo para el desarrollo, la inversión y el 
empleo (Secretaría Técnica de la Presidencia, 
2013). 
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