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Resumen

El gobierno tiene varias iniciativas para pro-
mover el desarrollo territorial. Sin embargo, 
la mayoría de los resultados obtenidos no 
corresponden a las expectativas. Este trabajo 
evalúa las principales acciones de la política 
pública sobre el tema, es decir, analiza la re-
lación entre el discurso de la política ofi cial y 
la práctica, en los territorios municipales. En 
concreto, estudia algunos esfuerzos importan-
tes como la Estrategia Nacional de Desarrollo 
Local, el Plan Nacional de Ordenamiento Te-
rritorial y los planteamientos de la Comisión 
Nacional de Desarrollo. Asimismo, analiza la 
distribución de los recursos para el desarrollo 
local y presenta algunas valoraciones sobre 
experiencias concretas, impulsadas desde 
los municipios, sobre todo en el tema de las 
asociaciones municipales y los fondos de con-
trapartida local.  
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1. Resultados de la Estrategia nacional 
de desarrollo local 

 Aprobada en diciembre de 1999. La 
Estrategia nacional de desarrollo local fue 
presentada como el marco orientador para el 
desarrollo económico local. En ese momento, 

fue considerada muy promisoria, gradualmen-
te perdió fuerza, sobre todo después de los 
terremotos de enero y febrero de 20011. El 
Fondo de Inversión Social para el Desarrollo 
Local era, como instancia rectora, el encarga-
do de su ejecución (Tabla 1). 

Tabla 1
Acciones de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local 

Área Acciones

1. Reorganización del 
marco institucional

1.1. Identifi car a los actores claves y defi nir sus roles en el desarrollo local.

1.2. Reestructurar el FISDL para asumir su rol de promotor del desarrollo local.

1.3. Fortalecer la municipalidad para integrar la participación ciu dadana en su gestión.

1.4. Defi nir criterios básicos en el contenido de los planes participativos municipales.

1.5. Desarrollar y poner en marcha el sistema de contraloría social, en la gestión 
       y realización de proyectos municipales. 

1.6.  Diseñar e implementar sistemas de información municipal.

1.7. Desarrollar y uniformizar el sistema de administración fi nanciera integral
       mu nicipal.

2. Financiamiento para el 
desarrollo local

2.1. Promover el asociativismo y la movilización de fondos locales de contrapartida 
       para el desarrollo local.

2.2. Financiar proyectos de desarrollo local.

3. Desarrollo socioeco-
nómico

3.1. Gestionar recursos fi nancieros y ejecutar proyectos de construcción, 
       reconstrucción y rehabilitación de caminos rurales.

3.2. Construir y mantener el sistema de electrifi cación rural para apoyar la economía  
       en el ámbito rural.

4. Desarrollo territorial 
ambiental 4.1. Proteger las áreas vulnerables.

Descentralización 

del ciclo de 

proyectos sobre 

la base de aprender 

haciendo

Decisión

Formulación

Aprobación

Licitación y
contratación

Ejecución

Liquidación

Mantenimiento

FISDL AMUS Municipios

Planifi cación
participativa

Plan inversión

Formulación

Licitación y
contratación

Verifi cación

Ejecución

Liquidación

FIS Centralizado Ciclo descentralizado

1. Se sugiere revisar El desarrollo económico territorial en la política salvadoreña.

Mantenimiento
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 Según el documento Avances del trabajo 
realizado por el FISDL en el marco de la 
ENDL: período 1999 – agosto 20032, algu-
nos de los principales logros consistieron en 
reorganizar el marco institucional (área 1), al 
identifi car a los actores claves para la ejecu-
ción de la Estrategia nacional y defi nir las 
ac ciones y las instituciones responsables de 
ellas. El segundo logro fue la reestructuración 
de Fondos de Inversión Social para el Desa-
rrollo Local, en el cual se establecieron nuevas 
unidades, un método de trabajo más centrado 
en los territorios y el diseño y la ejecución de 
numerosos proyectos. Esta reestructuración 
descentralizó el ciclo del proyecto. En efecto, 
entre 1999 y agosto de 2003 se ejecutaron 
3,741 proyectos de forma descentralizada, 
con una inversión de 169.77 millones de dó-
la res; de forma centralizada, en ese mismo 
período, se ejecutaron 553 proyectos, con 
una inversión de 74.92 millones de dólares. 
En esta modalidad se aplicó el principio de 
subsidiariedad y así los municipios asumen y 
resuelven los problemas de sus comunidades, 
fortalece su gestión, legitima la institucionali-
dad local, agiliza los procesos internos y pro-
mueve la democracia participativa por medio 
de la participación de asesores municipales.

 El tercer logro destacado fue el fortaleci-
miento de la municipalidad, por medio de la 
participación ciudadana en la gestión. En esta 
línea se ejecutó la sección de planifi cación par-
ticipativa del programa PATDEL, en el cual se 
invirtieron 3.2 millones de dólares. Una parte 
de este fondo fue invertida en un diag nóstico 
institucional municipal, el levantamiento de la 
línea de base del proceso par  ticipativo, la ac-
tualización, realización y supervisión del plan 
participativo, la elaboración de programas de 
inversión municipal y la incorporación de la 
equidad de género en el proceso de planea-
ción participativa. Hasta agosto de 2003, se 
habían invertido 1,067,496 dólares, en 203 
asistencias técnicas, de las cuales el 68.7 por 

ciento se usó en planifi cación participativa. 
Asimismo, se puso en marcha el Programa 
de fortalecimiento de procesos y capacidades 
locales con la participación del Instituto Anda-
luz de Administración Pública (IAAP), gracias 
al Convenio Básico de Cooperación Técnica 
entre la Junta de Andalucía y el gobierno de 
El Salvador. En este programa se impartieron 
dieciocho temas en áreas como la seguridad 
ciudadana, gestión de proyectos, gestión de ries-
gos y transparencia en la gestión municipal.  

 El cuarto logro consistió en la defi nición de 
los criterios básicos que deben ser incorpora-
dos en los planes de inversión participativos: 
la institucionalización del proceso participati-
vo, la equidad social y de género, la corres-
ponsabilidad ciudadana, la transparencia en la 
gestión y ejecución, la complementariedad y 
las alianzas estratégicas y la sustentabilidad de 
la gestión local. Adicionalmente, se levantó la 
línea de base para incluir dichos criterios en 
los planes de inversión en 124 municipios. 
El quinto logro fue la puesta en marcha del 
sistema de contraloría social, en la gestión y 
ejecución de los proyectos municipales, por 
medio de una línea telefónica y un sitio en 
línea para informar y denunciar. Además, 
hu bo capacitación sobre contraloría social en 
las municipalidades, a lo cual se destinaron 
recursos del programa PATDEL.

 El sexto logro de la primer área fue el di seño 
y la implementación del sistema de informa-
ción municipal —el Sistema de Información, 
Monitoreo y Evaluación del Desarrollo Local 
(SIMEDEL), conformado por los subsistemas 
socioeconómico local (SEL), gestión municipal 
(SGM), proyectos de inversión local (SPI), red 
intersectorial (RIIL) e institucional del Fondo 
de Inversión Social para el Desarrollo Local 
(SIF)—. De esta manera, 107 municipios cuen  -
tan con información socioeconómica; en 
colaboración con la Dirección General de Es-
tadísticas y Censos, se generó y promovió la 
información de 155 municipios; en San Julián 

2. La presentación de resultados de la Estrategia nacional de desarrollo local hasta agosto de 2003 no signifi ca 
que esta fi nalizará en esa fecha, sino que no había documentación para medir logros más actualizados. En 
años más recientes, algunos de los elementos de la Estrategia fueron incluidos en la agenda de la Comisión 
Nacional de Desarrollo Local y el Fondo de Inversión Social para el Desarrollo local ha continuado con la 
ejecución de muchos de los proyectos comprendidos en ella.
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se implementó el sistema completo de informa-
ción municipal, que luego fue eje cutado en 
otros municipios —entre diez y quince— de 
forma experimental, y se creó un banco de 
contratistas del Fondo de Inversión Social 
para el Desarrollo Local.

 Hasta agosto de 2003, se habían identi-
fi cado unos 2,837 proyectos de 228 muni-
cipios con una inversión de 249,562,100 
dólares, en diversas áreas —infraestructura vial, 
agua potable y saneamiento, electrifi  ca ción, 
edu cación, deporte y recreación, de sarrollo 
co munal, salud, gestión municipal, me dio 
ambiente, infraestructura económica y pro-
ductiva, vivienda, agropecuario, seguridad 
ciudadana y asistencia social—, que benefi -
ciarían  a más de ocho millones de personas. 
De esta forma, se ha fomentado la demanda 
participativa de la inversión municipal.

 El séptimo logro del área fue el lanzamien-
to del proceso de unifi cación de los sistemas 
de administración fi nanciera municipal. Por 
medio de la ejecución del componente de 
fortalecimiento de la gestión administrativa y 
fi nanciera del PATDEL, se dio  asistencia téc-
nica en informática, el marco legal municipal, 
reingeniería de sistemas, gestión de recursos 
humanos, manejo de confl ictos, gestión de 
gastos, recaudación tributaria, administración 
de proyectos, sistemas de información munici-
pal y presupuesto y programación fi nanciera. 
Hasta agosto de 2003, se habían in vertido 
40,731 dólares en capacitaciones en informá-
tica y fortalecimiento de la gestión municipal, 
y 2.5 millones de dólares, en administración 
fi nanciera y gestión municipal. Asimismo, se 
diseñó un programa para subcontratar servi-
cios municipales —recolección de desechos 
sólidos, limpieza de calles y aceras, y mante-
nimiento de alumbrado público, etc.—, que 
incluía la elaboración de un manual de proce-
dimientos, el reglamento operativo, guía para 
la subcontratación y acceso a la plataforma 
informática. Hasta agosto de 2003, se dispo-
nía de 2 millones de dólares para ejecutar el 
programa de tres años de duración.

 En este contexto, se invirtieron 2.83 mi-
llones de dólares, hasta agosto de 2003, en 

fortalecer las fi nanzas de la municipalidad, que 
comprendía el potencial fi nanciero del munici-
pio y el económico del territorio —indicadores 
del desempeño de la administración fi nancie-
ra, diagnóstico y plan de fortalecimiento—, 
en ocho municipios y la segunda fase del for-
talecimiento, en otros dieciocho. Por último, 
se invirtieron 574 mil dólares en el sistema de 
administración fi nanciera municipal, para apo-
yar el proceso de descentralización, mediante 
el fortalecimiento de la capacidad fi nanciera 
administrativa del municipio. Hasta agosto de 
2003, se habían concluido dos de las tres 
fa ses. En la primera, el proyecto benefi ció a 
San Antonio del Monte; en la segunda, Jua-
yúa, Acajutla y San Martín; mientras que en 
la última, se universalizará el sistema.

 En la segunda área, orientada al fi nancia-
miento del desarrollo local, se destacan dos 
logros. La primera es la promoción del aso-
ciativismo voluntario entre los municipios y 
la movilización de fondos locales de contra-
partida para el desarrollo local. La ejecución 
de los fondos de contrapartida, por medio de 
concurso público, del Programa unidos por 
la solidaridad ha estimulado la participaron del 
gobierno municipal, de forma individual o 
aso   ciada con organizaciones no gubernamen-
tales, comunitarias, instituciones gubernamen-
tales, asociaciones o comités de salvadoreños 
residentes en el exterior. Así, hasta agosto de 
2003, se habían ejecutado trece concursos 
para proyectos de infraestructura social y eco-
nómica local. Se aprobaron 461 proyectos 
de 164 municipios, en los cuales el Fondo 
de Inversión Social para el Desarrollo Local 
aportó, como contrapartida, 45.5 millones 
de dólares y los municipios, 40 millones. El 
segundo logro es la recuperación de la cre-
dibilidad internacional para captar fondos, 
destinados al desarrollo local. En la actuali-
dad, la cooperación ofi cial España, Alemania, 
Di  namarca, China, Estados Unidos, Unión 
Europea, Canadá y Japón, por un lado, y 
la Cámara de Comercio de El Salvador, el 
Pro grama Mundial de Alimentos, ELECNOR, 
SALEX, la Corporación ABX y el Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo, 
por el otro lado, han aportado fondos para 
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infraestructura vial (30.2 por ciento), emer-
gencia nacional después de los terremotos 
(23 por ciento), educación (18.3 por ciento), 
proyectos de electrifi cación (9.9 por ciento), 
salud (6.1 por ciento) y agua potable (4.8 por 
ciento).

 Los resultados principales de la tercera 
área, dedicada al desarrollo socioeconómico, 
fueron la gestión de los recursos fi nancieros 
y la ejecución de proyectos de construcción 
y reconstrucción, y la rehabilitación de los 
caminos rurales. Entre 1999 y 2003, con el 
fi nanciamiento del Fondo de Inversión Social 
para el Desarrollo Local, se invirtieron 75.3 
millones de dólares, en 2,136 proyectos 
—apertura y mejora de caminos, empedrado 
de calles, puentes rurales y urbanos, cunetas 
y canales—, que benefi ciaron a más de 3.6 
millones de personas y generaron 184,398 
empleos temporales, en un mercado laboral 
históricamente deprimido. Por otro lado, en 
ese mismo período, se invirtieron 24.8 millo-
nes de dólares en 813 proyectos de electri-
fi cación rural. Así, la cobertura pasó del 75 
al 83 por ciento, con lo cual se benefi ciaron 
635,570 personas.

 En el desarrollo territorial ambiental, la 
cuarta área, se invirtieron 1,202,200 de dó-
lares en seis asistencias técnicas a otros tantos 
municipios vulnerables. En cinco de ellos se 
ejecutó un plan de ordenamiento territorial 
—Santiago de María, Alegría, Berlín y en las 
subregiones de La Libertad y La Unión—; en 
Rosario de Cuscatlán se realizó un plan para 
gestionar el riesgo.

 No obstante estos resultados y que tanto el 
Fondo de Inversión Social para el Desarrollo 
Local como otras dependencias gubernamen-
tales continúan ejecutando proyectos de la 
Estrategia nacional de desarrollo local, esta 
fue sustituida por la Agenda nacional para 
el desarrollo local, a cargo de la Comisión 
Na cional de Desarrollo Local. La Agenda 
ha retomado algunos de los conceptos de la 
Estrategia. Los dos terremotos de comienzos 
del año 2001, volcaron al Fondo de Inver-

sión Social al fi nanciamiento y ejecución de 
proyectos de reconstrucción, en menoscabo 
de la dirección del desarrollo local. Otro ele-
mento negativo para la Estrategia fue la poca 
apertura del poder ejecutivo, que desembocó 
en enfrentamiento con el gobierno munici-
pal3. No se recogió la sugerencia del Grupo 
consultivo de dar a conocer el contenido de la 
Estrategia, en marzo de 2000, después de las 
elecciones locales. Al año siguiente, el Grupo 
fue informado de su nuevo papel. De instan-
cia de concertación pasó a grupo técnico del 
Fondo de Inversión, lo cual contribuyó a su 
disolución4.

2. El Plan nacional del ordenamiento y 
desarrollo territorial

 El Viceministerio de Vivienda y Desarrollo 
Urbano y el Ministerio de Medioambiente 
y Recursos Naturales elaboraron, en 2001 
y por petición del poder ejecutivo, un Plan 
Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Te-
rritorial, el cual no ha sido lanzado aún. El 
objetivo del plan es mejorar la competitividad 
y sostenibilidad del territorio, y de sus recursos 
e infraestructuras, fundamentos para el desa-
rrollo social y la calidad de vida. Para ello, se 
propuso dar prioridad al uso de los distintos 
ámbitos del territorio nacional, regionalizarlo 
para planifi carlo y gestionarlo, crear y desa-
rrollar el sistema en las ciudades, identifi car 
sus actividades principales —industrial, agro-
pecuaria, turística, etc.—, las infraestructuras 
grandes para el apoyo productivo y el desa-
rrollo social, los espacios vulnerables, aquellos 
sujetos a régimen especial de conservación, 
protección y mejora del medio ambiente y 
del patrimonio cultural, estimar el monto de la 
inversión, y establecer el contexto institucional 
para ejecutar estas tareas.

 Estas debían traducirse en una política na-
cional de ordenamiento y desarrollo territorial; 
en una Ley de ordenamiento y desarrollo te-
rritorial; en un Plan nacional de ordenamiento 
y desarrollo territorial; en un Plan nacional 
de protección del patrimonio natural y en un 

3. Se sugiere ver RECODEL y Carlos Umaña, op. cit.
4. Ver Red para el Desarrollo Local, El Salvador, Descentralización…. op. cit., pp. 110 y 111.
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sistema nacional de información territorial. La 
institucionalidad que ejecutaría estas tareas de-
bía dirigir la estrategia de la política territorial, 
coordinar planes y políticas nacionales para 
incidir en el territorio, promover la concerta-
ción entre el gobierno nacional y el local, y 
promover el fortalecimiento de la capacidad 
local para ejecutar las competencias concer-
nientes al desarrollo territorial.

 Esta autoridad central aún no ha sido esta-
blecida. Solo existen referencias a una “autori-
dad competente”. Sin embargo, se señala que 

las tareas serán asumidas por la asociatividad 
municipal y las ofi cinas microrregionales con 
capacidad para ejecutar las competencias 
asignadas por el Código Municipal, según la 
dirección de los consejos de alcaldes. En tér-
minos generales, se plantea la creación de 
instituciones de carácter consultivo —consejo 
nacional del territorio y consejos regionales, 
subregionales y microrregionales, unidades de 
servicios técnicos, dependientes de los conse-
jos de alcaldes—. Asimismo, plantea una serie 
de instrumentos para la planifi cación territorial 
(Gráfi ca 1).

Gráfi ca 1
Instrumentos de planifi cación territorial

 El territorio sería regionalizado por medio 
de una estrategia de liderazgo en la región 
cen trooccidental con dimensiones centroame-
ricanas, de la integración interna e internacio-
nal de la región norte y del despegue de la re-
gión oriental. En esta línea, se crearían ca torce 
subregiones —siete en el centro-occidente 
(Sonsonate, Santa Ana, valle de San Andrés, 
Bálsamo, San Salvador, Cojutepeque-San 
Vicente y Zacatecoluca-aeropuerto), tres en el 
norte (Metapán-La Palma, Valle del Lempa y 

Cabañas) y cuatro en oriente (Usulután, San 
Miguel, La Unión y el norte de oriente)—. 
Estas, a su vez, se dividirían en 31 micro-
rregio nes, cuya unidad básica serían los muni-
cipios actuales, aunque conservando los 262 
existentes en la actualidad. Los criterios para 
establecer estas divisiones operativas serían 
físico ambiental, las relaciones económicas y 
la asociatividad existente. Asimismo, el plan 
comprende un sistema de red de ciudades, 
para evitar la concentración de la población 

Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial
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• Plan Director de Conservación del 
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• Plan Director de Carreteras
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Planes especiales de 
infraestructuras
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ción nacional
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públicos o privados de 

actuaciones y obras
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en el área metropolitana de San Salvador y 
en Santa Ana y San Vicente. De esta forma, 

se proponía descentralizar y organizar las ciu-
da des con un equilibrio mayor.

 El plan apuesta por la infraestructura —hi -
dráulica, los puertos y aeropuertos, las telecomu-
nicaciones y la generación de ener gía—, pero 
enfatiza la vial, a la cual considera funda-
mental para la articulación de las ciudades 
(“país red”), en concreto el aislamiento de las 
regiones, sobre todo de la región norte, el 
con gestionamiento del área metropolitana, el 
impacto ambiental de la carretera Panameri-
cana y la introducción del tres como medio 
de transporte público. El plan reconoce la 
gra vedad de la situación de la vivienda y de 
los asentamientos humanos y, por lo tanto, 
sugiere que el Estado intervenga y subsidie 
viviendas, infl uya en el mercado del suelo, 
reduzca su uso en las áreas peligrosas, pre-
serve las naturales, garantice la seguridad 

jurídica de la tenencia del suelo, etc. En este 
contexto, plantea el impuesto predial y el co-
bro de plusvalía, asociada al valor del suelo 
y vinculada con la infraestructura estatal. El 
in greso proveniente del impuesto predial sería 
administrado por el gobierno local.

 El Plan nacional de ordenamiento y desa-
rrollo territorial es acertado, en cuanto res-
ponde a algunas de las necesidades del país 
y en cuanto sus propuestas son pertinentes; 
pero presenta varias debilidades. Su visión de 
la planifi cación es lineal y centralista, por lo 
que supedita lo local a lo nacional. Piensa en 
un gobierno central fuerte con capacidad para 
dirigir un proceso de planifi cación complejo5. 
No concreta la naturaleza de la autoridad res-
ponsable del ordenamiento territorial, con lo 

5. Carlos Ferrufi no, et al, op. cit., pp. 59 y 60.

1

3
2

Propuesta de regionalización

       1. Región oriente        2. Región norte  3. Región centro-occidente 
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Poco
Mucho
Nada

22%

71%

7%

Una vez
Ninguna vez
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Dos veces

4%

48%

11%
37%

cual no contribuye a la clarifi cación de las com-
petencias de las instituciones, una cuestión 
fun damental, dada la naturaleza “transversal” 
del ordenamiento territorial. Otras cuestiones 
claves, como el proceso de descentralización y 
de la distribución de recursos y competencias, 
que impactan el ámbito territorial, tampoco 
los clarifi ca. Así, por ejemplo, no defi ne los 
ins trumentos para que el gobierno local ad-
ministre el impuesto predial. El análisis de la 
interrelación entre el modelo económico y 
el territorial está ausente6. El papel de local, 
en la gestión de riesgos, no está dimensionado 
de manera adecuada. Privilegia la dimensión 
física sobre la institucional, al proponer la 

asociación de los municipios. A su vez, esa 
aso  ciación es obligatoria, sin tomar en con-
si deración los procesos ya existentes, ni 
tam poco las afi nidades históricas y culturales. 
Obligar a la asociación contradice el principio 
de aso ciación libre, garantizado por la Cons-
titución. Asimismo, imponer al municipio la 
autorización de consejos regionales para eje-
cutar planes de desarrollo, contradice tanto la 
Constitución como el Código Municipal que 
le dan facultad para aprobarlos, decretarlos y 
ejecutarlos. El plan fue poco consultado con 
los representantes del gobierno local, lo cual 
pone en entredicho su viabilidad.

6. Ibíd., p.  7.

Fuente: Agencia de Urbanismo de Lyón, El proyecto de ordenamiento territorial de El Salvador: Refl exiones globales 
sobre los avances, límites y posibles debates. San Salvador, 2005.

 Gráfi ca 2 Gráfi ca 3
 Conocimiento que tienen los Participación de los gobiernos
 gobiernos locales de la propuesta locales en discusiones sobre 
 del PNODT el PNODT

3. Los avances de la Comisión Nacional 
de Desarrollo

 La Comisión Nacional de Desarrollo elabo-
ró una estrategia para el despegue de las re-
giones oriental y norte del país. La estrategia 
de la región oriente en la cual participaron el 
Ministerio de Relaciones Exteriores, la Comi-
sión Ejecutiva Portuaria Autónoma, alcaldías 
de la zona y la Cooperación Japonesa, com-
prende seis áreas —un complejo agroindus-
trial, desarrollo y manejo de la cuenca del río 
Grande de San Miguel, desarrollo ambiental 
y turístico, fortalecimiento de la infraestruc-
tura vial, revitalización del puerto Cutuco (La 
Unión) y desarrollo empresarial—. El plan es 
convertir el país en un centro logístico para 

distribuir carga y mercadería en la región, 
para lo cual, desde comienzos de 2006, se 
reconstruye el puerto de Cutuco, cuyas obras 
durarán tres años y tienen un presupuesto de 
125 millones de dólares; asimismo, se cons-
truye un canal seco para el comercio entre 
las costas del Pacífi co de El Salvador y la del 
Atlántico de Honduras, y se establecerá un 
trasbordador oceánico entre El Salvador y 
Nicaragua, con vistas al transporte de carga y 
personas entre los puertos de Cutuco y Corin-
to. El plan también contempla una planta 
pro cesadora de desechos sólidos y la instala-
ción de 100 kilómetros de tubería para aguas 
negras y drenajes de las ciudades de La Unión 
y Pasaquina y de la isla de Meanguera.
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 Las municipalidades de Conchagua, El 
Carmen y San Alejo, por su lado, reacciona-
ron con la elaboración de planes de desarrollo 
eco-turísticos. El Ministerio de Educación cons-
truyó un centro de enseñanza técnica (ME-
GATEC) para formar en el manejo de barcos, 
refrigeración, mecánica naval, computación, 
inglés y administración y turismo. Desde 
2003, en Punta Gorda (La Unión), se ins-
taló una empresa atunera española —Calvo 
Conservas—, a la cual el gobierno le otorgó 
licencia para explotar el atún en las costas del 
país. Su producción anual asciende a las 65 
mil toneladas de atún, para lo cual creó 750 
empleos, que podrían 
am pliarse al millar. La 
in versión en la planta 
para enlatar ascendió a 
6 millones de dólares.

 Estas novedades han 
desatado un nuevo di-
namismo en la región. 
Así, en La Unión se 
establecieron empresas 
nuevas, dos nuevos ho-
teles y dos estaciones de 
servicio de combustible. 
Hay quien considera que 
el avance del desarrollo 
local se debe más a la 
empresa privada que a 
la política gubernamen-
tal. El gobierno nacional 
y el local reaccionaron a 
las primeras inversiones 
fuertes de la empresa 
internacional. Ante el 
interés del capital internacional, el primero 
vio en esas inversiones una oportunidad para 
la inserción en el mercado global y, junto con 
los gobiernos locales, promovieron dinámicas 
de desarrollo. Por eso mismo, porque se trata 
de una reacción y no de una planifi cación del 
desarrollo de la zona, la intervención guber-
namental es desorganizada. No se observa lo 
mismo en el desarrollo de la región norte. La 
llamada estrategia de la longitudinal del norte 
fue consultada con los gobiernos locales y 
las comunidades, y tiene una visión de largo 

plazo. El siguiente paso fue la búsqueda del 
fi nanciamiento. Asimismo, la información del 
Plan nacional de ordenamiento y desarrollo 
territorial ha sido usada para determinar la 
utilización del suelo, de acuerdo a su voca-
ción. De esta manera, es previsible que el 
desarrollo de esta zona sea más ordenado que 
el de la región oriental.

 La estrategia de despegue de la región 
norte comprende 92 municipios, que repre-
sen tan el 35 por ciento del total, donde 
había una población cercana a los 850 mil 
pobladores, equivalentes al 12 por ciento de 

habitantes del país. El 
diagnóstico señala que 
uno de los obstáculos 
principales para el de-
sarrollo de la región es 
su aislamiento. Por lo 
tanto, la estrategia se 
propone fortalecer la 
capacidad empresarial 
del territorio, generar 
crecimiento económico 
en él, integrar la zona 
norte con el resto de 
la economía nacional y 
reducir sus tancialmente 
sus índices de pobreza. 
El gobierno presentó un 
proyecto a la Cuenta del 
milenio, para conseguir 
los fondos necesarios. 
La Comisión Nacional 
de Desarrollo, desde el 
comienzo, incluyó en la 
planifi cación y la ejecu-

ción de la estrategia a las alcaldías, las comu-
nidades, las organizaciones no gubernamen-
tales y la empresa privada.

 La estrategia propone alcanzar sus metas 
con el desarrollo de nueve territorios con 
potencial productivo. El Valle del alto Lempa 
—arroz, ganadería y lácteos—, Las Pilas y los 
Planes —hortalizas, fl ores y agroturismo—, 
La Montañona —turismo y explotación fores-
tal—, Cabañas —ganadería, lácteos, minería 
y comercio binacional—, la zona norte de 
Morazán —turismo—, los Manantiales del 

El Plan nacional de ordenamiento 
y desarrollo territorial es 

acertado, en cuanto responde 
a algunas de las necesidades 
del país […]; pero presenta 
varias debilidades. Su visión 
de la planifi cación es lineal y 

centralista, por lo que supedita 
lo local a lo nacional. Piensa 
en un gobierno central fuerte 
con capacidad para dirigir un 

proceso de planifi cación complejo 
(7). No concreta la naturaleza 
de la autoridad responsable 
del ordenamiento territorial, 
con lo cual no contribuye a la 

clarifi cación de las competencias 
de las instituciones, […] 
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Norte —ganadería—, el norte de La Unión 
—turismo, ganadería, lácteos y comercio 
bi nacional— y Metapán —ganadería y tu ris-
mo—. Otro elemento importante es la cons-
trucción de la carretera Longitudinal del norte 
y su sistema de alimentación. Esta carretera 
empalmaría con el Corredor logístico inte-
roceánico, que Honduras inaugurará en los 
próximos años. En la elaboración del pro yecto 
participaron los alcaldes de los 49 municipios 
afectados por el trazo principal de la carrete-
ra, quienes conformaron una mesa gestora, 
de la cual se derivó un comité de seguimien-
to. Los representantes de los departamentos 
afectados se integraron a este último comité. 
Además de la propuesta técnica para cons-
truir la carretera, se hizo una evaluación de 
su impacto económico y social.

 El tercer elemento para alcanzar los obje-
tivos de la estrategia es la integración fron-
teriza con el sur de Honduras, para lo cual 
se integraron cinco comisiones binacionales 
con 34 municipios de cada país. Además de 
la interconexión vial, la agenda de desarrollo 
comprende la especialización productiva de 
las tres cuencas compartidas. El cuarto ele-
mento es la conservación y el desarrollo del 
río Lempa, proyecto que incluye once áreas 
nacionales protegidas y en el cual participan 
Honduras y Guatemala. Su ejecución está a 
cargo de dos organizaciones no gubernamen-
tales —Fundemas y Fundalempa— y de una 
mesa interinstitucional —Ministerio de Agri-
cultura y Ganadería, Asociación Nacional de 
Acueductos y Alcantarillados, Comisión Ejecu-
tiva del río Lempa, Cendepesca, la Comisión 
Nacional para la Cultura y el Arte, la Ofi cina 
de Planifi cación del Área Metropolitana de 
San Salvador y el Grupo del Alto Lempa—. 
Gracias a este esfuerzo, se socializaron 54 es-
tudios sobre el río Lempa. El quinto elemento 
es la creación de un sistema de ciudades, a 
raíz de la nueva dinámica que introducirá la 
carretera Longitudinal. El Viceministerio de 
Vivienda prepara planes para construir el 
sistema con las siete ciudades más grandes 
de la región. El último elemento es la asocia-
ción entre los municipios y la planifi cación 
territorial, en función del ordenamiento y el 

desarrollo, para lo cual se contemplan once 
microrregiones. 

4. Distribución de los recursos

 Aun cuando el total de la inversión pública 
en lo local no está disponible, puede afi r-
marse que, entre 1995 y 2005, la cantidad 
invertida por el gobierno nacional refl eja 
mayor conciencia sobre la necesidad de re-
ducir los desequilibrios territoriales. De ahí 
que esa inversión ya no esté tan concentrada 
en San Salvador. El Fondo para el Desarrollo 
Económico y Social de los Municipios de El 
Salvador (FODES) es el mecanismo que distri-
buye y controla los recursos del Estado para 
las alcaldías, según las necesidades sociales, 
económicas y culturales de cada municipio. 
El Inciso 3 del Artículo 207 de la Constitu-
ción establece su creación para garantizar el 
desarrollo y la autonomía económica de los 
municipios. El Fondo fue creado en 1988.

 El gobierno central, por medio del Fondo, 
traslada a las alcaldías un porcentaje de los 
ingresos corrientes netos del presupuesto 
general. Las fuentes de su fi nanciamiento son 
los subsidios y aportes del Estado, los aportes 
y las donaciones, los préstamos y los bonos. 
Los criterios del Fondo para distribuir el di-
nero son los siguientes: equidad, el 25 por 
ciento del total se distribuye por partes igua-
les, entre los 262 municipios; población, la 
mitad del total considera la cantidad de esta; 
extensión del territorio, el 5 por ciento se 
adjudica de forma directamente proporcional 
al tamaño de cada municipio, y pobreza, el 
20 por ciento restante toma en consideración 
indicadores de mortalidad infantil, analfabetis-
mo, tasa de escolaridad, porcentaje de vivien-
das sin servicios de agua, servicio sanitario y 
porcentaje de población rural. Ahora bien, de 
la asignación total para el Fondo, cada año 
se descuentan 1,714,286 dólares, los cuales 
son distribuidos por partes iguales entre el 
Fondo de Inversión Social para el Desarrollo 
Local, que los usa para gastos administrativos, 
asistencia técnica y capacitación a los muni-
cipios; el Instituto Salvadoreño de Desarrollo 
Municipal, para gastos de funcionamiento, 
formación de capital, asistencia técnica y ca-
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pacitación, y la Corporación de Municipios 
de la República de El Salvador, que invierte su 
parte en fortalecer las municipalidades para 
que asuman la representación de los in te reses 
locales, en los niveles departamental y nacio-
nal; el desarrollo local; participación ciu dadana; 
capacidad legal para fi nanciar la ejecución 
de las competencias municipales y para dar 
asistencia jurídica.
 Los recursos del Fondo para el Desarrollo 
Económico y Social de los Municipios de El 
Salvador son administrados por el Instituto 

Salvadoreño de Desarrollo Municipal, que 
recibe la transferencia del Ministerio de Ha-
cienda y, a su vez, traslada la parte correspon-
diente a cada alcaldía, según los criterios 
men  cionados. Asimismo, fi nancia proyectos 
locales del plan de inversión participativo. El 
Fondo de Inversión Social para el Desarrollo 
Local complementa este último fi nanciamien-
to con donaciones y préstamos7. Los alcaldes, 
sin embargo, consideran que la vaguedad de 
la legislación sobre el destino de la transferen-
cia del Fondo limita la promoción del desarro-

7. Abelino López, “Fomento al desarrollo local: comportamiento del fi nanciamiento a los municipios: 1998–
2001”, Boletín Presupuestario, Ministerio de Hacienda, 5, 2, 2001.

Tabla 2
Estructura de la inversión pública por departamento

Departamento 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2002-
2004

Ahuachapán 1,4 1,0 2,4 2,0 8,5 8,7 5,8 7,7 8,0 7,0 4.2

Cabañas 0,4 1,7 1,7 0,6 0,6 1,2 3,6 5,9 6,0 4,0 2.1

Chalatenango 0,1 1,2 0,9 1,0 3,8 3,2 3,4 7,3 7,0 7,0 3.7

Cuscatlán 0,3 0,3 0,4 0,5 0,1 0,4 0,5 3,5 4,0 11,0 5.9

La Libertad 8,0 6,7 5,4 5,5 6,3 3,6 5,9 10,1 10,0 17,0 12.0

La Paz 3,6 6,6 12,1 15,1 6,2 6,6 2,9 3,9 4,0 6,0 6.8

La Unión 0,4 0,4 1,7 1,6 0,7 2,3 4,6 5,7 6,0 2,0 6.4

Morazán 0,1 0,2 3,7 0,5 0,1 1,7 2,5 4,2 4,0 3,0 3.8

San Miguel 1,4 4,2 4,3 8,9 3,7 4,0 4,2 5,3 5,0 2,0 4.3

San Salvador 67,5 58,7 40,2 36,4 38,3 32,9 27,6 16,6 17,0 25,0 30.2

San Vicente 1,0 2,8 3,9 1,2 0,2 3,6 4,7 0,8 1,0 4,0 5.3

Santa Ana 1,7 6,6 3,9 5,0 2,3 2,3 5,7 6,6 7,0 3,0 3.4

Sonsonate 11,6 6,4 15,5 20,0 11,2 4,4 4,3 4,9 5,0 3,0 6.1

Usulután 2,5 3,1 3,8 1,8 18,2 25,2 24,1 17,5 18,0 7,0 5.9

Fuente: informes de desarrollo humano de 2001 y 2003 para 1993-2002, y Ministerio de Hacienda para 2002-2004.

Gráfi ca 4
Criterios de distribución del FODES
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llo económico —“los recursos provenientes 
del Fondo deberán aplicarse prioritariamente 
en servicios y obras de infraestructura en las 
áreas urbanas y rural, y en proyectos dirigi-
dos a incentivar las actividades económicas, 
sociales, culturales, deportivas y turísticas del 
municipio” (Art. 5)—. Los alcaldes quisieran 
uti lizar estos fondos para fi nanciar proyectos 
productivos.

 En los últimos años, la ley del Fondo ha 
sido modifi cada varias veces. Las modifi cacio-
nes más importantes ocurrieron en febrero de 
1998 y en junio de 2004, las cuales estable-
cieron aumentos de la transferencia equivalen-
tes al 6 y 7 por ciento, respectivamente. La 
segunda modifi cación vincula el porcentaje de 
la transferencia al presupuesto general, con 
lo cual evita su depreciación, “un hito históri-
co… por su impacto en las condiciones de la 
vida cotidiana en los diferentes municipios”8. 
De esta forma, la disponibilidad fi nanciera de 
todas las municipalidades aumentó en el 134 
por ciento. Asimismo, para el 87 por ciento 
de los municipios, la transferencia representó, 
en 1998, entre dos y veintiocho veces su re-
caudación por concepto de tasas e impuestos, 
y equivalió al 68 por ciento del fi nanciamiento 
del presupuesto municipal. En 2000, la inver-
sión directa del gobierno solo contempló 124 
municipios (47 por ciento); por lo tanto, los 
otros 138 (53 por ciento) no habrían podido 
invertir sin las transferencias del Fondo9.

 Entre 1995 y 2005, los recursos del Fon do 
han permitido la ejecución de 5,522 proyec-
tos, dos de cada tres en el área rural de los 
municipios, y crearon 10,633 empleos per-
manentes en todos ellos. La mayoría de las 
municipalidades adquiere los insumos para 
sus proyectos en el mismo territorio, en los 
municipios vecinos o en la cabecera depar-
tamental, lo cual impacta positivamente la 
eco nomía. La empresa privada participa en 

la ejecución de estos proyectos. La mayoría 
es desarrollada por individuos y por empresas 
pequeñas locales o metropolitanas. En 2001, 
las municipalidades invirtieron el 77 por cien-
to de la transferencia del Fondo, una propor-
ción superior a la del Ministerio de Obras 
Pú blicas, el Fondo Social para la Vivienda, el 
Ministerio de Salud, la Asociación Nacional de 
Acueductos y Alcantarillados, el Fondo Nacio-
nal para Vivienda Popular, etc. En 2003, el 
nivel de inversión subió al 94.5 por ciento por 
encima del promedio del 88 por ciento de las 
entidades del sector público10. Estos fondos 
son invertidos, en buena medida, en vías de 
acceso, educación, electrifi cación, acueductos 
y alcantarillados. Menos representativa es la 
inversión en economía y producción11.

 Entre 1997 y 2004, el peso del Fondo 
pa ra el Desarrollo Económico y Social de los 
Municipios de El Salvador pasó de representar 
el 0.13 al 6.35 por ciento de los ingresos co-
rrientes del presupuesto general. Sin embar-
go, esta transferencia todavía no representa el 
1 por ciento del producto interno bruto. Con 
todo, cabe señalar que, desde 2004, la canti-
dad transferida es fi nanciada completamente 
por el presupuesto general, es decir, se ha 
prescindido de los recursos externos que no 
garantizaban estabilidad.

 El Fondo para el Desarrollo Económico 
y Social no solo ha signifi cado un aporte 
fi nanciero para las municipalidades, sino que 
ha servido de garantía para avalar créditos 
en la banca nacional, lo cual ha permitido 
a aquellas desarrollar proyectos de inversión 
sin fi nanciamiento. Pero en julio de 2005, la 
Asamblea Legislativa les prohibió utilizar el 
dinero del Fondo como garantía para présta-
mos. El principal argumento del legislador era 
evitar que los concejos municipales, elegidos 
por tres años, comprometieran fondos asigna-
dos más allá de su mandato. El decreto resultó 

  8. RECODEL, Avances y perspectivas del desarrollo, op. cit., p. 2.
  9. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe de desarrollo humano El Salvador 2001, p. 164.
10. Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de situación 

durante el período 2003-2005, p. 9.
11. Ibíd., p. 9.
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polémico, pues los alcaldes desean su anula-
ción. En la actualidad, 197 (75.19 por ciento)12 
municipalidades han respaldado créditos con 
esos fondos. La Corporación de Municipali-
dades propuso comprometer hasta el 75 por 

ciento como aval para créditos, pagaderos en 
tres años; hasta el 40 por ciento, más allá de 
los tres años y hasta el 30 por ciento, en seis 
años. 

12. La Prensa Gráfi ca, 2 de septiembre de 2005, p. 26.

Tabla 3
FODES y otras variables relacionadas

(Millones de dólares y porcentajes)

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Presupuesto general 1,748.80 1,895.20 1,951.90 2,082.80 2,216.30 2,504.10 2,486.70 2,783.90

Ingresos corrientes 
del presupuesto ge-
neral

1,461.00 1,469.40 1,533.40 1,698.00 1,755.50 1,791.60 1,816.20 1,960.00

Monto total FODES 14.28 83.20 89.90 97.40 102.10 106.30 108.50 124.,40

Vía ISDEM (Ministe-
rio de Hacienda) 14.14 50.30 56.20 82.,80 97.30 99.70 104.30 122.10

Vía FISDL (recursos 
externos)  31.80 32.,00 12.90 3.10 4.90 2.50 0.60

Aporte a ISDEM, 
FISDL y COMURES 0.13 1.10 1.70 1.70 1.70 1.70 1.70 1.70

FODES/ingresos co-
rrientes (%) 0.97 5.66 5.86 5.74 5.82 5.83 5.97 6.35

FODES (recursos 
pro    pios)/ingresos co-
rrien tes (%)

0.97 3.50 3.78 4.98 2.64 5.66 5.84 6.32

FODES/PIB (%) 0.13 0.69 0.72 0.74 0.72 0.74 0.72 0.79            
Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de situación 
durante el período 2003-2005, p. 8.

 

Tabla 4
Ingresos por tamaño de municipios (2003) 

Grandes Medianos Pequeños
Impuestos 16,305,024.51 10,200,614.72 1,821,703.58
Tasas y derechos 34,571,584.33 18,458,377.46 2,887,119.77
Venta de bienes y servicios 303,212.74 400,122.32 715,556.00
Ingresos fi nancieros 2,861,660.75 2,301,586.10 414,797.31
Transferencias corrientes 2,636,776.91 5,693,878.62 3,985,043.73
Venta de activos fi jos 88,480.17 205,266.11 55,537.07
FODES 9,390,553.66 26,746,655.03 19,644,535.26
Recuperación de inversión fi nanciera 39,763.51 130,379.48 116,340.13
Endeudamiento público 6,629,158.37 2,827,832.23 1,822,644.89
Total 72,826,214.95 76,964.712.07 31,463,277.74

Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de 
situación durante el período 2003-2005, p. 14.
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 El análisis detenido de la estructura de 
in gresos municipales (Tabla 5) muestra el 
im pacto del Fondo para el Desarrollo Eco-
nómico y Social en los municipios pequeños. 
La fuente de ingresos más importante de las 
municipalidades está en los impuestos y las 
tasas de derechos. En efecto, existe una gran 
diversidad de impuestos y tasas municipales 

por servicios y derechos, más de 40 tributos, 
la mayoría de ellos con una base impositiva 
pequeña y una recaudación defi ciente. Las 
le yes sobre los impuestos municipales son 
re gresivas y muchas de ellas no han sido mo-
difi cadas en veinticinco años. Por lo tanto, sus 
conceptos y tarifas son obsoletas e improduc-
tivas13.

13. Red para el Desarrollo Local, op. cit , pp. 9 y 11.

Tabla 5
Ingresos por tamaño de municipios (2003)

(En porcentajes)

Grandes Medianos Pequeños

Impuestos 22.4 13.3 5.8
Tasas y derechos 47.5 24.0 9.2
Venta de bienes y servicios 0.4 0.5 2.3
Ingresos fi nancieros 3.9 3.0 1.3
Transferencias corrientes 3.6 7.4 12.7
Venta de activos fi jos 0.1 0.3 0.2
FODES 12.9 34.8 62.4
Recuperación de inversión fi nanciera 0.1 0.2 0.4

Endeudamiento público 9.1 16.7 5.8

Total 100 100 100

Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: 
informe de situación durante el período 2003-2005, p. 14.

 Los impuestos generaron el 22.4 por cien to 
del ingreso total en los municipios gran des; el 
13.3 por ciento, en los medianos, y solo el 
5.8 por ciento, en los pequeños. Al relacio-
nar los impuestos con los ingresos totales, sin 
diferenciar el tamaño de los municipios, tasas 
resultantes son del 19.5, 15.8 y 19.8 por 
ciento, para 2002, 2003 y el primer semestre 
de 2004, respectivamente. Mientras que la re-
lación impuestos frente a ingresos corrientes 
es del 29.8, 27.4, y 32.2 por ciento, en el 
mismo período. Las tasas y los derechos para 
enero de 2002-junio de 2004 representa-
ron el 34.8, 31.2 y 32.3 por ciento de los 
in gresos municipales. En 2003, las tasas y 
derechos de los municipios grandes signifi ca-
ron el 47.5 por ciento del ingreso municipal; 
en los medianos, el 24 por ciento, y en los 
pequeños, el 9.2 por ciento. Ante estas desi-

gual dades, la relevancia del Fondo para el 
De sarrollo Económico y Social es evidente.

5. Avances desde el municipio

 En los municipios, mientras tanto, se han 
comenzado a crear microrregiones, asociacio-
nes o mancomunidades entre ellos, sobre todo 
en aquellos que son vecinos y con característi-
cas y necesidades comunes, y también fondos 
de contrapartida para el desarrollo local. Estas 
novedades surgieron con el apoyo técnico de 
las organizaciones no gubernamentales y la 
cooperación internacional. En la creación de 
las microrregiones también participó el go-
bierno nacional. Las organizaciones que más 
han impulsado la asociación municipal han 
sido el Instituto Salvadoreño para el De sarrollo 
Municipal, el Fondo de Inversión Social para 
el Desarrollo Local, la Comisión Nacional de 
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Desarrollo, la Corporación de Municipalidades  
y la Red de organizaciones no gubernamenta-
les para el desarrollo local. 

 Tres factores han infl uido en la asociación 
municipal14. El primero es la excesiva frag men-
tación municipal —262 municipios en 20 mil 
kilómetros cuadrados—. Inevitablemente, la ca-
pacidad para atender las demandas crecientes 
de la población es limitada e insufi ciente en al-
gunas municipalidades. El segundo factor es la 
crisis de la organización político administrativa 
del Estado, dado que los límites municipales 
ya no responden a la di námica del territorio, 
con lo cual han caído en la obsolescencia, al 
menos, de cara al desarrollo local. Por último, 
los municipios no son en tidades territoriales 
óptimas para impulsar 
el proceso de descentra-
lización estatal, incluso 
aquellos con una exten-
sión territorial, una canti-
dad de habitantes y unos 
recursos significativos.

 Las primeras asocia-
ciones entre los munici-
pios surgieron a fi nales 
de la década de 1980 
y principios de la de 
1990. El fenómeno se 
expandió después de los 
terremotos de 2001, en 
el período municipal 2000-2003. Un estímulo 
para asociarse fue el traslado del mantenimien-
to de buena parte de la red vial del Ministerio 
de Obras Públicas a las municipalidades, pero 
sin dotarlas de los recursos necesarios. Para 
hacer frente a esta circunstancia, se organiza-
ron algunas empresas municipales15. Por otro 
lado, la Ley de Medio Ambiente dispone que 
los municipios traten de forma adecuada el 
destino fi nal de los desechos sólidos; también 
movilizó a las municipalidades a asociarse 
para abrir y administrar rellenos sanitarios.

 La legislación facilita esta posibilidad de la 
asociación. En efecto, el artículo 207 de la 
Constitución declara que “las municipalidades 
podrán asociarse o concertar entre ellas con-
venios cooperativos a fi n de colaborar en la 
realización de obras o servicios que sean de 
interés común para dos o más municipios” 
y el artículo 11 del Código Municipal, en la 
misma línea, establece que “los municipios 
po drán asociarse para mejorar, defender y 
proyectar sus intereses o concretar entre ellos 
con venios cooperativos a fi n de colaborar en 
la realización de obras o en la prestación de 
servicios que sean de interés común para dos 
o más municipios”. Los artículos 14, 17 y 
18 de este úl timo reconocen varias fi guras de 
asociación —fundaciones, empresas o socie-

dades16—.

 Desde la década de 
1990, se han estable-
cido medio centenar 
de asociaciones muni-
cipales. Un estudio17 
de 44 de ellas reveló 
que el 87 por ciento de 
los municipios forman 
parte al menos de una 
asociación. El 68 por 
ciento de estas com-
prende municipios de 
un mismo departamen-
to; el 27 por ciento, a 

los de dos departamentos, y el 5 por ciento, 
a tres departamentos. El 63 por ciento de 
las asociaciones incluye entre cuatro y siete 
municipalidades; el 30 por ciento, más de 
ocho, y el 7 por ciento, al menos dos o tres 
mu nicipalidades. En el 77 por ciento de las 
asociaciones solo participa la municipalidad; 
en el 14 por ciento, esta y el comité de desa-
rrollo local, conformado por representantes 
de las comunidades y, en algunos casos, por 
representantes de las organizaciones no gu-
bernamentales e institucionales gubernamen-

14. Funde, Asociación de Municipios y Construcción Regional para el Desarrollo, Desarrollo humano: buenas 
prácticas, San Salvador, 2004, pp. 13 y 14.

15. Red para el Desarrollo Local, El Salvador, desarrollo local y descentralización del Estado: situación actual y 
desafíos, San Salvador, 2003, p. 209.

16. Red para el Desarrollo Local, El Salvador, desarrollo local, op. cit., p. 196.
17. Ángela Zamora Rivas, Directorio y análisis de Agrupamientos, op. cit.

Entre 1997 y 2004, 
el peso del Fondo para el 

Desarrollo Económico y Social 
de los Municipios de El Salvador 
pasó de representar el 0.13 al 
6.35 por ciento de los ingresos 

corrientes del presupuesto 
general. Sin embargo, 

esta transferencia todavía 
no representa el 1 por ciento 
del producto interno bruto. 
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tales; y en el 9 por ciento participan otros 
actores municipales18. En el otro extremo de 
la participación se encuentran la presencia de 
las organizaciones gubernamentales y no gu-
bernamentales y la cooperación internacional. 
En el 81 por ciento de las agrupaciones hay 
presencia de organizaciones gubernamen-
tales; en el 74 por ciento participan las no 
gu bernamentales y en el 49 por ciento, la coo-
peración internacional19.

 La institucionalidad de las asociaciones 
municipales comprende la personería jurídica. 
El 9 por ciento de estas solo tiene un acuerdo 
o compromiso de colaboración entre los go-
biernos municipales. El 75 por ciento se fun-
damenta en acuerdos o actas de constitución. 
El 80 por ciento tiene estatutos aprobados 
por los concejos municipales. El 49 por cien-
to posee personería jurídica. Solo en cuatro 
ocasiones media una ordenanza municipal. La 
estructura organizativa de un cuatro de diez 
asociaciones es muy simple, pero formal, es 
decir, cuentan con junta directiva y un comité 
o consejo, integrado por los alcaldes. Solo el 
9 por ciento ha elaborado un organigrama, 
el 16 por ciento tiene tres niveles organiza-
tivos —asamblea de socios, junta directiva y 
personal administrativo de la asociación— y 
el 7 por ciento de las asociaciones se reduce 
a reuniones de los alcaldes.

 La mayoría de las asociaciones (75 por 
ciento) está dirigida por los alcaldes y los con-
cejales. En el 20 por ciento, el alcalde com-
parte la dirección con el comité de desarrollo 
local y las organizaciones no gubernamenta-
les. Solo en dos asociaciones, las decisiones 
son tomadas por las organizaciones sociales. 
El 22 por ciento de las agrupaciones cuenta 
con plan o diagnóstico de la situación; el 37 
por ciento, son planes de desarrollo y solo el 
5 por ciento son de ordenamiento territorial. 
Todos los planes de desarrollo incluyen infra-
estructura y desarrollo económico; el 44 por 

ciento incluye gestión de riesgo y, en el resto y 
en menor grado, aspectos como desarrollo 
cul tural (25 por ciento), descentralización y 
modernización municipal, fortalecimiento 
ins   titucional y organización y participación 
ciu dadanas20. Los recursos fi nancieros para 
estas actividades provienen del aporte de cada 
municipalidad —solo en el 34 por ciento de 
las asociaciones— y de los proyectos presen-
tados a las organizaciones no gubernamenta-
les, la cooperación internacional y el gobierno 
nacional. Solo dos de diez agrupaciones tiene 
local para operar21. Un poco más de la mitad 
(55 por ciento) de las asociaciones desarrolla 
un proyecto conjunto, por ejemplo, para ma-
nejar los desechos sólidos o la construcción 
y el mantenimiento de su red vial. El 9 por 
ciento de las asociaciones desarrolla activida-
des conjuntas para promover el turismo y el 7 
por ciento, para administrar y distribuir agua 
potable22.

 Casi un tercio de las asociaciones (27 por 
ciento) aumentó el número de municipalidades 
que las integran y solo dos de las 44 estudia-
das ha experimentado deserciones. Un poco 
más de la mitad (52 por ciento) reconoce la 
importancia de la asociación; cuatro de diez 
dijo tener fi nanciamiento para los proyectos 
conjuntos y el 16 por ciento señaló la elabo-
ración de un plan estratégico como el mayor 
logro. Casi cuatro de diez (36 por ciento) se-
ñaló que la falta de recursos era un obstáculo; 
un poco más de un tercio (32 por ciento), el 
cambio de autoridades cada tres años, pues 
ponía en peligro los compromisos adquiridos, 
y casi dos de diez (18 por ciento) señaló el 
desinterés de los alcaldes23.

 Las difi cultades experimentadas por las mu-
nicipalidades para tener acceso a los recursos 
fi nancieros las ha llevado a crear los llamados 
fondos de contrapartida, una modalidad intro-
ducida en 1998 y que en 2000 se generalizó. 
En la creación de este fondo intervienen la 

18. Ibíd., p. 121.
19. Ibíd., pp. 125-128.
20. Ibíd., pp. 128-136.
21. Ibíd., pp. 136-138.
22. Ibíd., pp. 139-140.
23. Ibíd., pp. 141-143.
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municipalidad, la población organizada y las 
em  presas del municipio, respaldadas por al-
gunas organizaciones no gubernamentales y, a 
veces, por la cooperación internacional. El fondo 
elabora, fi nancia y administra los re  cursos para 
ejecutar proyectos concertados de infraestruc-
tura, servicios, medio ambiente y saneamiento 
municipal. Las experiencias más interesantes 
son las de Nejapa, Soyapango, Quezaltepe-
que, Santa Tecla, Acajutla y Mejicanos, aun-
que hay otras más modestas.

 El Fondo de contrapartidas para el desa-
rrollo local de Nejapa fue establecido por las 
empresas Embolsalva (concesionaria de Coca 
Cola) y Nejapa Power Company (productora 
de energía eléctrica), la alcaldía, la Asociación 
de Concertación para el Desarrollo de Nejapa 
y la Fundación Salvadoreña para el Apoyo 
Integral y la Fundación para el Desarrollo Eco-
nómico, en 1998. Al aporte de 108,100 
dó lares de la Fundación Interamericana se 
su   maron, como contrapartida, otros 57,700 
por cada una de las dos empresas menciona-
das. La municipalidad de Nejapa, por su lado, 
ofreció 300 mil dólares en mano de obra 
municipal y comunitaria, material y equipo. 
El gobierno sueco contribuyó con otros 300 
mil dólares24. El Fondo acordó ejecutar tres 
proyectos concertados: la reforestación de 
los alrededores de Nejapa para proteger los 
suelos y acuíferos de la zona, los recursos 
na turales más importantes del municipio, 
ejecutada por la municipalidad, la Asociación 
de Concertación para el Desarrollo de Nejapa 
y las organizaciones comunitarias de las áreas 
más afectadas; la descontaminación del río 
San Antonio, cuyo estudio técnico fue fi nan-
ciado por el Fondo, el cual será utilizado para 
obtener recursos del gobierno nacional y de la 
cooperación internacional; y la construcción 
de un complejo habitacional para 780 familias 
sin hogar, que ocupaban espacios públicos de 
los alrededores de la planta de Embosalva y 

de las riberas del río San Antonio. El terreno, 
adquirido con recursos del Fondo, sirvió como 
garantía para un crédito del Fondo Nacional 
para la Vivienda Popular. La Fundación Salva-
doreña para el Apoyo Integral ejecutó el pro-
yecto. Hasta el año 2003, el Fondo había res-
paldado doce proyectos con 425,751 dólares.

 El Fondo de Contrapartidas para el Desa-
rrollo Local de Soyapango25 fue establecido 
en 2000, después de tres años de negociacio-
nes, apoyadas por la Fundación Nacional para 
el Desarrollo Económico. En este Fondo par-
ticipa la gran empresa privada del municipio 
—SIGMA S.A., Avícola Salvadoreña S. A. 
de C. V., ADOC S. A. e Industria Caricia S. 
A. de C. V.—, la microempresa —Asociación 
de Comerciantes de Soyapango (ACOMES-
OY)—, organizaciones no gubernamentales 
—Fundación Génesis, Asociación Proyectos 
Comunales de El Salvador, Fundación José 
Napoleón Duarte, Fundación Salvadoreña 
para el Apoyo Integral y Fundación Nacional 
para el Desarrollo Económico—, el sector 
académico —Universidad Don Bosco— y 
alcaldía de Soyapango. Más tarde, se suma-
ron otras empresas —Arco Ingenieros, ASA 
Poster, Hiper Paiz, Textufi l, Banco Salva-
doreño, MODESA S. A. de C. V. y Fabril 
de Aceite— y la Asociación de Mujeres del 
Cantón El Limón.

 La organización de este Fondo com pren de 
una asamblea general, constituida por todos 
los socios; una junta directiva, integrada por 
tres representantes de la gran empresa, uno 
de la microempresa, uno de las organizacio-
nes de mujeres, uno del sector académico y 
uno de la municipalidad. Una gerencia técnica 
y una secretaría administrativa se encargan de 
ejecutar las decisiones de la junta directiva; 
mientras que la Fundación Nacional para el 
Desarrollo Económico y la Fundación Salva-
doreña para el Apoyo Integral brindan aseso-
rías técnicas. Los gastos de funcionamiento 

24. Ver “Creación de un fondo de desarrollo local: La experiencia de la municipalidad de Nejapa, El Salvador”, 
Revista Delnet@Local.glob, 1, 2005, Centro internacional de formación de la Organización Internacional del 
Trabajo, learning.itcilo.org/delnet/pg/frames/home/doc/revista/RevistaSP/Revista_2/@local.glob2_es.pdf

25. Fundación Nacional para el Desarrollo Económico, “Sistematización de dos experiencias: Fondo de contra-
partidas para el desarrollo local de Soyapango y Asociación Quezalteca para el Desarrollo Sostenible”, 2002, 
en www.desarrollolocal.org
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del Fondo son aportados por los socios, 
las organizaciones no gubernamentales y la 
municipalidad. Hasta principios de 2002, los 
socios habían aportado 207,882.23 dólares, 
distribuidos de la forma siguiente: municipa-

lidad, 22.5 por ciento; fundaciones Nacional 
para el desarrollo Económico y Salvadoreña 
para el Apoyo Integral, 46.72 por ciento, y 
organizaciones no gubernamentales, 30.78 
por ciento.

26. Porfi rio Cerritos Parada, Taller regional sobre Estrategias y experiencias de desarrollo económico en el ámbi-
to local, organizado por SACDEL, 24-26 de febrero de 2004, San Ignacio, Chalatenango.

Tabla 6
Proyectos del Fondo de Contrapartidas 

para el Desarrollo Local de Soyapango (1999-2002)

Proyectos Instituciones que aportaron recursos

Campaña de limpieza en el bulevar del Ejército Nacional.
Fabril de Aceite, Rotofl ex, Avícola Salvadore-
ña, Diana, FUNDE, FUSAI, Universidad Don 
Bosco y alcaldía municipal.

Mejoramiento del arriate del bulevar del Ejército Nacional y 
redondel Unicentro. HiperPaiz, ADOC y municipalidad.

Bolsa de trabajo para jóvenes en temporada de vacaciones 
(129 plazas). HiperPaiz, Avícola Salvadoreña, ADOC.

Formulación de perfi l de proyecto para la descontamina-
ción del río Sumpa. Socios.

Formulación de cuatro carpetas técnicas: recuperación y 
ornamentación de la zona de protección Comunidad 22 
de Abril; habilitación de aceras peatonales en calle Agua 
Caliente y Av. Rosario Sur; mejoramiento del arriate del 
bulevar El Ejército Nacional y redondel Unicentro; mejora-
miento de zona verde recreativa y cancha de baloncesto de 
la colonia Las Flores.

FUSAI.

6. Conclusiones

 Las experiencias, los procesos y las es-
trategias aquí presentadas muestran avances 
prácticos en el desarrollo territorial en el nivel 
municipal, donde se han introducido cambios. 
Sin embargo, para algunas municipalidades aún 
es difícil pensar en verdaderos procesos de de-
sarrollo económico territorial, porque el nivel 
de pobreza hace imposible captar recursos 
para reinvertirlos, una condición indispensa-
ble para dicho desarrollo. En este sentido, 
se ha afi rmado que muchos municipios “no 
cons tituyen espacios sufi cientemente amplios 
y complejos para desarrollar por sí solos es-
trategias de desarrollo local, esto debido a que 
sus potencialidades son escasas y los actores 
locales tienen bajos niveles de iniciativa desde 
una perspectiva de mediano y largo plazo. Lo 

que impera en muchos de los municipios ru rales 
son unas economías de precarias, no solo en tér-
minos de la subsistencia de la gente, sino de 
tejidos productivos comunitarios débiles”26. 
 En términos generales, se pueden apreciar 
cambios en varios aspectos importantes de la 
gestión municipal. Desde los años noventa se 
observa una evolución positiva en, al menos, 
cuatro aspectos: capacidad fi nanciera, calidad 
de la gestión, participación ciudadana y aso-
ciación municipal. Este último aspecto se enfoca 
a disminuir los problemas ocasionados por la 
atomización municipal. No obstante, falta mu-
cho por hacer. El camino iniciado debe conti-
nuar. Uno de los aspectos más sobresaliente 
de los últimos años son los agrupamientos 
municipales. Todo parece indicar que se trata 
de procesos de asociación de municipalidades 
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más que de asociación de municipios, dada la 
poca presencia de actores locales en ellos. Sin 
embargo, es necesario reconocer que estos 
agrupamientos constituyen respuestas desde 
lo local a los problemas del territorio. Ade-
más, en los planes de desarrollo de algunas 
de estas agrupaciones se incluyen temáticas 

relacionadas con el ordenamiento territorial 
y el desarrollo económico local, cuestiones 
poco abordadas por las municipalidades. Esto 
hace pensar que la asociación de municipios 
está contribuyendo a cambiar la concepción 
de la gestión local, para dar cabida a un plan-
teamiento más amplio e integrador27.

27. Ibíd., p. 148. 

Tabla 7
Cambios más importantes en la gestión municipal

Capacidad fi nanciera
Avances

Capacidad fi nanciera
Desafíos

• El municipio dispone hoy de más recursos gracias al 
aumento de las trasferencias del gobierno nacional, 
por medio de la Ley del FODES. Entre 1997 y 2004, 
pasaron del 0.13 al 6.35 por ciento del presupues-
to general. Este aumento ha contribuido a paliar los 
efectos de la concentración de la inversión pública y 
ha impactado en las condiciones de vida de la población.

• El municipio ha buscado y desarrollado nuevos meca-
nismos para la obtención de fondos:
o Presenta proyectos a la coo pe  ración internacio-

nal (organi za cio nes gubernamentales y no guber-
namentales, municipios, congresos y diputaciones 
de países desarrollados). 

o Tiende a estrechar lazos con los salvadoreños ori-
ginarios, residentes en el exterior, sobre todo en 
Estados Unidos. Con sus aportes fi nancia obras 
de infraestructura, equipamiento de unidades de 
salud o escuelas y la celebración de fi estas patro-
nales. Este mecanismo ha sido favorecido por el 
programa SALEX del FISDL.

o La creación de fondos de contrapartida para el 
desarrollo local, donde la empresa, la municipali-
dad y comunidad organizada acuerdan proyectos, 
aportan y gestionan recursos para el desarrollo 
del municipio

       Aumento en calidad de gestión empresarial          Aumento en calidad de gestión empresarial
• Modernización de las alcaldías, por medio de la 

tecnología.
• Capacitación a alcaldes, concejos municipales y 

personal con la contribución de organizaciones no 
gubernamentales, Corporación de Municipalidades 
y gobierno nacional, por FISDL y sobre todo el 
Instituto Salvadoreño de Desarrollo Municipal.

• Introducción de estilo de gestión antes considerado 
exclusivo de la empresa en muchas alcaldías.

• El perfi l del candidato a alcalde y, por tanto, el 
alcalde electo han mejorado, ya no basta con ser 
miembro activo del partido. Cada vez son más los 
alcaldes con estudios superiores y mayor compro-
miso con el cargo y, por tanto, mayor respon-
sabilidad y conciencia de su rol. Tendencia a no 
concebir su papel como simple administrador de 
servicios tradicionales.

• Aún quedan muchas alcaldías sin acceso a recur-
sos tecnológicos modernos, que faciliten su labor.

• El período de la gestión municipal es corto (3 
años), lo cual infl uye en la calidad de la gestión, 
pues muchos consideran buena parte del primer 
año como tiempo para familiarizarse en el cargo 
y, el último, un año de campaña política.

• Esto infl uye en la planifi cación y ejecución con 
visión de largo plazo.

• La mayoría de las municipalidades aún tiende a 
centrar su esfuerzo de inversión física y social en 
el casco urbano con independencia de su grado 
de urbanización, reproduciendo los desequilibrios 
en el territorio (urbano-rural).  

• Las transferencias del gobierno nacional a las muni-
cipalidades, por Ley del FODES, aún no alcanzan el 
equivalente al 1 por ciento del PIB.

• La generación de ingresos propios con tinúa siendo 
limitada, porque existen
o frenos para implementar el impuesto predial;
o leyes impositivas municipales defi cientes y, en 

muchos casos, obsoletas, gran parte de ellas sin 
reformar desde hace más de 25 años;

o gran diversidad de impuestos y tasas municipales 
por servicios y derechos, cuya base impositiva  
es pequeña e incluso nula y con recaudación 
baja.

• Prohibición para utilizar el FODES como garantía de 
créditos. 
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Participación ciudadana
Avances

Participación ciudadana
Desafíos

El nivel de participación ha cobrado impulso, sobre todo 
a partir de las elecciones presidenciales de 1999 y le-
gislativas y municipales de 2000, cuando comienza a 
aparecer como parte de la oferta partidaria. Asimismo, 
en 2000, la promoción de la participación ciudadana 
aparece, por primera vez, como parte de la política gu-
bernamental.
• Algunos municipios comenzaron a elaborar ordenan-

zas municipales relativas a la participación ciudadana 
y al seguimiento, por parte de la población, de la 
transparencia de la gestión municipal.

• Comienza la implementación de algunas prácticas 
para dar a conocer la población las prioridades, el 
presupuesto y los proyectos.

• Aumentó considerablemente la cantidad de instancias 
permanentes de participación y concertación local y 
las de las organizaciones sociales de base.

• Los ejercicios de planifi cación participativa se genera-
lizaron, producto de la condición de presentar planes 
de inversión participativos al FODES.

• Algunos municipios han comenzado a realizar reunio-
nes abiertas del concejo municipal

• Algunos municipios lanzan iniciativas para incorporar 
a la niñez y la adolescencia en la planifi cación local y 
como sujetos de destino de las políticas locales.

• Es el único país centroamericano sin representación 
proporcional de los partidos políticos en los gobier-
nos locales.

• En las últimas elecciones municipales, hubo una par-
ticipación de solo el 41.1 por ciento de la pobla-
ción28, lo cual, junto con lo anterior, da pie para 
considerar que el gobierno local tiene un nivel de 
legitimidad bajo.

• Falta mejorar la efectividad de las prácticas de parti-
cipación y de rendición de cuentas.

• Muchos planes de inversión participativos responden 
más a requisitos para acceder a fondos (guberna-
mentales o de cooperación internacional) que a una 
dinámica auténtica de participación, en función del 
desarrollo.

Asociatividad municipal
Desafíos

Asociatividad municipal
Desafíos

Opción surgida desde los municipios con el apoyo de 
organizaciones no gubernamentales, Corporación de Mu-
nicipalidades y organizaciones gubernamentales (FISDL, 
ISDEM, CND, etc.) para superar la atomización del terri-
torio, cuya organización territorial ha perdido viabilidad y 
para paliar la desigualdad, generada por la concentración 
de la inversión pública. La afi liación política de diferentes 
alcaldes no es una variable clave para estas asociaciones.
Muchos municipios se integraron entre ellos para fortale-
cerse, sin perder su identidad social y autonomía munici-
pal. Así, afrontan juntos la solución de problemas comu-
nes, la gestión de proyectos o su planifi cación e inician 
procesos de desarrollo, un ejercicio importante a favor 
del desarrollo local.

• Las microrregiones de municipios no cuentan con 
marco legal.

• La estructuración de los organismos decisorios de 
las asociaciones de municipios es aún muy simple 
para la complejidad de la gestión integrada de varios 
municipios, pues no contempla algunos aspectos29.
o Representación de los municipios que tome en 

cuenta las diferencias poblacionales.
o Mayor compromiso de los concejos municipales 

y no solo de los alcaldes.
o Participación más activa de otros sectores (priva-

do y social) en los organismos decisorios.
o Solidaridad intermunicipal, a través de mecanis-

mos que ayuden a disminuir diferencias entre 
ellos. 

 

28. Informe de desarrollo humano El Salvador 2003, p. 357.
29. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y Fundación Nacional para el Desarrollo Económico, Aso-

ciación de municipios y construcción, op. cit., p. 53.

Tabla 7
Cambios más importantes en la gestión municipal (Continuación)
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