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Documento de Trabajo ENGOV No. 3, 2013

Gobernanza ambiental-territorial y desarrollo en El Salvador:
El caso del Bajo Lempa

Nelson Cuéllar, Fausto Luna, Oscar Diaz y Susan Kandel

Resumen

El Bajo Lempa fue un territorio clave para la consolidacién del modelo agroexportador que predomi-
no en El Salvador hasta finales del siglo XX, asi como un importante espacio de construccidn de nue-
vas expresiones sociales y productivas por parte de pobladores desplazados durante la guerra que se
asentaron en esa zona como resultado de programas de repatriacién y reinsercién luego de la finali-
zacion del conflicto interno salvadorefio. En el Bajo Lempa se han desatado procesos relevantes de
construccion de capacidades organizativas e institucionales para el desarrollo social y productivo,
incluyendo el despliegue de nuevos arreglos para la gestion del riesgo ante la variabilidad y el cam-
bio climatico.

El Bajo Lempa refleja con bastante nitidez los desafios e implicaciones para la gobernanza ambiental
y el desarrollo del pais. Los alcances de la degradacién ambiental heredada por el viejo modelo
agroexportador en ese territorio, ahora magnificados por el cambio climatico, hacen del Bajo Lempa
uno de los territorios mas vulnerables en el pacifico centroamericano. Sin embargo, el potencial
productivo de ese territorio, tanto por los recursos naturales y los servicios ecosistémicos aun exis-
tentes (tierra, playas y zonas costeras, recursos pequeros, etc.), como por su ubicacién para la con-
solidacion de estrategias de promocion de corredores y servicios logisticos (provisién de mano de
obra, provision de materias primas y alimentos, etc.), estan reconfigurando el rol del Bajo Lempa y
de la Franja Costero-Marina del pais, como territorios claves para un nuevo ciclo de promocién del
crecimiento, la inversion y el empleo. En este contexto, resaltan nuevos desafios para la gobernanza
ambiental y territorial, de modo que la implementacién del conjunto de estrategias econdmicas no
sélo no atropelle iniciativas locales de desarrollo, sino que ademas, no deriven en procesos que pon-
gan en riesgo los derechos de las comunidades locales, ni en impactos socio-ambientales que au-
menten aun mas la vulnerabilidad existente.

Palabras claves

Gobernanza ambiental, gobernanza territorial, vulnerabilidad y cambio climdtico, crecimiento eco-
nomico, desarrollo territorial, politicas publicas.
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1. Introduccion

Este trabajo discute una serie de elementos que estan reconfigurando los desafios para la gobernan-
za ambiental-territorial en El Salvador, a partir de un analisis de caso enfocado en el territorio del
Bajo Lempa. Se parte de una breve resefia acerca de la evolucién histdrica de este territorio, desta-
cando sus caracteristicas econdmicas-productivas y socio-ambientales, asi como sus diferentes roles
dentro del contexto nacional. Desde el interés por identificar las principales dinamicas que estan
contextualizando ese territorio, se describen los principales actores, agendas y visiones que prevale-
cen en el Bajo Lempa, tanto desde la perspectiva del tejido social territorial, como de actores exter-
nos, incluyendo al gobierno central e iniciativas del sector privado.

Los recursos naturales y los servicios ecosistémicos son considerados estratégicos, ya no sélo por los
actores territoriales por la importancia para sus apuestas de desarrollo, sino también para la promo-
cién de nuevos ejes de acumulacion como el turismo y los servicios logisticos. Sin embargo, en el
Bajo Lempa prevalecen niveles importantes de degradacién, lo que unido a las condiciones de vulne-
rabilidad existentes en el territorio, agravadas por las manifestaciones de la variabilidad y el cambio
climdtico, son factores que deben ser incorporados en cualquier estrategia de desarrollo.

Este trabajo presenta la confluencia de diferentes visiones y acciones de desarrollo, que si bien bus-
can enfrentar problemdaticas comunes, en muchos casos sus enfoques y objetivos resultan contra-
puestos. A nivel territorial, el liderazgo de las organizaciones locales se ha venido fortaleciendo me-
diante la consolidacién de espacios de didlogo y concertacion como la Mesa Permanente de Actores
Locales del Bajo Lempa (MESPABAL) y a través de instrumentos propios 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 aten-
der los problemas sociales y ambientales (ej. Programa Nacional de Restauracion de Ecosistemas y
Paisajes, Territorios de Progreso), hasta estrategias centradas en la generacidn de crecimiento eco-
nomico (ej. Estrategia de Desarrollo para la Franja Costero-Marina, Asocio para el Crecimiento,
FOMILENIO II). De manera simultanea, la empresa privada mantiene una importante presencia en
ese territorio, a través de inversiones en el sector agricola, las cuales serian sustancialmente aumen-
tadas mediante propuestas de desarrollo turistico y logistico de gran escala, las cuales buscan apro-
vechar las caracteristicas y oportunidades del territorio en un esquema de promocion y consolida-
cién de nuevos ejes de acumulacién en el pais.

Finalmente, se discute como el contexto nacional y territorial estd replanteando los desafios para la
gobernanza ambiental-territorial, donde las alianzas - actuales y futuras — entre élites econdmicas,
politicas e incluso territoriales, serdan determinantes para avanzar en una mayor armonizacién de
visiones, pero también para la construccidn de sistemas de gobernanza y marcos institucionales que
respondan mds adecuadamente a una ldgica territorial, capaz de conjugar objetivos econdmicos,
sociales, ambientales y territoriales en un contexto de cambio climatico.



2. Elrol territorial del Bajo Lempa: Antecedentes y contexto

El Bajo Lempa fue un territorio clave para la consolidaciéon del modelo agroexportador que predomi-
noé en el pais hasta finales del siglo XX, asi como un importante espacio de construccidén de nuevas
expresiones sociales y productivas por parte de pobladores desplazados durante la guerra que se
asentaron en esa zona como resultado de programas de repatriacidn y reinsercién luego de la finali-
zacion del conflicto interno salvadorefio. Asimismo, en ese territorio se han desatado procesos rele-
vantes de construccidn de capacidades organizativas e institucionales para el desarrollo social y pro-
ductivo, incluyendo el despliegue de nuevos arreglos para la gestion del riesgo ante la variabilidad y
el cambio climatico.

Caracteristicas naturales y socioeconémicas del Bajo Lempa

El territorio conocido como Bajo Lempa esta localizado en la llanura de inundacion del rio Lempa,
entre la carretera Litoral al norte y el océano Pacifico al sur, y comprende la bahia de Jiquilisco al
este, y el estero de Jaltepeque al oeste. Comprende los municipios de Zacatecoluca (en el departa-
mento de La Paz), Tecoluca (en el departamento de San Vicente), Jiquilisco y Puerto El Triunfo (en el
departamento de Usulutan).

Mapa 1: Ubicacién del Bajo Lempa
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El Bajo Lempa corresponde a la zona de la planicie costera central, histéricamente caracterizado por
su vocacion agricola, por la fertilidad de suelos y por su alto potencial para el desarrollo de cultivos
bajo riego. Actualmente, el territorio del Bajo Lempa se encuentra dedicado principalmente a la
siembra de granos bdsicos y al cultivo de la cafia de azucar, este ultimo con fuertes impactos am-
bientales derivados de practicas tradicionales degradantes como la quema durante la zafra (cose-
cha), asi como por el uso de madurantes y plaguicidas. El Bajo Lempa también es un territorio dedi-



cado a la ganaderia de doble propésito, concentrada principalmente en los municipios de Zacateco-
lucay Tecoluca (EPYPSA, 2012).

Desde el punto de vista ambiental, en el Bajo Lempa resalta la gran riqueza de recursos naturales de
interés para la conservacion donde ya han sido declaradas areas bajo la categoria de Reserva de
Biosfera por parte de la UNESCO y donde algunos de los humedales han sido declarados como sitios
de importancia internacional bajo la Convencién de RAMSAR." La importancia de los recursos natura-
les y los ecosistemas del Bajo Lempa también son fundamentales en las estrategias de vida de las
comunidades, ya que la mayoria de la poblacidn depende directamente de actividades de extraccién
(Diaz, 2012).

A pesar de sus riquezas naturales, el Bajo Lempa presenta dindmicas de degradacién ambiental deri-
vadas de las practicas productivas en cultivos de exportacidon (algodén en décadas anteriores y cafia
de azucar en la actualidad), asi como por las practicas predominantes en la agricultura de subsisten-
cia, la acuicultura (camaroneras y recoleccion de moluscos) y la pesca, entre otras.” Servicios basicos
como agua potable y recoleccidn de aguas servidas tienen una cobertura limitada en el Bajo Lempa.

El Bajo Lempa es uno de los territorios mas propensos a inundaciones en el pais.> Los crecientes im-
pactos de la variabilidad y el cambio climatico han afectado significativamente los ya precarios me-
dios de vida de las comunidades asentadas en el Bajo Lempa.*

Zona costera y Bajo Lempa: Rol territorial bajo el modelo agroexportador

El Bajo Lempa es un territorio que ha experimentado grandes y aceleradas transformaciones en po-
cas décadas. A principios del siglo XX, la planicie costera se caracterizaba por extensas areas de bos-
que (Diaz, 2012 y PRISMA, 2002). El poco interés que prestaba este territorio en la légica agroexpor-
tadora del afil y del café resulté beneficioso desde el punto de vista ambiental, ya que las planicies
costeras conservaban mucha de su vegetacién original y, aunque ya se habian perturbado en cierto
grado sus ecosistemas, su caracter selvatico impedia el avance de la frontera agricola (Menjivar,
1988; Montes, 1986 y Browning, 1975). Sin embargo, el aumento en los precios y la demanda inter-
nacional del algoddn, la fuerte campafia para combatir el paludismo y la construccidon de la carretera
del litoral salvadorefio, propiciaron la expansion acelerada del cultivo del algoddn en la planicie cos-
tera. Se instauré una légica de agricultura intensiva y comercial caracterizada, propiciada por la in-
troduccién de un fuerte componente tecnoldgico basado en maquinaria y el uso intensivo de agro-

1 . . e .z .z . .

Bajo los objetivos de conservacion se encuentran declaradas, o en proceso de declaracidn, 15 areas naturales protegidas.
Los ecosistemas que predominan son los manglares, sin embargo también se incluyen pequeios reductos de zonas ecoto-
nales y bosques dulces que albergan algunas especies en peligro de extincidn en el pais.

’la poblacién que se asentd a uno y a otro lado del rio Lempa en los aifos de 1991 y 1992 estaba formada por campesinos
sin tierra, desmovilizados del FMLN y del Ejército, y repatriados provenientes de Honduras, Nicaragua y Panama.

® Las avenidas torrenciales, los cordones litorales y el régimen de mareas altas extraordinarias constituyen un problema
para el caudal en el delta del rio Lempa, limitando la capacidad para desalojar la carga que provee el sistema fluvial de la
cuenca. Por otro lado, los multiples usos del recurso hidrico en la cuenca del rio Lempa, sobre todo la generacién de ener-
gia hidroeléctrica por medio de embalses de regulacién (Cerrén Grande, 5 de Noviembre y 15 de Septiembre) denotan la
complejidad de su manejo. (PRISMA, 2002).

* El anlisis de los registros de lluvia de El Salvador realizado por el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
sefiala que el pais fue afectado solamente por un cicldn tropical por década en los afios sesenta y setenta; en cambio, entre
2002 y 2011, El Salvador fue afectado por siete ciclones y dos sistemas de baja presion, y en sélo dos afios (noviembre de
2009 — octubre de 2011) ocurrieron cinco eventos extremos en los que murieron unas 250 personas; tres de esos eventos
(E96/Ida, Agatha y DT 12-E) produjeron dafios y pérdidas por unos USS 1,300 millones (6% del PIB), con una tendencia
creciente de eventos climaticos extremos provenientes del Océano Pacifico (Cuéllar et al, 2012).



guimicos, asi como por una alta concentracién de la tierra. El esquema de produccion del algodon
contaba con un pequeio grupo de trabajadores permanentes, que vivian como colonos en las ha-
ciendas y un importante contingente de mano de obra temporal, empleado para las labores de cose-
cha (Diaz, 2012 y PRISMA, 2002).

La expansion del cultivo del algodén se basé en grandes haciendas, concentrando la tierra dedicada
a cultivos de subsistencia, algunos pastizales, pero sobre todo, eliminando los abundantes bosques
de la zona. Entre las haciendas algodoneras mds présperas, se mencionan: Nancuchiname, El Tercio,
Normandia, Chaguantique, California y La Carrera, entre otras; propiedades de familias acaudaladas
qgue fueron afectadas durante el proceso de reforma agraria de la década de ochenta, cuyas tierras
fueron transferidas a campesinos bajo la figura de cooperativas (Aleman, 2011 y OEA, 1974, tomado
de Diaz, 2012). La expansion del cultivo del algoddn con su respectivo modo de produccién, significd
la destruccidn 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 de-
gradacidn y contaminacién por el uso intensivo de agroquimicos.5

En ese proceso, la planicie costera también constituyd una valvula de escape para la poblacidn sin
tierra, dando paso a importantes flujos migratorios desde las tierras altas de la cordillera central
(donde aun predomina el cultivo del café) y del norte del pais, hacia la zona costera, incluyendo el
Bajo Lempa (Diaz, 2012). De esta manera, en esta zona donde predominaban abundantes areas de
bosque, pasé a predominar grandes latifundios dedicados a la produccion de algoddn, combinando-
se con asentamientos de colonos que proveyeron de mano de obra a las explotaciones algodoneras.

Bajo Lempa: Guerra, reasentamientos y reconstruccion

En la década de los setenta, la disminucidn en los precios internacionales de los productos de expor-
tacion, especialmente del algoddn, incidieron en las ya precarias condiciones de los trabajadores de
las plantaciones algodoneras, aumentando las presiones para mejorar los salarios agricolas y para
acceder a la tierra. En ese contexto, a mediados de la década se promovié un intento fallido por im-
plementar un proceso de reforma agraria, cuya concepcion era expropiar grandes propiedades agri-
colas para transferirlas a pequenos productores y campesinos sin tierra. Las fuertes resistencias a
ese intento, no permitieron que la reforma agraria propuesta se realizara.

Con el inicio del conflicto armado a inicios de la década de los ochenta, se lanzé un proceso de re-
forma agraria, en una ldgica de contrainsurgencia. En el Bajo Lempa, las propiedades afectadas in-
cluyeron haciendas algodoneras, que pasaron a manos de los trabajadores formando asociaciones
cooperativas. Sin embargo, los bajos precios internacionales del algoddn, el mismo conflicto armado,
irregularidades que se dieron en el proceso de implementacién de la reforma agraria, asi como la
poca experiencia de los beneficiarios en la gestidn de las empresas cooperativas propicié en muchos
casos, el abandono de las tierras. A finales de la década, el cultivo del algoddn practicamente habia
guedado reducido a unos cuantos miles de hectéreas.

> E auge algodonero fue efimero, pues desde su introduccién justo antes de la Segunda Guerra Mundial, la produccidn
alcanzé sus niveles maximos en 1963-64 y en 1978. Para 1993, la superficie sembrada de algodén era menor a las 7,000
hectareas, muy por debajo de su maximo en los afios sesenta, cuando llegd a las 110,000 hectareas. Con los costos crecien-
tes de los agroquimicos y los bajos precios internacionales, la produccion de algoddn dejé de ser rentable, pues el uso de
plaguicidas por area sembrada habia llegado a ser el mas elevado del mundo, contaminando las fuentes de agua y los
ecosistemas acuaticos y afectando la salud humana, pues los niveles de DDT en la leche materna eran de los mas elevados
del mundo (Barry y Rosa, 1995).



En términos ambientales, la desaparicién del cultivo del algoddn significé un freno a la dindmica de
contaminacién provocada por los agroquimicos, que cada vez eran demandados con mayor intensi-
dad por la resistencia de las plagas de cultivo. Al mismo tiempo, se inicié un proceso de regeneracion
natural de vegetacion, especialmente con la formacion de bosque secundario y vida silvestre.

A partir de 1991, comunidades desplazadas por el conflicto armado, comenzaron un proceso de re-
patriacién y reubicacién en el Bajo Lempa. Con la finalizacidn de la guerra y la firma de los Acuerdos
de Paz en 1992, se promovieron nuevos asentamientos y se inicid un nuevo proceso de redistribu-
ciéon de tierras a través del Programa de Transferencia de Tierras (PTT) y se impulsaron diversas ini-
ciativas y proyectos productivos.® Ambientalmente, significé nuevas presiones sobre los recursos
naturales, sobre todo para asegurar objetivos de alimentacidn, vivienda, energia, etc. (Diaz, 2012 y
PRISMA, 2002).

Respecto a la dindmica productiva, el proceso de repoblamiento y reconstruccion del territorio del
Bajo Lempa generd una nueva configuracidn territorial, con un mosaico de iniciativas productivas,
entre los que existen beneficiarios del PTT dedicados a la seguridad alimentaria (agricultura de gra-
nos basicos, pesca, salineras, etc.); las cooperativas formadas durante la reforma agraria dedicadas a
la produccién de cafia de azucar y granos bdsicos; pero también los antiguos propietarios de hacien-
das algodoneras dedicados a la produccion de cafia de azucar y a la ganaderia (Diaz, 2012).

Desde los noventa, el Bajo Lempa ha sido objeto de intervenciones diversas como la reconstruccion
de bordas, la rehabilitacién de carreteras y la construccidn de viviendas; actuaciones que han conta-
do con una presencia institucional de entidades de gobierno, organizaciones de base comunitaria,
organismos internacionales y ONG. Los enormes impactos del Huracan Mitch en 1998, se tradujeron
en una demanda mas articulada para promover acciones de control y manejo de las inundaciones,
liderada por organizaciones locales-territoriales que asumieron como parte de sus desafios, la re-
duccién de la vulnerabilidad del Bajo Lempa (PRISMA, 2002).

3. Dinamicas actuales: Actores, agendas y visiones para el Bajo Lempa

El Salvador se transformd profundamente durante las ultimas tres décadas, al punto que la depen-
dencia de las divisas generadas por la agro-exportacién fue desplazada por el fuerte influjo de reme-
sas; se aceleraron los procesos de urbanizacion como resultado del colapso de los medios de vida
tradicionales en las zonas rurales y por el auge de la economia urbana vinculada con el comercio y
los servicios (Barry y Roda, 1995; Cuéllar et. al, 2002; Rosa, 2008). Durante ese proceso, las élites
econdmicas no solo transformaron su base de acumulacion que dependia de la agro-exportacion,
sino que también experimentaron un acelerado proceso de diversificacién y regionalizacion para
controlar distintos sectores econémicos de acumulacién (Robinson, 2003; Segovia, 2005; Goitia,
2006; Rosa, 2008; Bull, 2013), incluyendo el aparato publico del Estado salvadorefio durante las ul-
timas dos décadas, periodo en que las politicas publicas promovieron incluso la urbanizacién de las
zonas rurales, como parte de las estrategias de acumulacidn y crecimiento econémico. Durante las
ultimas décadas, el proceso de transformacion econémica en El Salvador se dio paralelamente a una
situacion generalizada de crisis del agro (Rosa, 2008). Con el cambio politico de 2009 expresado en el
ascenso al gobierno del principal partido de izquierda, los desafios de las zonas rurales, la crisis de la

® La reforma agraria de los ochenta y el PTT de los noventa afectaron cerca del 20% de las tierras agricolas del pais (PRIS-
MA, 2002).



agricultura y la pobreza rural, aparecen con un peso relevante en la agenda de crecimiento y desa-
rrollo en el pais.

El contexto actual ha replanteado los desafios de desarrollo en las zonas rurales, pues simultanea-
mente se enfrentan condiciones marcadas por la crisis econdmica, alimentaria y energética, asi co-
mo también por los recurrentes impactos del cambio climatico (Cuéllar et. al, 2011). En este marco,
las politicas publicas no sélo plantean la necesidad de una mayor voluntad politica, sino también
suponen la construccién social de un nuevo modelo de desarrollo que incorpore una apuesta estra-
tégica, sobre todo para las zonas rurales. Esto ultimo constituye un elemento en construccion en el
pais, pues a pesar de haberse introducido planes, programas y politicas orientadas a las zonas rura-
les y a combatir la pobreza rural, todavia se debaten los pilares y las orientaciones de un nuevo mo-
delo de desarrollo y la institucionalidad requerida para implementarlo.

Los sectores empresariales insisten en la necesidad de un rumbo y un marco de politicas para mejo-
rar la competitividad del pais, modernizar las zonas rurales y la agricultura, aprovechando mercados
emergentes como los agro-combustibles, el desarrollo del turismo y los servicios logisticos. Por su
parte, las organizaciones campesinas y el sector cooperativo organizado a raiz de los programas de
redistribuciéon de tierras (reforma agraria y PPT), aun reivindican los histéricos problemas vinculados
con la falta de crédito, asistencia técnica, el acceso a mercados y la seguridad en la tenencia de la
tierra, entre otros. Al mismo tiempo, en muchos casos, esas organizaciones también han desarrolla-
do practicas productivas alternativas que incorporan de manera simultanea dimensiones sociales,
econdmicas y ambientales promisorias para modalidades mas sostenibles de desarrollo, incluso ante
el cambio climatico, aunque las dindmicas de degradacién ambiental siguen siendo severas en el
pais.

A diferencia del resto de paises de Centroamérica, El Salvador enfrenta una situacion ambiental criti-
ca, como herencia del modelo agroexportador, y de los acelerados y desordenados procesos de ur-
banizacién que ha sido magnificada por los severos impactos de eventos extremos asociados con la
variabilidad y el cambio climatico. La dualidad heredada del viejo modelo agroexportador todavia se
expresa en las actuales dindmicas de degradacidn de recursos naturales, tanto a nivel de grandes
explotaciones agricolas y ganaderas, como en la pequeia produccidon campesina que se desarrolla
en tierras marginales. En ausencia de masas forestales importantes como en el resto de paises de
Centroamérica, la situacion de crisis y cambio climatico evidencia alin mas el desafio e importancia
de la transformacién del agro salvadoreiio no sdlo para enfrentar los problemas de seguridad ali-
mentaria y de pobreza rural, sino también para contribuir estratégicamente a la reduccion de riesgos
y de la vulnerabilidad, asi como a los objetivos de adaptacién de las comunidades rurales pobres al
cambio climatico (Kandel y Cuéllar, 2011).

Estos desafios se dan ahora en un contexto en que las principales élites econdmicas orientaron sus
estrategias de acumulacién hacia los sectores de la construccién, el comercio y los servicios; sin em-
bargo, en distintos territorios rurales, sobre todo en la zona costera y el Bajo Lempa, existen visiones
e intereses empresariales con estrategias renovadas por aprovechar diversas potencialidades eco-
ndémicas. Por su parte, las nuevas orientaciones de politicas publicas buscan construir marcos com-
partidos, estrategias de gestion y desarrollo territorial mucho mas enfocados en los problemas y
desafios de las comunidades.

10



En conjunto, estos procesos estan replanteando el rol estratégico de los territorios rurales, con nue-
vos desafios para los sistemas de gobernanza ambiental-territorial, asi como la necesidad de nuevas
institucionalidades, sobre todo, de légica territorial. A continuacién se describen las principales ac-
ciones y propuestas que inciden en la reconfiguracion del rol territorial del Bajo Lempa, las cuales
evidencian los desafios de gobernanza ambiental-territorial.

Visiones y propuestas de los actores territoriales del Bajo Lempa

El Bajo Lempa contiene un tejido social tan activo como numeroso y complejo, conformado por una
diversidad de organizaciones comunitarias, sectoriales y territoriales, que si bien pueden tener in-
tereses y agendas diferentes, también poseen procesos historicos, amenazas, oportunidades y re-
cursos naturales compartidos. Los antecedentes de este tejido se remontan a los inicios de la década
de los setenta, cuando, al igual que en el resto del pais, en el municipio de Tecoluca se comienza a
gestar un movimiento social alrededor de la demanda de tierras. A lo largo de los afios siguientes, el
Bajo Lempa fue escenario de una serie de acciones represivas y de masacres’ y atravesé por proce-
sos de desplazamiento y reasentamiento de la poblacidn, ocurridos a lo largo del conflicto armado.
De este conjunto de situaciones va surgiendo la necesidad de la poblacidn de organizarse en funcién
de tres procesos que definieron la ultima década del siglo pasado: i) mejoramiento de las condicio-
nes basicas de los nuevos asentamientos; ii) identificacidn y desarrollo de opciones productivas; v iii)
gestién de riesgos y manejo de los recursos naturales (MARN-BID, 2003).

La procedencia de las familias que se reubicaron en el Bajo Lempa fue uno de los factores que de-
terminé el tipo del tejido social que se fue conformando en ambas margenes del rio Lempa. En la
parte occidental, el hecho de haber compartido un origen politico comun, sumado a las experiencias
de organizacién social desarrolladas durante el periodo del exilio, facilitaron los procesos de cohe-
sién social y de construccion de una fuerte identidad territorial. Durante esta etapa fue clave el apo-
yo de organizaciones como CRIPDES y CORDES, no solo por sus esfuerzos de crear nuevos espacios
de organizacion, sino también por el fortalecimiento del liderazgo y de capacidades locales (PRISMA,
2003). De esta manera se establecieron las bases de lo que mas adelante seria la formacién del
“Grupo Bajo Lempa”, instancia alrededor de la cual se aglutinan un conjunto de organizaciones sec-
toriales junto a iniciativas econdmicas, teniendo entre sus objetivos la promocidn de la asociatividad,
la busqueda de alternativas de produccién sostenible y comercializacién justa, asi como el mejora-
miento integral de la calidad de vida de las comunidades.

El proceso de reasentamiento en la margen oriental del rio Lempa tuvo sus propias caracteristicas.
Como resultado de las diferencias politicas entre las comunidades, entre las que se encontraban
desmovilizados de la fuerza armada y de la guerrilla, los procesos de reconstruccion y desarrollo de
las organizaciones locales avanzaron con mayor lentitud y no estuvieron exentos de conflictos y difi-
cultades, lo que hizo mas dificil la consolidacion del tejido social y limité los avances en materia de
planificacién concertada para el desarrollo en esa margen del rio Lempa. Los mayores esfuerzos se
orientaron al fortalecimiento de unidades de produccion familiar basica y la seguridad alimentaria
(PRISMA, 2003). En este contexto, surge la Coordinadora del Bajo Lempa-Bahia de Jiquilisco, plata-
forma alrededor de la cual se relnen 86 organizaciones comunitarias y que tiene a la Asociacién

” En este sentido, se sefialan: Masacre de La Cayetana (1974); Masacre de la Pita (1979); Masacre de San Carlos y El Cam-
panario (1982). Para mayor informacion se recomienda consultar “El rio de la memoria: Historia Oral del Bajo Lempa, Zona
Tecoluca” (MUPI-CORDES, 2011).
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Mangle como su instancia de gestidon y acompafiamiento técnico. Hacia finales de la década de los
noventa, se crea la Asociacion Intercomunal de Comunidades Unidas para el Desarrollo del Bajo
Lempa (ACUDESBAL), que junto a la Coordinadora constituyen las principales organizaciones territo-
riales en la margen oriental.

El paso del Huracan Mitch en 1999, ademas de evidenciar las grandes vulnerabilidades del territorio
y colocarlo en el mapa de las agendas de cooperacion, impulsé a las organizaciones territoriales de
ambos lados del rio Lempa a identificar mecanismos de coordinacién que les permitieran buscar
soluciones conjuntas para la gestion y reduccion de riesgos, la reduccion de pérdidas y la generacién
de alternativas productivas y de desarrollo sostenible (PRISMA, 2003). En ese contexto, como parte
de una serie de intervenciones financiadas por el BID orientadas a la incorporacién de un enfoque de
gestidn de riesgos y reduccién de la vulnerabilidad, se ejecutd el Programa de Fortalecimiento de las
Organizaciones Locales y Comunitarias del Bajo Lempa (2002-2003), a través del cual se promovid la
creacion de un Comité de Desarrollo Local del Bajo Lempa, como una instancia de didlogo, concerta-
cién y planificacién comun para las organizaciones de ambas margenes.®

Las experiencias de trabajo conjunto entre las organizaciones de ambas zonas continuaron con la
creacion del Comité de Gestion de la Reserva de la Biosfera Xirihualtique-Jiquilisco (2006), espacio
que permitié unir esfuerzos alrededor de un interés comun y compartido. Mds recientemente, a
partir del 2009 se inicia un movimiento frente al tema de la expansion y practicas del cultivo de la
cafa de azucar, el cual ha logrado vincular no solo las organizaciones sociales de las dos margenes,
sino también a gobiernos locales de varios municipios, instancias de gobierno como el MARN vy el
MAG, asi como la Universidad de El Salvador.’ Hasta el momento se ha logrado elaborar un modelo
de ordenanza municipal que busca regular actividades como la fumigacion aérea con madurantes y
la quema de la cafia de azlicar como practica de cosecha.™

La llegada del gobierno del FMLN implicé un cambio en las élites gobernantes del pais, lo que ha
significado una mayor apertura al didlogo y la creacidn de nuevos canales de interlocucion, tanto a
nivel de la sociedad civil como frente a diferentes actores territoriales organizados, lo que ha sucedi-
do también en el Bajo Lempa. El lanzamiento de la consulta publica para la elaboracién de la Politica
Nacional de Medio Ambiente y la puesta en marcha del Programa Presidencial Territorios de Progre-
so, ambas actividades celebras en Jiquilisco en junio y septiembre de 2011 respectivamente, repre-
sentaron hitos importantes que mostraron la importancia otorgada al territorio por parte del go-
bierno central, al tiempo que contribuyeron a fortalecer las vias de comunicacién entre entidades
publicas y las organizaciones territoriales.

En el marco del Grupo de Didlogo Rural de El Salvador (GDR-El Salvador),™ se promovié y apoyé la
conformacién de un espacio conformado por actores representativos de ambas margenes del rio

8 Inicialmente se incorporaron a este espacio representantes del MARN, CORDES y la Coordinadora del Bajo Lempa-
Jiquilisco. Mas adelante, buscando una mayor representatividad territorial, se vinculan nuevos actores: las Alcaldias de
Zacatecoluca, Tecoluca, Jiquilisco y Puerto El Triunfo, IDES, SES, ACUDESBAL, APRHI y la ADESCO del Bosque de Nancuchi-
name.

% Las alcaldias 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, Usulutan, Puerto El Triunfo, Jucuaran, Concepcién Batres y
San Dionisio (Usulutan).

19 Notas de entrevistas a Eduardo Rodriguez y Gualberto Gallegos.

' E| GDR-EI Salvador, creado en Enero del 2011, es una iniciativa promovida por RIMISP como parte del proyecto Conoci-
miento y Cambio en Pobreza Rural y Desarrollo, que se ejecuta en México, Ecuador, Colombia y El Salvador. El GDR es un
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Lempa, como instancia de didlogo territorial que derivé en la Mesa Permanente de Actores Locales
del Bajo Lempa (MESPABAL). Integran esta instancia tres Alcaldias (Zacatecoluca, Tecoluca y Jiquilis-
co) y seis organizaciones territoriales: IDES, CRIPDES, FECOOPAZ y CORDES, del lado occidental; y la
Coordinadora del Bajo Lempa-Asociacion Mangle y ACUDESBAL del lado oriental. La afinidad politica
entre las Alcaldias y las organizaciones sociales ha facilitado el entendimiento y la articulacién entre
estos actores. 2

Los primeros encuentros de la MESPABAL sirvieron para formalizar el espacio e intercambiar ideas y
visiones sobre la naturaleza del mismo. Una de las primeras tareas consistio en la necesidad de ela-
borar un diagndstico integral del territorio, el cual serviria de insumo para construir un Plan de Desa-
rrollo Territorial liderado por los actores del territorio. Dicho Plan se utilizara como marco de refe-
rencia tanto para impulsar acciones de desarrollo, como para ordenar las intervenciones publicas y
privadas en el Bajo Lempa.

La Depresiodn Tropical 12-E tuvo impactos severos en el Bajo Lempa. Un mes mas tarde, desde el Bajo
Lempa, el Presidente Funes anuncid una serie de obras de reconstruccidon de bordas, drenajes y al-
bergues, asi como la conformacion de una Mesa Técnica de Seguimiento, conformada por entidades
del gobierno central (ministerios de Obras Publicas, Agricultura y Ganaderia, Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales, la Fuerza Armadas y la CEL), y organizaciones miembros de la MESPABAL (CORDES,
CRIPDES, ACUDESBAL y Asociacién Mangle). En este sentido, la MESPABAL es un espacio que ha for-
talecido el posicionamiento de los actores territoriales frente a las diferentes instancias publicas.

La MESPABAL se ha constituido en un espacio de didlogo y concertacion territorial, que permite a los
actores del territorio contar con una plataforma de incidencia politica. Problematicas como la expan-
sién incontrolada de la cafia de azucar y sus practicas degradantes, los riesgos asociados a las inun-
daciones, la necesidad de promover alternativas productivas sostenibles, el manejo adecuado de los
ecosistemas y recursos naturales, asi como la importancia de incorporar de una manera mas efectiva
a los jovenes y las mujeres en los procesos de desarrollo, son algunos de los temas que se han priori-
zado desde este espacio, los cuales buscan ser operativizados 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 situaciéon de vulnerabi-
lidad del territorio frente a la variabilidad y el cambio climatico; 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 Estratégico de Desarrollo Territorial para
el Bajo Lempa plantea cuatro objetivos: i) Recuperar y conservar los ecosistemas y paisajes del Bajo

espacio de didlogo e incidencia sobre politicas publicas relacionadas al desarrollo rural, en el que participan representantes
del gobierno central (MARN, STP, MAG), de entidades de cooperacion internacional y ONG (entre ellas CORDES), asi como
representantes de los sectores académicos y de la empresa privada. La agenda de trabajo de este espacio para el 2011
contemplaba el analisis de las grandes politicas publicas impulsadas desde el gobierno y la promocién de didlogo a nivel
territorial. Precisamente, tomando en cuenta la importancia del territorio dentro de estas politicas y el grado de organiza-
cién existente, se decide seleccionar el Bajo Lempa para esta iniciativa de didlogo territorial. La Secretaria Ejecutiva y la
coordinacion de este espacio esta a cargo de PRISMA.

2 por parte del gobierno participan en cada encuentro representantes del MARN y de la Secretaria Técnica de la Presiden-
cia. Otros actores locales expresaron su interés en formar parte de la MESPABAL, entre ellos, la Alcaldia de San Luis la
Herradura, la Asociacion para el Desarrollo Integral del Bajo Lempa (ADIBAL) y la Asociacidn Madre Cria. Es importante
destacar la presencia de funcionarios de alto nivel del gobierno durante los primeros encuentros (Funcionarios de la Secre-
taria Técnica de la Presidencia, Ministro y Vice-Ministra de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Vice-Ministro de Agricul-
tura y Ganaderia).
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Lempa para el bienestar de las comunidades; ii) Fortalecer los medios de vida y las oportunidades
econdmicas para la construccidon de un modelo productivo sostenible; iii) Gestidn de riesgos y adap-
tacién al cambio climatico; y iv) Fortalecer las capacidades, formar el capital humano y desarrollar
plataformas institucionales para la gestion territorial (MESPABAL, 2012).

Visiones y acciones de desarrollo promovidas por el Gobierno en el Bajo Lempa

Con el cambio de gobierno en 2009, se impulsd la transformacién del marco de politicas sociales,
econdmicas y ambientales. Ante el contexto de la crisis econdmica - iniciada en 2008 — la politica
social y econdmica se orientd al apoyo de sectores vulnerables como pilar fundamental del Plan An-
ti-Crisis,*® en tanto que la politica ambiental tuvo que volcarse a la reduccién del riesgo como parte
de las respuestas ante los severos impactos de los eventos climaticos extremos de 2009, 2010 y
2011. Mas alld del Plan Anti-Crisis y de las respuestas de politica ante el riesgo climatico, también se
implementaron estrategias, programas, planes y proyectos que buscan promover en El Salvador un
nuevo ciclo para el desarrollo, la inversidn y el empleo como parte de un proceso que pretende sen-
tar las bases para la transformacion del modelo econémico y de los patrones de acumulacion de
capital (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2013a). Como resultado, se espera que El Salvador se
convierta en un proveedor de alimentos, en un centro logistico y de servicios regionales con una
industria moderna y especializada, y en un destino turistico de alta calidad (Gobierno de El Salvador,
s.f.). Para ello, el territorio denominado como la Franja Costero-Marina, jugaria un rol fundamental
en la promocién de este marco estratégico. A continuacidon se presenta de manera resumida, las
principales iniciativas de politica que bajo objetivos diversos de tipo social, ambiental, de fomento
productivo, asi como de promocién y atraccién de inversiones, entre otros, estan reconfigurando el
contexto y el rol territorial del Bajo Lempa.

Plan Quinguenal de Desarrollo 2010-2014

Luego del triunfo electoral del FMLN en 2009, el Plan Quinquenal - lanzado publicamente en 2010 -
fue presentado como el marco de referencia estratégico para la consolidacién y la profundizacién
del régimen democrdatico y la construccion de un modelo de desarrollo socioecondmico productivo,
eficiente, incluyente y sostenible, con la finalidad de contribuir a asegurar la coherencia y la coordi-
nacién de la acciéon gubernamental; y de propiciar que los actores privados puedan planificar sus
inversiones en un contexto de certeza y predictibilidad (GOES, 2010: 12-13).

El Plan Quinquenal fue sometido a un periodo de consulta y retroalimentacion (Febrero—Abril, 2010),
antes de ser aprobado por el Consejo de Ministros.* Las areas prioritarias para el periodo 2010-

3 A mediados de 2009, una de las primeras medidas anunciadas por el nuevo gobierno fue la ejecucién del Plan Global
Anti-Crisis, con una inversidn estimada en USS$ 587.5 millones a ser ejecutado en 18 meses. El Plan Global Anti-Crisis con-
templaba cuatro componentes prioritarios: (i) apoyo a la produccion y la generacion de empleo; (ii) politicas sociales estra-
tégicas para el establecimiento del Sistema de Proteccion Social Universal; (iii) fortalecimiento de las finanzas publicas; y
(iv) politicas de Estado (GOES, 2010: 33).

M proceso de elaboracidn del Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014 se convertiria en elemento clave para la creacion
del Consejo Econdmico y Social (CES). El CES fue creado a través del Decreto Ejecutivo No. 64 en octubre de 2009. Se esta-
bleciéd como una instancia de didlogo y concertacion alrededor de las politicas publicas en la que participan representantes
de sectores sindicales y sociales, empresarial, académico y gubernamental. Aunque hay resultados del funcionamiento del
CES en casos de politicas especificas como la Ley de Asocios Publico-Privados; la propuesta de Banca de Desarrollo imple-
mentada por el Ejecutivo; y la Politica de Educacidn, entre otros, paulatinamente se discuten cada vez mas, otros marcos
de politica de desarrollo, como el Asocio para el Crecimiento y el FOMILENIO II. Sin embargo, suelen haber cuestionamien-
tos al CES, tanto desde actores sociales que no estan representados, como de la ANEP que se resistié a discutir en el CES
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2014, se enfocaron en: i) reactivacion econdmica-productiva y reduccion de la pobreza; ii) reforma
estructural del Estado y la administracion publica; iii) prevencidn de la violencia y creacién de un
nuevo modelo de desarrollo integral; y iv) gestidon eficaz de riesgos ambientales, con énfasis en la
rehabilitacion de infraestructura y tejido productivo afectados, entre otros fendmenos, por la Tor-
menta Tropical Ida (GOES, 2010: 52-53)."

Si bien el Plan Quinquenal establecié la necesidad de reducir los impactos de los eventos climaticos
extremos, las metas especificas para el periodo de gobierno y las asignaciones presupuestarias pre-
vistas se concentraron en la reactivaciéon econdmica, a través del aumento de la produccién, y en la
implementacidn de programas sociales enfocados en la reduccidn de la pobreza. Sin embargo, desde
la aprobacion y entrada en vigencia de dicho Plan, el pais se vio afectado por varios fendémenos cli-
maticos extremos (Huracan Alex y tormentas tropicales Agatha y Matthew en 2010, y la Depresion
Tropical 12-E en 2011), situacién que obligd a la reorientacion de fondos publicos para atender
emergencias y acciones de reconstruccién, pero también a un mayor posicionamiento del cambio
climdtico, la gestién de riesgos y la reduccion de la vulnerabilidad en la agenda nacional derivando
en nuevos marcos de politica como el Programa Nacional de Reduccién de Riesgos 2010-2014; una
estrategia del Ministerio de Obras Publicas ante el cambio climatico que incluyd la creacién de la
Direccién de Adaptacion al Cambio Climatico y Gestidn Estratégica del Riesgo (DACGER) enfocada en
la infraestructura publica; y el Programa Integral de Sostenibilidad Fiscal y Adaptacién al Cambio
Climatico, por los enormes y recurrentes impactos fiscales ocasionados por eventos extremos rela-
cionados con la variabilidad y el cambio climatico (Cuéllar y otros, 2012).

Plan de Agricultura Familiar y Estrategia Ambiental de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climati-
co del Sector Agropecuario, Forestal y Acuicola

Lanzado y ejecutado a partir de 2011, el Plan de Agricultura Familiar (PAF), representa para el Go-
bierno la concrecidon de las apuestas contenidas en el Plan Quinquenal en materia de desarrollo eco-
noémico y productivo ante el reconocimiento de dos aspectos determinantes: a) la importancia estra-
tégica del sector agropecuario en los territorios rurales, especialmente donde se concentra la mayor
parte de poblacién pobre del pais; y b) la marcada naturaleza familiar de las unidades productivas
agropecuarias nacionales, agrupadas en dos categorias, agricultura familiar de subsistencia y agricul-
tura familiar comercial (MAG, 2011). De hecho, la principal justificacion del PAF reside en el hecho
de que en el sector agropecuario salvadorefio se desarticularon 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 programas de ajuste estructural implementados en las ulti-
mas décadas (MAG, 2011). El contexto de crisis iniciado en 2008 tuvo fuertes repercusiones en la

temas como el Pacto Fiscal y que finalmente decidié retirarse del mismo por las marcadas diferencias con la gestion eco-
némica del Gobierno.

B Encuantoala asignacion de recursos, el énfasis del Plan Quinquenal se concentra en una serie de programas y proyectos
sociales articulados alrededor del Sistema de Proteccion Social Universal, asi como salud, educacion y vivienda. La reactiva-
cién econdmica incluye inversiones en la produccién agropecuaria, el fomento de las exportaciones y la construccion de
infraestructura. Dentro del drea estratégica de desarrollo sostenible, el 71% de la inversion corresponde al sector energia
(USS 416.9 millones para dos proyectos hidroeléctricos), mientras que el 29% seria dedicado a la gestién ambiental y la
reduccién de riesgos (USS 172 millones). Si bien, el Plan Quinquenal incluye costos estimados para los programas y proyec-
tos prioritarios, corresponde a cada ministerio la inclusién de estas inversiones en sus presupuestos anuales, que luego son
integrados por el Ministerio de Hacienda en su propuesta de Presupuesto General de la Nacidn, el cual es sometido para su
aprobacion a la Asamblea Legislativa. La Asamblea Legislativa, aprueba y/o modifica el presupuesto correspondiente a cada
afio, incluye a los tres Organos del Estado (legislativo, ejecutivo y judicial), el cual se convierte en Ley de la Republica.
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disponibilidad alimentaria del pais a tal punto que para 2010, ya no fue posible abastecerse de gra-
nos basicos en los mercados del continente americano, por lo que el Gobierno importd frijol de Chi-
na Continental para abastecer el mercado salvadorefio.

El PAF incluye tres programas: i) El Programa de Abastecimiento Nacional para la Seguridad Alimen-
taria y Nutricional (PAN), que cuenta con USS$ 190.4 millones dirigido a los agricultores de subsisten-
cia que incluye un paquete tecnoldgico basado en insumos quimicos y semillas certificadas, asisten-
cia técnica y una linea especial de crédito; ii) El Programa de Agricultura Familiar para el Encadena-
miento Productivo (PAP), con USS 59.6 millones, que consiste en generar cadenas de valor a través
del fortalecimiento de encadenamientos productivos para agricultores comerciales de pequeiia es-
cala (incluye 10 cadenas productivas);'® iii) EI Programa para la Innovacién Agropecuaria (USS 16
millones) que pretende generar valor agregado en la produccidn, la adopcién de nuevas tecnologias
para penetrar a nuevos mercados como la agricultura orgdnica, promover el acceso a informacion
actualizada de los mercados, la bio-energia para consumo local a partir de la creacién de plantas
prototipo con biocombustibles, alianzas estratégicas, centros de desarrollo tecnoldgico agropecuario
y apoyo financiero; y iv) el Programa de Enlace con la Industria y el Comercio con USS 3.6 millones
para fomentar negocios entre la gran empresa y las pequefias y medianas asociaciones de agriculto-
res familiares (MAG, 2012). Las metas iniciales del PAF incluyen incrementar en 100,000 manzanas la
superficie cultivada al 2014, reducir la pobreza rural (extrema vy relativa) en un 12%, incrementar en
15% los ingresos netos de las familias participantes, aumentar en 15% la produccién y el acceso a los
alimentos, y reducir en 10% la desnutricién crénica en nifios y nifias menores de 2 afos de las fami-
lias participantes (MAG, 2011).

Con la implementacion del PAF, las expectativas y proyecciones de produccién de granos basicos
prometian cosechas récord a finales de 2011, sin embargo, los severos impactos ocasionados por la
Depresidn Tropical 12-E no sélo impactaron en las cosechas de granos basicos, sino que también
dejaron al descubierto las limitaciones del PAF, pues se implementé sin opciones para enfrentar las
vulnerabilidades y la situacion de riesgo de la produccidn campesina ante la variabilidad y cambio
climdtico. Las repercusiones ocasionadas por la Depresién Tropical 12-E en 2011, fueron tan devas-
tadoras que obligaron a un mandato presidencial para incorporar la dimensién de cambio climatico
en el PAF, dando como resultado la Estrategia Ambiental de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Cli-
matico del Sector Agropecuario, Forestal y Acuicola, para promover la adopcién de practicas, tecno-
logias y esquemas de manejo en la produccién, que contribuyan al crecimiento econémico y a la
reduccion de la pobreza en los territorios rurales en consonancia con la sostenibilidad del PAF (MAG,
2012)." La formulacién de la Estrategia ha sido coordinada con el MARN, propiciando acuerdos ini-

16 s . . . . , 4, ,
Granos basicos, hortalizas, frutales, miel, acuacultura, turismo rural, artesanias, café, cacao y ganaderia.

v Luego de la Depresion Tropical 12-E, a solicitud del Ministro de Medio Ambiente, Casa Presidencial recomendd a todas
las carteras de Estado, el abordaje del tema de cambio climatico con un mayor énfasis. En el caso del MAG, esto significé la
conformacion de un Equipo de Trabajo compuesto por la Oficina de Planificacién Agropecuaria y las Direcciones de Sani-
dad Vegetal, Desarrollo Rural, Ordenamiento Forestal, el CENTA y CENDEPESCA, cuya misién ha sido la elaboracién de
dicha Estrategia (Sosa, 2012). La Estrategia fue finalizada en 2012 por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia. El objetivo
central es contribuir a la adaptacidn de los impactos del cambio climatico en el sector agropecuario, forestal, pesquero y
acuicola, bajo un enfoque de manejo sostenible de cuencas, contribuyendo a la vez a la mitigacién del calentamiento glo-
bal como co-beneficio de los esfuerzos de adaptacion. Entre sus objetivos especificos estan: i) promover la gestion de
conocimiento para la incorporacion de acciones ambientales en los procesos productivos; ii) reducir la vulnerabilidad ante
desastres en territorios rurales; iii) disefiar planes de adaptacién y mitigacion orientados hacia la seguridad alimentaria; iv)
contribuir a la sostenibilidad del PAF; y v) implementar la gestion ambiental en todos los niveles del MAG (MAG, 2012).
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ciales para acciones mas coordinadas entre el MAG y el MARN en areas prioritarias, incluyendo los
municipios de Tecoluca, Zacatecoluca y Jiquilisco en el Bajo Lempa.

El PAF ha mostrado impactos importantes: la produccién de maiz aumentd en mas del 10% vy la de
frijol en 50% (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2013a). Bajo el programa de seguridad alimenta-
ria, la distribucidon de paquetes agricolas (semilla de maiz y frijol, y fertilizantes) pasé de 419,597 en
2011 a 475,00 en 2012 y se proyectan 575,000 al finalizar el 2013; el programa de cadenas producti-
vas amplid los servicios de asistencia técnica, la promocion de Centros de Desarrollo Productivo y los
Centros de Acopio y Servicios; en tanto que la banca estatal de desarrollo proporcioné apoyo crediti-
cio, se implementd el seguro al crédito agricola y ademas se entregaron 38,679 titulos de propiedad
gue beneficiaron a unas 111,000 personas (ldem).

Programa Nacional de Restauracion de Ecosistemas y Paisajes (PREP)

El Programa Nacional de Restauracién de Ecosistemas y Paisajes™ es la respuesta estratégica del
Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales para revertir la degradacion ambiental y para
avanzar en la adaptacion al cambio climatico en El Salvador mediante acciones productivas y de ma-
nejo sostenible de recursos naturales que buscan: i) Promover la restauracién de los ecosistemas y
paisajes para reducir el riesgo; ii) Contribuir a la disminucion de la vulnerabilidad socioeconémica y
ambiental vy iii) Aumentar la capacidad de mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico del sector
agropecuario y de la infraestructura (MARN, 2012). La fase piloto de implementacién del PREP se
enfoca en tres territorios (Mapa 2): i) Bajo Lempa (municipios de Zacatecoluca, Tecoluca y Jiquilisco);
ii) Micro-regiéon Humedal del Cerréon Grande (municipios de Suchitoto, Cinquera y Jutiapa); y iii)
Mancomunidad La Montafiona (municipios de Chalatenango, Comalapa, Concepcién Quezaltepeque,
El Carrizal, La Laguna, Las Vueltas y Ojos de Agua).

Mapa 2: Territorios Prioritarios para la Implementacion del PREP

GUATEMALA > Vel A HONDURAS

Rios principales Puerto Il vengiares CRh N é &
Red vial Aeropuerto - Bosques
B zoves ubenas Territarios PREP e
- 10 0 10 20 30
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B E1 7 de mayo de 2012, el MARN lanzé publicamente el Programa Nacional de Restauracion de Ecosistemas y Paisajes,
como un ambicioso esfuerzo nacional de adaptacion al cambio climatico. El lanzamiento se realizé en coordinacién con el
Ministerio de Obras Publicas, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, y la Secretaria Técnica de la Presidencia.
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El PREP no sélo considera las condiciones de degradacion, riesgo y vulnerabilidad, sino también las
condiciones sociales, productivas y organizativas, sobre la base de las cuales se eligieron estos terri-
torios, pues cuentan con una fuerte tradicién de organizacion social. Para el PREP, los esfuerzos de
restauracion para la reduccién del riesgo y la adaptacion al cambio climatico suponen trabajar con
los pequefios, medianos y grandes productores, por ello, un desafio fundamental es la construccion
de vinculaciones y acuerdos, no sélo a nivel de ministerios, sino también con los diversos actores
territoriales. Con esta ldégica, el PREP es parte de las principales apuestas del MARN para responder a
los desafios del cambio climatico, principalmente porque constituye el eje principal de fortalecimien-
to de la adaptacion y resiliencia en los territorios.

Este Programa parte de que los ecosistemas y las actividades productivas estdn intimamente rela-
cionados, pero que enfrentan el reto de organizar sistemas productivos basados en las realidades
prevalecientes y especificas en los diferentes paisajes o territorios. A diferencia del PAF (cuya area
de trabajo es la finca), la escala del PREP es el paisaje (Memoria de Foro-Taller Agricultura Sostenible
para la Restauracion de Ecosistemas y Paisajes Rurales, 2012: 1), donde se pretende revertir proce-
sos productivos basados en prdacticas ambientalmente degradantes.

Los ejes estratégicos del PREP son: i) la promocién de la agricultura orgéanica y sostenible que se de-
fine como una propuesta integral de manejo de recursos naturales, que promueve practicas amiga-
bles con el medio ambiente, e implica, entre otras medidas, la eliminacién del uso de agroquimicos,
la produccién diversificada bajo un enfoque de ecosistemas y seguridad alimentaria, el empodera-
miento y la participacion con equidad de género; ii) cambio de practicas agricolas de grandes pro-
ductores (azucar, café y ganaderia), iniciando con la iniciativa denominada “zafra verde”, que consis-
te en evitar la quema de la caia de azucar; y iii) realizacidon de obras de “infraestructura natural” que
consisten en la introduccién de vegetacién en conjunto con obras fisicas de infraestructura para la
reduccion de riesgos (MARN, 2012). Dado que el MARN adolece de capacidades operativas para la
implementacion del PREP, requiere basar su ejecucion en las capacidades institucionales de otras
entidades, como el Ministerio de Agricultura y Ganaderia; propiciar cambios en los enfoques predo-
minantes en otras entidades gubernamentales; pero sobre todo, promover el empoderamiento de
los actores locales-territoriales.*’

El PREP ha iniciado acciones para promover la transformacion de practicas agricolas y tiene como
meta que al 2014, el 20% del territorio nacional haya adoptado practicas sostenibles con énfasis en
las zonas vulnerables. Si bien el compromiso de zafra verde por parte de productores e ingenios azu-
careros paso de 1,750 hectareas en la cosecha 2011-2021 a 5,250 en la cosecha 2012-2013, esa su-
perficie esta distribuida entre las distintas regiones de cultivo de la cafia, con impactos menores en
territorios como el Bajo Lempa, donde los casos y demandas por problemas de salud se han visto
sustancialmente incrementados en los uUltimos meses. El enfoque de “infraestructura natural” ha
tenido mayores avances, pues las obras de infraestructura fisica a cargo del Ministerio de Obras Pu-
blicas incorporan de manera creciente la importancia de acciones de vegetacién, tal como ocurrid

1% |a creacién del MARN en 1997, fue el resultado de un largo proceso de discusion, movilizacién social e incluso de condi-
cionalidades cruzadas de actores externos como el BID, el Banco Mundial y AID, entre otros. Si bien ese proceso culminé en
la creacion del Ministerio, se dio en un contexto de reforma y reduccidn del Estado, de modo que desde sus origenes, el
MARN no fue concebido como un ente operativo, sino como un ministerio normador, de ahi que no haya desarrollado
capacidades operativas como las del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, que por cierto, también se vio afectado por la
reduccidn del nimero de agencias de extension agricola, como resultado del proceso de reforma sectorial por el que atra-
veso en la década de los noventa, antes de la creacion del MARN.
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con el Programa de Obras de Rehabilitacién y Reconstruccion para la Reduccion de la Vulnerabilidad
de la Cuenca Baja del Rio Lempa (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2013a).

Territorios de Progreso

Iniciado septiembre de 2011 en la Bahia de Jiquilisco, en el Bajo Lempa, Territorios de Progreso es un
programa presidencial enfocado en contribuir a la superacidn de la pobreza y las desigualdades so-
ciales, principalmente las de género, edad y culturales, por medio del accionar coordinado de la ad-
ministracién publica y la gestién social de las comunidades. Incluye los municipios aledafios a la
Bahia de Jiquilisco®® y tiene como metas especificas: a) lograr la intervencion gubernamental efecti-
va, propiciando que la administracién publica actie de forma coordinada y articulada en el territorio;
b) mejorar la eficiencia y multiplicar la eficacia de los entes publicos, propiciando la equidad y la
inclusion; c) integrar la participacion ciudadana, atendiendo las necesidades y los intereses especifi-
cos de los distintos grupos poblacionales en la implementacidn, evaluacion y seguimiento de la in-
tervencion gubernamental en el territorio; d) disminuir las brechas de desigualdad social, en particu-
lar las de género y edad en el acceso a los bienes y servicios gubernamentales; y e) dar sostenibilidad
social y territorial a la estrategia gubernamental cuyo propdsito es sentar las bases de un nuevo mo-
delo de desarrollo econdmico y social para el pais (Presidencia de la Republica, 2011).

El Programa Territorios de Progreso incluye las siguientes lineas de accion: a) integrar y articular las
politicas publicas basadas en la planificacidn territorial; b) la expansion de los mecanismos de parti-
cipacioén social en la gestion de las politicas publicas de interés para el desarrollo de los territorios; c)
la articulacién de mecanismos de cooperacién entre el Organo Ejecutivo, los instituciones auténo-
mas y los gobiernos locales; d) la participacion efectiva de los Gabinetes de Gestién Departamental
en la articulacién de las acciones de gobierno en los departamentos, promoviendo la gestidn interi-
nstitucional; e) el fortalecimiento de los programas de servicios basicos para la ciudadania; f) la in-
clusion y la integracion productiva de las poblaciones vulnerables y de los segmentos de la sociedad
gue estan sujetos a una mayor desigualdad; y g) el reconocimiento y respeto de la diversidad social,
cultural, econdmica, politica, institucional, ambiental y de las poblaciones.21

A través de este Programa, se institucionaliza el Consejo del Territorio, la cual constituye una plata-
forma que incluye a las entidades de gobierno, a las municipalidades y a la sociedad civil. El Consejo
del Territorio canaliza la demanda estratégica de los actores para que el Gobierno, a través de los
ministerios, las incorpore en las propuestas de presupuesto nacional (Secretaria Técnica de la Presi-
dencia, 2013b). Hacia finales de 2013, se habrian incorporado 29 territorios bajo este Programa, de

20 . . . . s . . T . .

Los criterios para la seleccidn son: concentracién de pobreza y exclusion social, potencialidades productivas evidentes o
donde se insertan proyectos de infraestructura o productivos considerados prioritarios por el gobierno, y existencia de
procesos de organizacion ciudadana en marcha o con potencialidad.

2 Este Programa incluye una estructura operativa integrada por el Presidente, el Consejo de Ministros y los Gabinetes de
Gestion Departamental, que mantienen un didlogo permanente con el Consejo del Territorio. El Consejo del Territorio es
una representacion de los actores territoriales, conformado por representantes de organizaciones como las Asociaciones
de Desarrollo Comunal (ADESCOs), asociaciones de mujeres, grupos productivos, asociaciones de agua, entre otros, asi
como Alcaldes y miembros del Gabinete de Gestion Departamental. Las atribuciones del Consejo del Territorio incluyen: la
elaboracidn de su reglamento y plan de desarrollo; eleccidn de Nucleo Dirigente o Junta Directiva; presentar sugerencias
para incidir en las politicas de Gobierno para mejorar la eficiencia de las acciones; apoyar y monitorear la ejecucién de las
acciones de Gobierno; estimular la participacidn activa de los miembros del Consejo; y ejercer el control social del Progra-
ma Presidencial de Territorios de Progreso.
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modo que el Presupuesto de 2014 incluya las demandas y acuerdos sobre priorizaciéon de recursos
publicos alcanzados en los Consejos del Territorio.

Estrategia Nacional de Desarrollo Productivo

La Estrategia Nacional de Desarrollo Productivo busca la reactivacién productiva, la ampliacién de la
base empresarial y la creacidn de condiciones que contribuyan a la concrecién de un nuevo modelo
de crecimiento y desarrollo en el mediano plazo. En el Plan Quinquenal se aclara que se lograran
estos propdsitos si la estrategia contribuye a la reduccidn sostenible de la pobreza y la exclusidn
social, al crecimiento econémico compartido, a la ampliacién de la base empresarial, al equilibrio del
desarrollo en el territorio, a la aplicacién de conocimientos para la innovacidn, al impulso de las ini-
ciativas emprendedoras, a la integracion nacional de la economia y a su competitividad (GOES,
2010). En este marco, el objetivo de la Estrategia es la transformacion productiva que facilite el tran-
sito hacia una nueva etapa de desarrollo, que ponga atencién especial a los pequefios y medianos
productores y a los empresarios, que estimule a nuevos sectores, que fomente la asociatividad y que
impulse la innovacién y las apuestas productivas en los territorios (GOES, 2010).%

Con esta orientacidn, la Estrategia Nacional de Desarrollo Productivo se enfoca en el apoyo de inicia-
tivas desencadenantes, lideradas por productores, empresarios y municipalidades, que respondan a
visiones sostenibles, a fortalezas asociativas y a experiencias productivas, a fin de asegurar la am-
pliacidn de la base empresarial y la innovacion productiva. Ademas plantea tomar en cuenta las ca-
denas de valor y la creacidon de nuevas empresas y su fortalecimiento. También considera de manera
especial el fomento de las iniciativas empresariales publico-privadas que impulsen proyectos vitales
para los municipios y sus economias.?® El Gobierno también ha planteado la necesidad de un Sistema
Nacional de Desarrollo Productivo, con un conjunto de apuestas estratégicas que buscan convertir a
El Salvador en: a) un productor de sus propios alimentos, incorporando el potencial marino como
patrimonio productivo; b) un centro industrial especializado, tanto en la generacién de valor agrega-
do para productos agropecuarios, como productos industriales y agroindustriales con calidad de
exportacion; c) un centro logistico internacional, dada su posicién estratégica en la region, a partir
de la modernizacion del sistema de puertos, la red vial y la infraestructura; y d) un centro turistico
internacional a partir del aprovechamiento de los recursos de la costa y de la cadena volcéanica (Se-
cretaria Técnica de la Presidencia, 2013a). La Estrategia de Desarrollo de la Franja Costero-Marina se
deriva de la Estrategia Nacional de Desarrollo Productivo, pero por su envergadura, representa en
buena parte, la principal apuesta de desarrollo del Gobierno, al punto que el Asocio para el Creci-
miento y el proyecto FOMILENIO I, estdn enfocados en la franja costero-marina del pais.

2 Otros objetivos de la Estrategia son: a) reactivar el crecimiento de las actividades productivas y estimularlas, atendiendo
especialmente las iniciativas econdmicas con potencial desencadenante, de forma que se incentive la generacion de em-
pleos e ingresos y se fortalezca la creacion de riqueza en el territorio para favorecer una distribucion mas equitativa; b)
facilitar a productores y a empresarios acceso a capital de inversion, a conocimientos, a tecnologia, y contribuir a que
mejoren su capacidad de gestion 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 productivo; d) coordinar la accién gubernamental para atender las demandas de los productores y empresa-
rios e impulsar la aplicacién del enfoque de territorios de desarrollo, de acuerdo con las apuestas productivas diferenciadas
en funcidn de las singularidades regionales; e) fomentar la participacién de agentes econdmicos y sociales independientes
en la formulacién de los planes de la estrategia de desarrollo productivo y favorecer la auditoria ciudadana y la transparen-
cia de la actuacién publica (GOES, 2010).

2 Los territorios priorizados para la implementacidn de la Estrategia son: la Bahia de Jiquilisco, la ciudad puerto de La
Unidn, el valle del alto Lempa, el norte de los departamentos de San Miguel y Morazan, Santa Rosa de Lima, Acajutla-
Ahuachapan, Comalapa y la zona marina salvadorefia.
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Estrategia de Desarrollo de la Franja Costero-Marina

Segun el Programa de Actuaciones Estratégicas para el Desarrollo de la Franja Costero-Marina de El
Salvador, ese territorio tiene un potencial Unico para convertirse en motor del crecimiento econémi-
co y del desarrollo nacional, que se evidencia en que: i) posee la mitad de las tierras mas fértiles del
pais; ii) posee una gran riqueza y diversidad ambiental —una de las mayores de Centroamérica—,
con recursos sustantivos para actividades pesqueras y turisticas, que se conectan con otras zonas en
la cadena volcanica con elevado potencial productivo; iii) cuenta con la mas valiosa infraestructura
de transporte y logistica del pais; iv) detenta una estructura social rural con altos niveles de organi-
zacion; y v) alli se encuentran los mas grandes e inexplorados recursos del pais: el mar territorial
(Secretaria Técnica de la Presidencia, s.f).

Por los activos de infraestructura existentes (puertos, aeropuerto, carreteras, etc.), la Franja Coste-
ro-Marina representa un territorio clave para la consolidaciéon de una plataforma efectiva de inter-
conexion e integracion comercial con el resto de Centroamérica. Sin embargo, también se han iden-
tificado una serie de condicionantes para el desarrollo de la franja costero-marina, entre las cuales
estan: i) debilidad de los tejidos socio-productivos e institucionales; ii) precariedad de condiciones de
vida para la mayoria de la poblacién y elevados niveles de desigualdad social y de género; iii) debili-
dad del sistema de ciudades costeras; iv) riesgos, zonas criticas y conflictos de usos sobre los espa-
cios litorales y costero-marinos; y v) escasa capacidad de generacion de conocimiento e innovacion
(Op. Cit.). El Recuadro 1 resume las condiciones y propuestas para el Bajo Lempa contenidas en el
Programa de Actuaciones Estratégicas para el Desarrollo de la Franja Costero-Marina de El Salvador.
El Mapa 3 ejemplifica algunas de las propuestas para el Bajo Lempa.

Recuadro 1: Condiciones y propuestas para el Bajo Lempa

Condiciones que caracterizan el contexto en el Bajo Lempa:

Las circunstancias mas extremas y extensas de riesgos y vulnerabilidad

Los mayores valores ecolégicos y ambientales

Los sistemas y recursos mas importantes para la sostenibilidad y desarrollo de las actividades pesqueras
Los sistemas mas demandados y vulnerables para el desarrollo de las actividades turisticas

Las llanuras litorales mas extensas y con mayor potencialidad productiva de El Salvador

Tejidos socioproductivos que presentan como rasgos dominantes la debilidad y la desarticulacion, situa-
ciones muy importantes de desigualdad, marginalidad y pobreza, con la presencia de ambitos de extremo
contraste entre condiciones de vida de primer nivel a escala internacional y circunstancias sociales de pre-
cariedad extrema (por ejemplo, el estero Jaltepeque)

o Desaprovechamiento de capacidades y potencialidades productivas, en particular de mujeres y jovenes

e Debilidad del sistema de ciudades costeras (San Luis La Herradura y Puerto El Triunfo)

Programas y proyectos propuestos:

¢ Implementacion del Programa de Restauracion de Ecosistemas y Paisajes (PREP)

e Puesta en marcha de la Red de Casas de la Cultura Faros del Pacifico con sedes en San Luis la Herradu-
ra 'y Puerto el Triunfo

e Desarrollo del Programa de Fortalecimiento de la Capacidad de Produccion Hortofruticola en las llanuras
litorales del Bajo Lempa y que integre estrategias para promover el acceso de las mujeres productoras a
los activos productivos

e Construccion de muelles artesanales y de infraestructuras productivas para actividades pesqueras y de
turismo, con actuaciones de mejora de comercializacion y distribucién de productos pesqueros y servicios
turisticos

¢ Ampliacién del Programa Comunidades Solidarias Rurales en los municipios de la Bahia de Jiquilisco

o Instalacion y puesta en marcha de Ciudad Mujer en Usulutan

o Fortalecimiento de la oferta de capacitacion técnica y formacion profesional del Megatec de Zacatecoluca,
del Instituto Tecnoldgico de Usulutan y del Centro de Acuicultura y Pesca en Santa Cruz Porrillo

Fuente: Basado en Secretaria Técnica de la Presidencia (s. f.).
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Mapa 3: Propuestas estratégicas para el Bajo Lempa
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Como parte de la Estrategia de Desarrollo de la Franja Costero-Marina, el Gobierno ha sometido a la
Asamblea Legislativa propuestas de préstamos para el financiamiento de proyectos que forman par-
te de dicha Estrategia. Entre esos proyectos estan: la ampliaciéon a cuatro carriles de la carretera
Zaragoza-La Libertad y la construccion del By-Pass de La Libertad; la ampliacidn a cuatro carriles del
tramo de la carretera panamericana San Vicente-San Miguel y la construccion del By-Pass de San
Miguel; la construccién de muelles y carreteras secundarias en puntos estratégicos de la zona coste-
ray el desarrollo de un programa de fomento productivo y de turismo que beneficiara a productores
y productoras, al sector cooperativo y a las micro, pequefias y medianas empresas que operan en
esa region (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2013a).

Asocio para el Crecimiento y FOMILENIO 11

El Asocio para el Crecimiento (ApC) emana de la Directiva Presidencial sobre la Politica para el Desa-
rrollo Mundial del Gobierno de los Estados Unidos, la cual fue aprobada el 22 de septiembre de
2010.* Dicha Directiva se basa en la experiencia de la modalidad de cooperacién del Gobierno de los
Estados Unidos a través de la Corporacién Reto del Milenio (Millenium Challenge 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 principios que resultaron claves para la defi-
nicién de la Directiva de 2010.% En este marco, el ApC es una alianza entre los Estados Unidos y un
selecto grupo de paises para acelerar y sostener el crecimiento econdmico de base amplia a partir
del cual se ponen en practica los principios de la Directiva de 2010 sobre Desarrollo Mundial.?® El
ApC “incluye un riguroso analisis conjunto de las restricciones para el crecimiento, el desarrollo de
planes de accidn conjunto para remover esas restricciones, asi como la responsabilidad mutua de
alto nivel en cuanto a su aplicacién” (U. S. Government, 2012).

En el caso de El Salvador, el ApC estd planteado para movilizar recursos tradicionales y no-
tradicionales de ambos gobiernos para remover los obstaculos al crecimiento e identificar oportuni-
dades para el crecimiento econdmico de base amplia (U. S. Department of State, 2011).?” Segun

** 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 defensa se refuercen y complementen mutuamente en un enfoque integrado para la segu-
ridad nacional. A partir del afio fiscal 2012, la implementacién de la Directiva se vincula con tres iniciativas globales lanza-
das por el Gobierno de los Estados Unidos: i) el Programa Alimentar el Futuro - Feed the Future; ii) la Iniciativa de Salud
Mundial - Global Health Initiative; y iii) la Iniciativa Mundial para el Cambio Climatico - Global Climate Change Initiative (La
Casa Blanca, 2010).

% E| modelo de asistencia al de la MCC se basa en los principios de: i) enfoque en resultados; ii) selectividad y buena go-
bernanza en paises pobres; iii) liderazgo en la conducciéon y apropiacion en la implementacion por parte de los paises po-
bres; y iv) transparencia (MCC, 2010). La Directiva Presidencial sobre la Politica para el Desarrollo Mundial se basa en crite-
rios como: enfoque en resultados, un nuevo modelo operativo, y una arquitectura moderna, que ademas deberd orientar a
las distintas agencias gubernamentales de Estados Unidos en las acciones de cooperacion con los paises seleccionados (La
Casa Blanca, 2010).

% Hasta mayo de 2012, los paises seleccionados en el Asocio para el Crecimiento son El Salvador, Ghana, Filipinas y Tanza-
nia. El Salvador firmé el Plan de Accidn en noviembre de 2011; Ghana ya esta elaborando el Plan de Accidn; con Filipinas ya
se firmo la declaracion en noviembre de 2011; y Tanzania esta por concluir su Plan de Accidn.

7 Las metas y objetivos del ApC incluyen, entre otros: i) formalizar los compromisos de ambos gobiernos para reducir los
efectos de los obstaculos al crecimiento econdmicos durante los préximos cinco afios (2011-2015); ii) propiciar las condi-
ciones para que otros gobiernos donantes e instituciones internacionales participen en una alianza para el crecimiento
econdmico y el desarrollo en El Salvador; iii) demostrarle al pueblo de El Salvador el claro compromiso para abordar los
obstaculos al crecimiento; iv) fortalecer una relacién productiva entre el gobierno y el sector privado basada en el respeto
y en una vision compartida de El Salvador; y v) fortalecer una relacién bilateral de mutuo respeto, rendicion 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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quedod consignado en la Declaracién Conjunta de Principios, “el Gobierno de El Salvador, en su estra-
tegia de desarrollo contenida en su Plan Quinquenal, plantea ejecutar reformas econdmicas catali-
zadoras, sostenibles, transparentes y no discriminatorias para estimular una expansion rapida e in-
clusiva de la economia. El Gobierno de los Estados Unidos reconoce los esfuerzos del Gobierno de El
Salvador para promover un cambio de politicas publicas y una reforma institucional, segin se esta-
blece en el Plan de Acciéon Conjunto de los Paises. El Gobierno de los Estados Unidos pretende movi-
lizar una amplia gama de instrumentos de asistencia y buenos oficios para incrementar el impacto
del Plan, incluyendo el uso de la asistencia para apalancar el capital privado, convocar al sector pri-
vado para aumentar la inversién y apoyar los esfuerzos nacionales para crear un entorno propicio
gue permita el crecimiento econémico” (Gobierno de los Estados Unidos de América-Gobierno de El
Salvador, 2011).

En julio de 2011 se concluyé el analisis de restricciones al crecimiento econémico en El Salvador,
segun el cual, las dos restricciones principales son el crimen e inseguridad, y la baja productividad en
el sector de bienes transables (USG-GOES, 2011). En noviembre de 2011 ya se contaba con el Plan de
Acciéon Conjunto 2011-2015 del ApC, a través del cual se definieron las estrategias y las metas para
abordar las dos restricciones al crecimiento econémico. En el caso de la restriccidn vinculada con el
crimen y la inseguridad, la estrategia se enfoca en el fortalecimiento institucional y la prevencion del
crimen vy la violencia, ademas de hacer un llamado a la comunidad internacional y a otros actores
para contribuir a reducir los efectos de esta restriccién, a través de acciones especificas relacionadas
a la estrategia (Gobierno de El Salvador-Gobierno de los Estados Unidos de América, 2011).%

Por su parte, la estrategia relativa a la baja productividad de los bienes transables parte del recono-
cimiento consignado en el Plan Quinquenal de que la inversién privada juega un rol importante en la
dinamizacién econdémica y que la competitividad de las exportaciones es un elemento central en
cualquier estrategia de crecimiento. Asimismo, la estrategia plantea la necesidad de contar con un
sector privado doméstico e internacional que contribuya con capital, tecnologia y espiritu empren-
dedor, ademas de que para que un plan econédmico de crecimiento sea exitoso, se requiere la parti-
cipacién del sector privado y el mutuo entendimiento entre éste y el gobierno, basado en la transpa-
rencia, comunicacién y politicas claras que apoyen e impulsen la innovacion (Gobierno de El Salva-
dor-Gobierno de los Estados Unidos de América, 2011).%

%8 Esta estrategia incluye 14 metas: 1) profesionalizar a las instituciones del sector justicia; 2) mejorar la efectividad de los
procedimientos y practicas de justicia criminal; 3) reducir el impacto del crimen organizado sobre la pequefia y mediana
empresa que es potencialmente el sector mas dindmico de la economia; 4) facilitar el crecimiento econémico asegurando
que la fuerza laboral esté protegida del crimen mientras van hacia y desde su lugar de trabajo; 5) eliminar los activos de las
organizaciones criminales y financiar y apoyar programas de seguridad mediante el uso de propiedades y activos incauta-
dos; 6) profesionalizar la administracion publica de El Salvador y mejorar la confianza del publico en el gobierno; 7) promo-
ver un didlogo nacional sobre como mejorar la seguridad ciudadana; 8) atender a jovenes en riesgo a través de oportuni-
dades econdmicas; 9) apoyar a la PNC para fortalecer su orientacion al servicio (policia comunitaria); 10) mejorar las opor-
tunidades educativas en los municipios de alto riesgo; 11) prevenir el crimen y la violencia en municipios clave; 12) reducir
el hacinamiento en las carceles; 13) mejorar la seguridad en las prisiones; y 14) promover el uso de la extradicion como
elemento disuasivo para el crimen y un medio para reforzar la seguridad nacional.

* Esta estrategia incluye 6 metas: 1) facilitar el establecimiento de un Consejo para el Crecimiento para promover un am-
biente de confianza y mejorar el clima de negocios (medido segun 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 mejorar su competitividad; 3) mejorar la calidad del sistema educativo con el fin de crear una fuerza laboral que sea
mas altamente calificada y preparada tecnoldgicamente; 4) elevar los ingresos fiscales (netos) al 16 por ciento del PIB para
2015 y utilizar los recursos publicos de manera eficiente y transparente; 5) apoyar una estrategia para atraer y promover la
inversidn extranjera directa y convertir a El Salvador en un lugar mds atractivo para la inversion extranjera; y 6) superar la
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En noviembre de 2011 se instalé el Consejo Nacional para el Crecimiento, convocado por el Presi-
dente de El Salvador, el cual se conformé con los principales funcionarios del gabinete econdmico y
con grandes empresarios.30 Tal como esta previsto en la meta 1 del Plan de Accion Conjunto 2011-
2015 del Asocio para el Crecimiento, el Consejo Nacional para el Crecimiento tiene como finalidad
fomentar un clima de confianza, comunicacién franca y colaboracién entre el Gobierno y el sector
empresarial, de modo que se constituya en un espacio de didlogo sobre los desafios para propiciar el
crecimiento econémico. A noviembre de 2012, la implementacion del Plan de Acciéon Conjunto del
ApC reflejaba una puntuacién de acuerdo a las metas establecidas (Cuadro 1).

Cuadro 1: Cumplimiento de metas del Asocio para el Crecimiento

Restricciones al crecimiento econémico Puntuacion (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 publico En la meta En la meta
5. Eliminar los activos de las organizaciones criminales En la meta En la meta
6. Fortalecer la administracion publica de El Salvador Bajo lameta Bajo la meta
7. Promover un didlogo nacional para mejorar la seguridad En la meta En la meta
8. Ayuda a jévenes en riesgo por medio de oportunidades econémicas En la meta En la meta
9. Fortalecer a la Policia Nacional Civil En la meta En la meta
10. Mejorar oportunidades educativas para jévenes 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 extradicién 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 compafiias 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 afio 2015 En la meta En la meta
5. Apoyar una estrategia para atraer y promocionar inversion 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 Salvador-
Gobierno de los Estados Unidos de América (2012b).

El FOMILENIO Il tendrd como marco el Asocio para el Crecimiento.*! Enfocado en la zona costero-
marina del pais, el Gobierno de El Salvador finalizé la propuesta para un segundo compacto® a ser

baja productividad mediante la transformacion de los factores de produccion del sector de transables, a través de la im-
plementacion de estrategias para mejorar la innovacion, la calidad y la internacionalizacién.

30 Los funcionarios del gabinete econdmico son: el Secretario Técnico de la Presidencia, el Ministro de Hacienda, el Presi-
dente del Banco Central de Reserva, el Ministro de Economia, el Ministro de Agricultura y Ganaderia, el Ministro de Defen-
sa, y el Superintendente del Sistema Financiero. Los empresarios son: Roberto Murray Meza, Francisco de Sola, Francisco
Callejas, Juan Carlos Eserski, Ricardo Poma, José Roberto Dutriz y Carlos Guerrero.

*1 |a finalizacién del primer compacto concluyé en septiembre de 2012, el cual se implementd en la zona norte del pais.
Con una donacién de USS$ 460.9 millones, FOMILENIO se implementd para reducir la pobreza a través del crecimiento
econdmico en base a tres componentes: 1) Desarrollo Humano (US$ 106.8 millones); 2) Desarrollo Productivo (US$S 75.5
millones); y 3) Conectividad Vial (US$ 233.6 millones). El componente de Desarrollo Humano se enfocé en incrementar
capacidades y habilidades a través de la educacion formal e informal y ampliar el acceso a infraestructura social basica; el
componente de Desarrollo Productivo incluyd programas de servicios y asistencia técnica para el desarrollo empresarial,
infraestructura, equipo productivo y programas de inversion y crédito, enfocandose en el establecimiento de cadenas
productivas; bajo el componente de Conectividad Vial se construyd la Carretera Longitudinal del Norte y una red de cami-
nos rurales (Kandel, Gémez y Cuéllar; 2009).

32 . L _— , . ) .
Un compacto es un acuerdo multi-anual entre la Corporacidon Reto del Milenio y un pais elegible para financiar progra-
mas especificos enfocados en reducir la pobreza y estimular el crecimiento econémico.
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financiado con recursos de la Corporacién Reto del Milenio, luego de que El Salvador fuera seleccio-
nado por la Junta Directiva de dicha Corporacién en diciembre de 2011.* La propuesta del Gobierno
para un segundo compacto se sometié a un proceso de consulta con diversos actores (comunidades,
municipalidades, empresarios, etc.). Los principales componentes incluyen inversiones en capital
humano, clima de inversiones, e infraestructura logistica, con recursos conjuntos que alcanzan los $
365 millones (Recuadro 2). Ademas de los recursos que se pudieran movilizar a través de FOMILENIO
I, el Gobierno de El Salvador también gestiona una cartera de proyectos con otras fuentes de finan-
ciamiento que sobrepasan los $ 600 millones, los cuales forman parte de la Estrategia de Desarrollo
de la Franja Costero-Marina.>

Recuadro 2: Componentes de la propuesta para FOMILENIO Il

El acuerdo propuesto con El Salvador para FOMILENIO Il busca fortalecer el clima de inversién, mejorar el
papel de las alianzas publico -privadas en la prestacién de servicios basicos, y mejorar la productividad y la
competitividad del pais en los mercados internacionales. A través de reformas de politicas y un conjunto
integrado de inversiones en capital humano, capital fisico y capital institucional de El Salvador, la MCC espe-
ra que el segundo compacto ayude a sentar las bases para un crecimiento econémico sostenible y la reduc-
cion de la pobreza. La MCC ha ofrecido $ 277 millones para un segundo compacto. El Gobierno de El Sal-
vador dispondria de una contrapartida de $ 88 millones (32%), muy por encima del 15% que exige la MCC.
A continuacién se resumen los componentes de la propuesta para un segundo compacto.

Capital institucional ($ 42.4 millones; 15%): La economia de El Salvador sufre de un régimen institucional y
normativo ineficiente que inhibe la inversion privada y reduce la competitividad del pais en la economia glo-
bal. Las inversiones bajo este componente buscan: i) mejorar la eficacia de los marcos regulatorios y la
calidad de la burocracia; y ii) la prestacion de servicios publicos en asocio con el sector privado.

Capital humano ($100.7 millones; 36%): Busca mejorar la calidad de la educacién y el desarrollo de habili-
dades de los estudiantes salvadorefios, para aumentar la productividad laboral de los futuros trabajadores.
Los estudiantes que se preparen con las habilidades basicas necesarias y el conocimiento en los niveles
primario y secundario seran capaces de avanzar a la formacién de alto nivel en habilidades mas especificas
demandadas por el mercado de bienes y servicios transables, dando lugar a una mayor productividad en el
mercado de laboral.

Infraestructura logistica ($ 109.6 millones; 40%): Busca invertir en el capital fisico de El Salvador para mejo-
rar los corredores logisticos entre el principal paso fronterizo con Honduras en El Amatillo, los puertos de La
Union y Acajutla, y el aeropuerto internacional de El Salvador. Se espera que estas actividades reduzcan el
tiempo y los costos de transporte de mercancias y servicios en El Salvador, lo que deberia conducir a una
mayor inversion en la produccion de bienes y servicios en el pais.

Monitoreo, evaluacion y administracion ($ 24.3 millones; 9%).

Fuente: Basado en MCC (2013).

Junto con el Asocio para el Crecimiento y FOMILENIO II, el Gobierno de los Estados Unidos también
apoya al Gobierno de El Salvador a través de la Iniciativa BRIDGE (Building Remittance Investment
for Development, Growth and Entrepreneurship).®® Esta Iniciativa es liderada por el Burd de Asuntos
Econdmicos, Energia y de Negocios del Departamento de Estado, con el objeto de promover la titu-

33 Ademas de El Salvador, fueron seleccionados Benin, Cabo Verde, Georgia, Ghana y Zambia (MCC, 2011: 3).

** Varios proyectos de desarrollo productivo y de turismo que suman mas de $ 107 millones a ser financiados por el BID;
tres proyectos de infraestructura y conectividad vial por unos $ 180 millones que forman parte del Corredor Pacifico Me-
soamérica, también con recursos del BID; el by-pass de San Miguel, por $ 167 millones con recursos de JICA; y $ 154 millo-
nes a través del Fondo de Yucatan, para la modernizacidn de aduanas y carreteras (La Prensa Gréfica, 2013). Otros proyec-
tos estratégicos que forman parte de la Estrategia para la Franja Costero-Marina son la concesiéon del Puerto de La Unidon y
la modernizacidn, rehabilitacion y ampliacién del aeropuerto internacional de El Salvador, ambos bajo modalidades de
asocios publico-privado.

3 E122 de septiembre de 2010, la Secretaria de Estado firmd el Memorandum de Entendimiento con el Presidente de
Honduras y con el Canciller Salvadorefio que formaliza el compromiso conjunto bajo la Iniciativa BRIDGE.
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larizacion del flujo de remesas de modo que se conviertan en garantia para financiar proyectos es-
tratégicos en el pais. Segun la Iniciativa, las remesas tienen el potencial de ser un activo transforma-
dor para alcanzar las metas de desarrollo en la regién de América Latina, pues se estima que anual-
mente fluyen unos USS 50 billones que pudieran ser utilizados para ampliar el acceso a modalidades
de capital de largo plazo para financiar inversiones que hagan sostenible el crecimiento econémico.
Esta Iniciativa no es trivial, pues el Asocio para el Crecimiento practicamente no cuenta con recursos
financieros, en tanto que FOMILENIO Il en el mejor de los casos aportara un monto sustancialmente
menor en relacidén con el primer compacto que se ejecuta en la zona norte del pais.

Acciones y propuestas empresariales

A continuacién se ejemplifican tres casos de propuestas promovidas por sectores empresariales, las
cuales se relacionan con viejos ejes de acumulacion redimensionados por cambios en el contexto
prevaleciente, asi como con nuevas apuestas que buscan la promocidn de inversiones en El Salvador
para convertirlo en un centro atractivo para el auge del turismo y los servicios logisticos.

Patrones tradicionales de acumulacion: El caso de la caria de aziicar

Como se discutié anteriormente, el Bajo

Gréfico 1
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car. Después del colapso ecoldgico del 110,000 T == === == === - = mmmmm e m oo
algodoén (Barr Rosa, 1995) y en el con-
& (Barry y T )y, ) 100,000 T==========7 s--------------oooo-oo
texto de la transformacion econémica del
pais, a diferencia del cultivo del café, la 90,000 T--=--"--"7  TTTToTooooooooooo
cafia de azlcar ha experimentado una 80,000 - --m-mm-- .
importante ampliacion de la superficie
cultivada (Grafico 1). En una década, la 70,000 ===
superficie sembrada con cafia de azucar 60,000 -
practicamente se duplicé, pasando de
] 50,000 +———T
54,700 manzanas cultivadas en la cosecha 3 3 $ %88 838839 Y
7. . 7. — ™ Y] N~ (o] — ™ wn N~ [2] —
1990/91, a su maximo historico de 2 2 2 2 2 3 3 3 38 g ¢
X < 4 4 4 4 & & & & Q& &
104,000 manzanas cultivadas en la cose-
cha 1998/99. A pesar que durante la pri- | Fuente: Elaborado en base a cifras del MAG.

mera década del siglo XXI, la superficie de
cafia de azlcar mostrd una tendencia decreciente, en los afios recientes muestra nuevamente una
expansién importante, aunque todavia menor al maximo histérico.

A diferencia de la cafia, la superficie cultivada con café se ha reducido paulatinamente, como resul-
tado de la crisis de los precios internacionales y de los incentivos para cambiar el uso del suelo de
zonas de cafetales hacia lotificaciones y urbanizaciones, sobre todo en las zonas mds cercanas a los
centros urbanos.

3 Bajo la Iniciativa BRIDGE, instituciones financieras salvadorefias podrian asociarse con los Estados Unidos 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 publicas y
comerciales (U. S. Department of State, 2010).
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La expansion de la cafa se vio favorecida por el marco legal que rige la produccion para el mercado
interno, asi como por el sistema de cuotas para el mercado internacional.?” Para ambos mercados,
los productores y exportadores cuentan con sistemas de cuotas que propician una estabilidad im-
portante en las perspectivas de produccién, lo cual ha resultado clave para la expansién del cultivo.
Si bien la dindmica del mercado del azucar explica la ampliacion de la superficie sembrada, las pro-
puestas de expansién de la cafa vinculadas con la produccién de etanol tendrian impactos acelera-
dos, pues se estima que el potencial productivo asciende a 461,367 manzanas, con una influencia
importante en el Bajo Lempa.

Propiciada por la busqueda de diversificacién de la matriz energética de El Salvador, los agrocombus-
tibles son una propuesta que se viene discutiendo desde hace varios afos. Sin embargo, la Evalua-
ciéon Ambiental Estratégica evidencio al menos dos escenarios relacionados con el cultivo de la cafia
de azucar: el primero, supone la misma superficie cultivada con cafia, sugiriendo que la produccién
actual tiene un potencial para transformar el 60% de melaza que actualmente se exporta como ma-
teria prima,® pudiéndose destinar a la produccién de bioetanol; el segundo, supone una expansion
de la superficie cultivada de cafia para estos fines, que estaria desligada de la produccién de azicary
que seria poco viable por el conjunto de restricciones agrondmicas, técnicas, ambientales, sociales y
de cambios en el uso del suelo resaltadas en la Evaluacion Ambiental Estratégica (MARN, 2011). A
pesar de estas restricciones, las expectativas por parte de distintos productores por ampliar la super-
ficie cultivada de cafia, tanto para la produccién de azlcar, como para producir bioetanol, son evi-
dentes y latentes. 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 econédmica presente en el Bajo Lempa, son los grandes productores de cafia de
azucar, que desde el fin de la guerra hasta finales de la década de los noventa y principios del 2000,
impulsaron un proceso de reactivacién y produccién de antiguas propiedades dedicadas anterior-
mente al algoddn y ahora sustituidas por este cultivo. Como parte de este proceso, en los ultimos
afios se han dado acaparamientos de tierras a través de contratos de arrendamiento con cooperati-
vas de la reforma agraria, asi como con beneficiarios del PTT y otros pequefios productores. En los
ultimos afios, la modalidad para controlar la tierra por parte de los grandes productores de cafia se
ha sofisticado: en lugar de basar sus estrategias en la concentracién de la propiedad de la tierra, la
expansion de la superficie cultivada se ha basado en el aumento de contratos de arrendamiento,
cediendo los derechos de uso del suelo de pequefios productores y medianos productores, asi como
de cooperativas que alquilan sus tierras a ingenios.*®> Al mismo tiempo, este mecanismo influye en
una mayor disponibilidad de mano de obra en las plantaciones de caiia.

El caso de ALBA Alimentos

La empresa de economia mixta Alba Petrdleos de El Salvador S.E.M. de C.V. inicié en 2012 la ejecu-
cién de ALBA Alimentos, como una apuesta estratégica para incrementar la produccién de granos

¥ Dela produccién de azucar en El Salvador, aproximadamente 45% se destina para el mercado nacional; 10% al mercado
de los Estados Unidos; y 45% a otros paises como Canadd, Chile, Portugal y Rusia.

B Ingenio La Cabafa produce los 2.8 millones de galones anuales de bioetanol en base a melaza de cafia de azucar que
se producen en El Salvador. Si se destinara el 60% de la melaza que se exporta actualmente, en el pais se podria producir 9
millones de galones anuales (MARN, 2011).

%% La constitucion de la Republica de El Salvador de 1983, fijé en 245 hectdreas (350 manzanas) el limite de la propiedad
individual de la tierra.
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basicos y mejorar la seguridad y soberania alimentaria del pais.*® Con recursos generados por ALBA
Petréleos de El Salvador se lanzé ALBA Alimentos, que pretende reactivar 100,000 manzanas de tie-
rra para la produccidn de alimentos y para recuperar el agro, que fue sistematicamente abandonado
durante las dos décadas anteriores (Ortiz, 2012).

ALBA Alimentos busca beneficiar a productores agricolas mediante programas de financiamiento,
asistencia técnica y comercializacion. ALBA Alimentos cuenta con USS 90 millones, distribuidos en
USS 30 millones por afio, provenientes del fondo para proyectos sociales de ALBA Petréleos. La meta
es capacitar a pequefios productores agricolas para mejorar el uso de las tierras cultivables, aumen-
tando el niumero de cosechas por afio, utilizando sistemas de riego con motor y con sistemas solares
que permitirdn tener condiciones de invierno permanentemente y cosechar durante todo el afio
(Idem). Para finales de 2012, ALBA Alimentos cubrié unas 30,000 manzanas cultivadas con maiz,
frijol y maicillo; y se habrian generado unos 200,000 empleos directos e indirectos (Rodriguez, 2013).
La meta para 2013 es cubrir unas 100,000 manzanas (ldem).

Los alcances que estd logrando ALBA Alimentos no son despreciables, por tanto, al igual que el Plan
de Agricultura Familiar, un desafio pendiente es cémo promover un proceso de transformacion de
practicas y una oferta tecnolégica alternativa a la dependencia de agroquimicos, algo que se pro-
mueve 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.

Nuevos ejes de acumulacion: Turismo y corredor logistico

El turismo ha experimentado una expansidon importante en el pais y juega un rol central en las pro-
puestas para el desarrollo de la zona costero-marina, no sélo en las agendas del Gobierno, sino tam-
bién del sector privado, que argumenta un potencial incomparable para el desarrollo del pais. La
Asociacion de Desarrolladores Turisticos Costero Marinos (PROMAR), se conformd para promover
inversiones y marcos de politica que deriven en el desarrollo turistico del pais.** A pesar que su natu-
raleza juridica de organizacion sin fines de lucro, el principal objetivo de PROMAR es fomentar la
inversién de capital nacional y extranjero, con el objeto de impulsar el crecimiento del turismo en el
pais, en los aspectos inmobiliarios, de servicios e infraestructura turistica, en el marco de la ley y sin
contravenir los programas o proyectos que en dichas dreas impulse en estado (Diario Oficial, 2012).
En el marco del proceso de formulacidn y consultas para FOMILENIO II, PROMAR ha lanzado publi-
camente un conjunto de propuestas de inversién en el sector turismo, enfatizando que existe un
conjunto de empresarios salvadorefios con recursos financieros disponibles de al menos USS 2,000
millones para invertir en 6 proyectos en la zona costero-marina del pais y ademas, la construccién de
un aeropuerto en La Unidn (Recuadro 2).

“ Alba Petréleos se enmarca en las iniciativas ALBA y PETROCARIBE. La figura juridica corresponde a una sociedad de eco-
nomia mixta de nacionalidad salvadorefia denominada ALBA PETROLEOQS, S.E.M. DE C.V., la cual se conformd con fondos
publicos aportados por varias municipalidades de El Salvador bajo la administracién del FMLN que conformaron la empresa
ENEPASA (Energia para El Salvador), asi como por PDVSA por parte de la Republica Bolivariana de Venezuela (Alba Petro-
leos de El Salvador, S.E.M. de C.V.; 2012).

*! Inscrita como una organizacion sin fines de lucro, PROMAR se fundé en noviembre de 2010. Esta Asociacion es integrada
por representantes y/o empresarios de al menos tres empresas salvadorefias (QCO Inversiones, S.A. de C.V.; NEUPORT,
S.A. de C.V.; Playas y Sol del Pacifico, S.A. de C.V.; y Desarrollos Turisticos del Pacifico, S.A. de C.V. (Diario Oficial, 2012).
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Recuadro 2
PROMAR: Propuestas de desarrollo turistico para la zona costero-marina

Coronas del mar: Estarfa ubicado en la zona costera en San Luis Talpa, La Paz, a unos 24 minutos del
Aeropuerto Internacional de Comalapa. En las 200 manzanas de terreno se construirian varios
hoteles, apartamentos de playa, un centro educativo y una marina. La inversién total ronda los
US$ 190 millones y se desarrollaria en seis etapas.

Playa Secreta: Esta inversion se enfocarfa en la construcciéon de 12 hoteles, una marina, y unas 3,295
soluciones habitacionales, asi como un campo de golf en la zona costera del Puerto de La Unién. La
superficie de terreno supera las 245 hectéreas. El costo de inversion supera los US$ 100 millones.

Salamar/El Icacal: Ubicado en Usulutan en una extensa area de terreno en sus costas. Incluiria hote-
les y restaurantes, asi como complejos habitacionales. Su construccién incluiria inversion ptblica y
privada, ya que el Gobierno invertira en la zona en un centro recreativo. El costo de la inversién
supera los US$ 25 millones.

Velazul Marina: Se ubicaria en el Golfo de Fonseca y se trata del desarollo de un puerto deportivo,
integrado naturalmente a un pequefio estuario pristino rural. PROMAR afirma que la inaugura-
cién de este proyecto proporcionara un flujo constante de visitantes extranjeros a toda la comuni-
dad del Golfo.

San Juan del Gozo: Se desarrollaria en la Bahia de Jiquilisco, en Usulutén, aprovechando su belleza,
unica en Centroamérica. Parte del desarrollo incluye, casas particulares a lo largo del borde acuéti-
co de la Bahia, el Puerto El Triunfo, el Club Marino y el Hotel Barillas, en convivencia con peque-
fios pueblos.

Aeropuerto: El aeropuerto estaria ubicado en la zona costera del departamento de La Unién. El pro-
yecto total supera los $200 millones. En su primera etapa se invertirfan $77 millones para la cons-
truccion de la terminal de pasajeros, pista para aviones y otras infraestructuras de operacion.

Fuente: Basado en Diario El Mundo (2012).

Las propuestas de PROMAR no sdlo tienen una base econdmica sélida por los recursos financieros
disponibles, sino también constituye una nueva modalidad de operar, cabildear e incidir de parte de
sectores y grupos empresariales que utilizan diversos espacios para promover nuevas propuestas de
inversién. Las propuestas de PROMAR no son nuevas. De hecho se vienen formulando desde hace
varios afios en el marco de la promocién de nuevos ejes de acumulacién y apuestas estratégicas para
el desarrollo en El Salvador. El turismo y los servicios logisticos son sélo parte de dichas propuestas,
las cuales estan siendo lanzadas con argumentos sumamente sofisticados que incorporan no sélo
criterios econdmicos, como los encadenamientos productivos con comunidades locales, ¢ criterios
de inclusion en términos de oportunidades de empleo y formacién de capital humano, sino también
cuentan con criterios ambientales que incluyen procesos y tecnologias propuestas no sélo ambien-
talmente amigables, sino también climaticamente compatibles, pues introducen criterios de reduc-
cion del riesgo y de mitigacidn al cambio climatico con modalidades de emisiones bajas en carbono.

Para viabilizar estas propuestas, no bastan los recursos que ya tienen disponibles los grupos empre-
sariales, pues se requiere un conjunto de condiciones de infraestructura vial y de servicios publicos,
asi como de un marco institucional favorable tal como el contenido en la nueva Ley de Asocios Publi-
co-Privados. Esto complejiza la orientacidon de los recursos provenientes de FOMILENIO I, sobre todo
considerando que PROMAR vya ha iniciado su propio proceso de incidencia para que con dichos re-
cursos, se financien inversiones que viabilicen los proyectos estratégicos en turismo.
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4. Senderos de desarrollo en el Bajo Lempa:
Implicaciones para la gobernanza ambiental- territorial

El Bajo Lempa tuvo un rol territorial fundamental en la dltima etapa de expansion del modelo
agroexportador salvadorefio. El auge del algodén y de la cafia de azlcar tuvo una expresion impor-
tante en ese territorio. Sin embargo, como se discutié antes, los precios internacionales del algoddén
y los altos costos de produccién interna, conjugados con la guerra interna en la década de los afios
ochenta, dieron como resultado el abandono de las plantaciones y haciendas algodoneras. En cam-
bio, la cafia de azlcar no sélo no desaparecid, sino que en los uUltimos afios aumentd sustancialmen-
te la superficie cultivada, como resultado de un conjunto de condiciones que garantizan el mercado
interno y cuotas de exportacién a mercados internacionales.

La reforma econdmica implementada durante los noventa, se orienté a la promocién de sectores
como la maquila textil, el comercio y los servicios. El Bajo Lempa no sélo no tuvo un rol territorial
bajo este nuevo contexto, sino que los esfuerzos e iniciativas locales, no contaron con marcos de
politica que les apoyaran y fortalecieran, lo cual hizo mucho mas relevantes programas y proyectos
financiados por la cooperacion internacional, sobre todo, en los primeros afios de la post-guerra en
los noventa.

Las iniciativas y propuestas actuales estan convirtiendo al Bajo Lempa en un territorio clave para el
desarrollo. Las propuestas de desarrollo construidas socialmente por los mismos actores; los pro-
gramas y proyectos implementados por el Gobierno enfocados en la seguridad alimentaria y en la
transformacion productiva; los nuevos marcos de politica que buscan apoyar procesos locales de
restauracién y fortalecimiento de la resiliencia frente al cambio climatico; asi como nuevas estrate-
gias para la promocion de la inversidn y el crecimiento econdmico provenientes del Gobierno y de
grupos econémicos para la franja costero-marina en general, resaltan el rol territorial que el Bajo
Lempa juega en este nuevo contexto configurado por la promocién de cambios en el modelo eco-
ndémico, en el marco de politicas y en la busqueda de alternativas de desarrollo, donde recursos na-
turales y servicios ecosistémicos claves (tierra, playas y zonas costeras, recursos pequeros, etc.) apa-
recen claramente en las visiones y en las apuestas de desarrollo, tanto desde la perspectiva comuni-
taria, como de sectores empresariales volcados a la inversién en nuevos ejes de acumulacién de
capital. En cualquier caso, las condiciones de degradacidon ambiental y la alta vulnerabilidad frente al
cambio climatico son ineludibles.

La dinamica territorial

Si bien a nivel de organizaciones sociales y de productores locales en el Bajo Lempa, existen aspira-
ciones e intereses compartidos, se pueden identificar ciertas diferencias, especificamente respecto a
las visiones sobre el uso y aprovechamiento de los recursos locales. Esto se refleja en los ejes de
desarrollo priorizados en cada una de las mdargenes del Bajo Lempa: del lado occidental, el énfasis se
orienta al desarrollo econdmico local, a la transformacién productiva basada en el manejo sostenible
de recursos naturales y el acceso a mercados, un contexto donde adquieren especial importancia los
acuerdos con actores extra-territoriales y las posibilidades de incidencia politica; en el lado oriental,
predomina un enfoque mas orientado al desarrollo social, a la agricultura de subsistencia y a la pro-
teccion de los recursos naturales alrededor de la Bahia de Jiquilisco, priorizando esfuerzos que estén
en sintonia con las reivindicaciones sociales de la zona. En ambos casos, la gestién local del riesgo
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frente a las inundaciones y los eventos extremos derivados del cambio climatico es una prioridad
generalizada.

La MESPABAL ha logrado una articulaciéon importante de actores locales y a medida que avanza su
proceso de cohesién y fortalecimiento, van surgiendo espacios y oportunidades de trabajo conjunto
gue contribuyen a la armonizacidn de estas visiones, lo cual se ve favorecido por dos situaciones del
momento actual: la presencia de fuertes amenazas (expansién de la cafia de azlcar, mega-proyectos
turisticos, plataforma logistica, etc.), junto a la necesidad de promover una mayor cohesién entre las
organizaciones del territorio para poder enfrentarlas; y la decisiéon de que la MESPABAL no dependa
de ningln proyecto especifico, como en ocasiones anteriores, para aumentar sus posibilidades de
permanencia y apropiacién por parte de los actores del territorio.

Las organizaciones locales han logrado consolidar su nivel de representatividad y reconocimiento,
tanto a nivel interno como externo del territorio. Esto puede explicarse por los resultados que han
ido acumulando a través de los proyectos ejecutados y la participacion en espacios locales, asi como
legitimidad, tal como ocurrié en iniciativas impulsadas recientemente desde el gobierno central,
entre las que se encuentran la Mesa de Seguimiento para la Reconstruccion del Bajo Lempa, el Pro-
grama Nacional de Restauracién de Ecosistemas y Paisajes y FOMILENIO I, entre otras.

Por su lado, los productores de cafia y los ingenios azucareros continian ampliando la superficie
cultivada, aun a pesar de los sistematicos reclamos por los impactos ambientales y a la salud huma-
na derivados de las practicas del cultivo basadas en el uso intensivo de agroquimicos y el generaliza-
do uso de las quemas en las épocas de cosecha. Si bien la Evaluacién Ambiental Estratégica para la
ampliacion del cultivo de la cafia de azucar destinada a la produccion de bioetanol resalté la poca
viabilidad por las restricciones agrondmicas, técnicas, ambientales, sociales y de cambios en el uso
del suelo, la ampliacion de ese cultivo para la produccion de azucar y melaza contintan presionando
otros usos del suelo en el Bajo Lempa y en la zona costera del pais. Los esfuerzos actuales por trans-
formar las practicas relativas a la quema de la cafia han tenido resultados importantes, pero suma-
mente limitados.

La dinamica nacional

El cambio de gobierno en junio de 2009 significd una ruptura en la trayectoria de control sobre apa-
rato del Estado por parte de grupos empresariales, luego de veinte afios de gobierno. El 2009 marcé
un cambio en la orientacion del marco de politicas y de la gestion gubernamental, a pesar que la
plataforma programatica de gobierno lanzada durante la campafia politica para las elecciones presi-
denciales no serfa la que se terminaria implementando por el nuevo gobierno.*

Contrario a lo que podria esperarse, el contexto de crisis en que asumid el nuevo gobierno fortalecié
la decision de impulsar un ambicioso marco de politicas e inversiones en materia de desarrollo so-
cial, iniciando con el Plan Anti-Crisis, que posteriormente evoluciond y se amplié para institucionali-
zarse a través del Sistema de Proteccidn Social Universal. Los resultados de diversos programas son

*2 Durante la campaiia electoral para las elecciones presidenciales de marzo de 2009, el FMLN lanzé su “Programa de Go-
bierno 2009-2014: Nace la Esperanza, Viene el Cambio” (FMLN, 2009), que fue la plataforma programatica ofrecida por los
entonces candidatos Mauricio Funes y Salvador Sdnchez Cerén. Sin embargo, luego de ganar las elecciones presidenciales,
en junio de 2009 inicid la elaboracién del Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014, con notables diferencias respecto al
Programa de Gobierno ofrecido durante la campafia electoral. En la victoria electoral de 2009, se conformd una alianza
entre el FMLN, el partido Cambio Democratico y el Movimiento Amigos de Mauricio.
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evidentes, pero también son evidentes sus limites, pues han significado mayores niveles de gasto
publico en el marco de un régimen tributario rigido y una situacién fiscal caracterizada por endeu-
damientos sistematicos que han puesto en el centro de los debates la necesidad de un pacto fiscal,
mas alld de las limitadas reformas administrativas o la focalizacidon de subsidios que se han imple-
mentado. Esta situacion ha derivado en el reconocimiento generalizado de la inminente necesidad
de reactivacién del crecimiento econdmico, como condicidn necesaria para mejorar los ingresos
fiscales y ampliar la carga tributaria del pais -que es una de las mas bajas de Centroamérica- y forta-
lecer los programas sociales.

Lo anterior esta configurando una confluencia para la promocién de una agenda mas agresiva de
crecimiento econdmico en El Salvador. El ApC es la plataforma y el espacio en que convergen grupos
empresariales que en el pasado tuvieron una mayor influencia y control sobre el aparato del Estado
y sobre los marcos de politica, asi como un conjunto de propuestas y recursos —sobre todo financie-
ros- que de alguna manera darian continuidad a las trayectorias de crecimiento y desarrollo impul-
sadas en el pasado, las cuales estan guiadas por la visién de convertir a El Salvador en un pais con
una infraestructura moderna para sustentar el crecimiento, la eficiencia productiva y la inserciéon
internacional; que aproveche estratégicamente la riqueza de su plataforma maritima; que sea cono-
cido internacionalmente como un centro logistico de acopio y distribucién de productos y servicios a
escala mundial, como centro financiero regional y como un lugar atractivo para el turismo recreativo
y de negocios (ANEP-Aliados por la Democracia, 2012).

Ademas de su importancia para las estrategias comunitarias y los planes de desarrollo territorial
construidos por los actores del Bajo Lempa, los recursos naturales y los servicios ecosistémicos de la
zona costero-marina aparecen como la nueva frontera para profundizar, dinamizar e institucionalizar
diversos ejes de acumulacién de capital (el turismo, la pesca y los servicios logisticos, entre otros). El
marco estratégico, de politicas y programas derivados del ApC, reforzado con los recursos financie-
ros que se estan movilizando a través de FOMILENIO II, de nuevos préstamos, asi como del capital
gue grupos econdmicos estan dispuestos a canalizar, representan elementos del nuevo contexto de
gobernanza ambiental-territorial que deberan enfrentar los actores del Bajo Lempa. Sin duda, en
este contexto también pudieran emerger nuevas oportunidades productivas para los actores del
Bajo Lempa, pero también nuevos conflictos y nuevas resistencias por las amenazas a los derechos y
los medios de vida, tal como ya ocurre con la expansién de la cafia.

Las alianzas como contexto para la gobernanza

En el Bajo Lempa coexisten dinamicas de cambio 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 hegemonia de poder de élites
y grupos econdémicos con control politico sobre el aparato estatal, y también coexiste una mas am-
plia diversidad de élites en cuanto a intereses y sus fuentes de influencia. Esta mezcla ha derivado en
nuevas alianzas entre élites locales y nacionales que se reconfiguran a partir de la confluencia de
intereses compartidos. A continuacién se presentan tres arquetipos de alianzas que ejemplifican el
rango de opciones y sus logicas. Esos prototipos representan caracterizaciones en cuanto se trata de
describir y explicitar las bases de los intereses compartidos y problematizarlos, sin embargo, son mas
bien generalidades que requieren mayor analisis para complejizar e indagar mas sobre sus activida-
des, sus trayectorias y sus niveles de influencia, asi como para entender sus contradicciones y dile-
mas internos.
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El primero esta referido a las élites econdmicas tradicionales con nuevas élites politicas que compar-
ten el interés de propiciar condiciones para revitalizar las condiciones de inversion y crecimiento
econdémico, como precondicion para el desarrollo. El contexto de crisis econédmica bajo el cual asu-
mid el nuevo gobierno propicid 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 ase-
gurar soporte 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 econémicas y/o la promocion de actividades pro-
ductivas que generalmente requieren la explotacién de materias primas (Bull, 2013). Como se ha
visto antes, el ApC, FOMILENIO Il y el conjunto de proyectos estratégicos, constituyen una platafor-
ma concreta a partir de la cual se estdn forjando diversas alianzas con elites econémicas, como las
representadas en el Consejo Nacional para el Crecimiento, para la promocién de la inversién privada
nacional y la atraccidn de inversion extranjera directa.

El segundo estd forjado por nuevas élites (econdmicas y politicas), que se basan en un interés politi-
co partidario. ALBA Petrdleos de El Salvador S.E.M. de C.V y sus nuevas expresiones empresariales
como ALBA Alimentos, ejemplifican la manera en que actores politicos que tienen bajo su control el
aparato de gobierno, tanto a nivel nacional, como municipal, promueven estrategias mucho mas
complejas que van mucho mas alld de lo empresarial, bajo la visidon de que sin poder econdmico, es
dificil asegurar cambios sociales y politicos en el pais. Irénicamente aqui hay una confluencia con el
primer arquetipo, pues es comun en ambos la apuesta por esquemas de acumulacién como base
para el desarrollo y el cambio social. Estas élites cuentan con fuertes y amplios lazos con bases orga-
nizadas en los territorios, incluyendo el Bajo Lempa, tanto de quienes buscan fortalecer su participa-
cién e insercion en cadenas productivas que incluyen mercados externos, como de quienes reivindi-
can sus demandas de desarrollo social.

El tercer arquetipo estd conformado por nuevas élites alrededor de temas ambientales fuertemente
marcados por la situacién de riesgo y vulnerabilidad a la variabilidad y cambio climatica. El Ministerio
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, ademas de otros ministerios y entidades estatales (como
el Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Salud, entre
otros) conforma una nueva élite gubernamental que esta confrontando las consecuencias de la alta
vulnerabilidad frente al cambio climatico. Sus contrapartes en territorios son precisamente las élites
locales organizadas en el Bajo Lempa y en otros territorios del pais, quienes ano tras afio enfrentan
los impactos de los eventos extremos y la variabilidad climatica. Ciertamente aqui existe una alianza
con un potencial importante para contribuir a la construccion de nuevas formas de gobernanza am-
biental-territorial, incluyendo el territorio del Bajo Lempa. Sin embargo, desde la perspectiva de su
poder frente a otras élites y alianzas, son relativamente 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 desafios e implicaciones para la gobernanza ambiental
y para el desarrollo del pais. Los alcances de la degradacion ambiental en ese territorio, ahora mag-
nificados por el riesgo ante la variabilidad y el cambio climatico, demandan nuevas acciones y nue-
vos marcos de politica que incorporen de manera decidida la conjugacién de objetivos sociales, am-
bientales y econdmicos de manera articulada. Sin embargo, la bisqueda de respuestas al agotamien-
to del modelo econdmico, la falta de inversién y los bajos niveles de crecimiento econdmico han
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puesto la mirada al rol territorial que la Franja Costero-Marina puede jugar en dinamizar un nuevo
ciclo para el desarrollo, la inversion y el empleo (Secretaria Técnica de la Presidencia, 2013).
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