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Presentación

En 2014, la Comisión del Departamento de Estudios Políticos (DEP) de la Fundación Salvadoreña 
para el Desarrollo Económico y Social (FUSADES), acordó ampliar este documento, que desde 2010 
presenta la apreciación anual del gobierno,  incorporando otros hechos políticos relevantes en los 
que no necesariamente participa el Presidente de la República o funcionarios del Ejecutivo, pero 
que, dada su trascendencia, impactan o podrían impactar de manera notable al sistema político 
salvadoreño. 

A partir de entonces la apreciación anual de gobierno pasó a denominarse “El Salvador. Año Político”. 
En esta segunda edición, correspondiente al período entre junio de 2015 y mayo de 2016, además de 
incluir los apartados sobre las bases de sustentación del Presidente, la eficacia de la administración 
pública, la relación entre el Ejecutivo y el sector privado, la política exterior  y el compromiso 
del Presidente con la democracia, vinculados todos al desempeño del mandatario y del Órgano 
Ejecutivo en los últimos doce meses, se incluyen, adicionalmente, tres eventos cuya significación 
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política los califica para su introducción en esta publicación. Se trata de la seguridad pública, de la 
elección de funcionarios de segundo grado y del primer congreso del Frente Farabundo Martí para 
la Liberación Nacional (FMLN).

Respecto de la seguridad pública, se analizan, entre otros aspectos, los siguientes: i. La evaluación 
situacional de la seguridad; ii. El costo económico de la violencia; iii. El incremento de enfrentamientos 
entre autoridades y pandillas y de los ataques y homicidios  que sufren los agentes de la seguridad 
pública; iv. La situación penitenciaria; v. La efectividad de las políticas y planes de seguridad; y, vi. 
La recomposición del gabinete.

Mientras tanto, el apartado vinculado a la elección por parte de la Asamblea Legislativa de los 
funcionarios de segundo grado, describe el proceso de designación de cinco magistrados de la Corte 
Suprema de Justicia, del Fiscal General de la República y del Procurador General de la República y 
la demora en el cumplimiento de los plazos establecidos en la Constitución para su investidura. En 
relación al Consejo Nacional de la Judicatura, el apartado se refiere al retraso en la elección de los 
consejales cuyo período finalizó en 2015 y que persiste a la fecha de cierre de este documento. La 
sección también describe el rol estratégico que desempeña esta institución en la integración de 
la lista de los candidatos a magistrados de la Corte Suprema de Justicia que, en 2018, sustituirán a 
cuatro de los cinco magistrados que integran a la Sala de lo Constitucional.

Finalmente se incluye una síntesis de los antecedentes y de las conclusiones del primer congreso del 
FMLN. Se trata de un cónclave inédito celebrado por el partido gobernante y, debido a la relevancia 
de los documentos aprobados por los delegados que asistieron al evento, se consideró como un 
tema destacado para su registro en estas páginas. La misma labor se efectuará cuando el resto de 
institutos políticos realicen encuentros similares en los que se debata su ideario y su visión de país 
para el corto, mediano y largo plazo. Por ahora el único instituto político que ha desarrollado un 
ejercicio de este tipo ha sido el FMLN.

La intención del DEP y de FUSADES, como lo ha sido durante los seis años anteriores, es que el 
lector encuentre información con las fuentes debidamente identificadas que le permita elaborar 
sus propias conclusiones de los hechos. Por esta razón el documento no incluye juicios de valor por 
parte de los investigadores sobre la información y los datos obtenidos a menos que así lo exija el 
contexto del análisis en cada uno de los apartados.

Antiguo Cuscatlán, mayo de 2016
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CAPÍTULO I

Apreciación del segundo año 
de gobierno

 i. Las bases de sustentación del Presidente

 ii. Relación del Presidente con el sector privado

 iii. Eficacia de la administración pública

  a. Política exterior

 iv. Compromiso con la democracia
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i.  Las bases de sustentación 
 del Presidente

De manera similar al primer año de gobierno, en los últimos doce meses, el gobernante salvadoreño, 
líder histórico del FMLN, mantuvo una relación sin sobresaltos con la cúpula de su partido. A 
diferencia de la administración anterior, en la que los roces y diferencias entre Mauricio Funes y el 
principal liderazgo del partido oficial se presentaron de manera recurrente, la administración de 
Salvador Sánchez Cerén y su vínculo con la comisión política del Frente, ha permanecido, desde el 
inicio de su mandato, sin alteraciones significativas que perjudiquen el desempeño de sus funciones 
en la Presidencia de la República.

El período analizado se caracteriza por cuatro hechos políticos de relevancia: i. La permanencia de 
los miembros de su gabinete, prácticamente sin variación alguna, con excepción de la rotación de 
funcionarios vinculados al área de seguridad; ii. El deterioro de su relación con los sindicatos de 
varias instituciones públicas evidenciado a lo largo del año y principalmente en la celebración del 
pasado 1º de mayo; iii. El rechazo de los partidos minoritarios a la reforma de pensiones propuesta 



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

6

por el gobierno; y iv. Una aceptable relación con el Órgano Legislativo, principalmente en las 
iniciativas orientadas a mejorar la seguridad pública.

El Gabinete de Gobierno

El FMLN se mantiene como “el partido de gobierno”1. La situación de inseguridad y los obstáculos 
para dinamizar la economía no han impactado la decisión del Presidente de renovar su equipo 
ministerial incorporando en su gabinete a profesionales independientes o representantes de otros 
sectores, incluyendo las fuerzas políticas minoritarias y el principal partido opositor, que podrían 
estimular nuevas ideas o acelerar la adopción de acuerdos para enfrentar los problemas nacionales. 
El Frente sigue liderando los ministerios y las instituciones autónomas que, desde el inicio del 
mandato, le han permitido incrementar su presencia territorial a nivel nacional y administrar las 
carteras con los más altos presupuestos en materia de salud, educación y obras públicas.

En el Ejecutivo continúan altos dirigentes del FMLN, exdirectivos de Alba Petróleos y representantes 
de movimientos ciudadanos que acuerparon la candidatura de “Salvador y Óscar” durante la campaña 
presidencial de 20142. Gerson Martínez, Violeta Menjívar y Manuel Melgar, quienes se desempeñan 
como Ministro de Obras Públicas, Ministra de Salud y Secretario Privado de la Presidencia de la 
República, respectivamente, fueron ratificados por el Consejo Nacional como miembros de la 
Comisión Política en la XXXII Convención Nacional Ordinaria del FMLN, celebrada el 13 de diciembre 
de 2015. También pertenece a esta entidad Sigfrido Reyes, quien, como se advierte más adelante, 
fue nombrado presidente del Organismo Promotor de Exportaciones e Inversiones de El Salvador 
(PROESA) al inicio del segundo año de gobierno. También el Presidente y el Vicepresidente de la 
República pertenecen al máximo órgano de dirección del FMLN, “por Derecho propio”. 

Por otra parte, Orestes Ortez, Ministro de Agricultura, Nelson Napoleón García, Viceministro de 
Transporte, Roberto Lorenzana, Secretario Técnico de la Presidencia de la República y Arístides 
Valencia, Ministro de Gobernación y Desarrollo Territorial, forman parte del Consejo Nacional del 
partido, electo el 22 de noviembre de 2015. A ellos se suma el Secretario de Comunicaciones de la 
Presidencia de la República, Eugenio Chicas, quien continúa en el cargo de Secretario de Asuntos 
Religiosos, según la información publicada en la página web del FMLN3.

1 FUSADES (2015), “Año político 2014-2015”, Departamento de Estudios Políticos, mayo de 2015.
2 Ibíd., p.45.
3 www.fmln.org.sv
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En el documento “El Salvador. Año político 2014-2015” se señaló que la presencia de exasesores 
y exdirectivos de la sociedad de economía mixta Alba Petróleos garantizaba la continuidad de 
“varios de los programas  de asistencialismo de esa empresa” ahora ejecutados por algunos de los 
ministerios más importantes4. 

Un ejemplo de las ventajas obtenidas durante el segundo año de gestión, gracias al nexo entre el 
gobierno y Alba Petróleos, es el programa “una niña, un niño, una computadora”. Esta iniciativa, 
no obstante presentar un retraso significativo en su ejecución en relación a la meta quinquenal 
anunciada por el Presidente de la República, tal y como se detalla más adelante en el apartado 
sobre la “Eficacia de la administración pública”, ha continuado su desarrollo con la entrega de 
20,995 computadoras en 829 centros escolares, hasta el mes de abril de 2016, según datos oficiales 
obtenidos a través de la Ley de Acceso a la Información Pública5. Para la continuidad de este 
programa, a la Fundación Alba se han sumado fondos del presupuesto general y de  la cooperación 
de la República de Taiwán. Para 2016, el presidente ha ofrecido 32,000 computadoras adicionales a 
los centros escolares.

En el gabinete permanecen varios de los exfuncionarios que acompañaron al expresidente 
Funes, exdiputados del FMLN, miembros del Movimiento Unidad que postuló al exgobernante 
Elías Antonio Saca como candidato a la presidencia en 2014, así como un número reducido de 
personajes independientes. De los tres funcionarios del Movimiento Unidad, sólo Francisco Laínez, 
que ocupaba la representación diplomática de El Salvador ante la Organización de los Estados 
Americanos, dejó el cargo en 2015 para asumir la jefatura del gabinete del Secretario General 
Adjunto, Néstor Méndez6. Mientras tanto, Rogelio Canales, presidente del “Movimiento Cinco +”, 
el Dr. Vicente Coto, del movimiento “El Salvador Cambia”, José Napoleón Duarte, del movimiento 
“Duarte Vive” y Nelson Vanegas, del movimiento “El Salvador Adelante”, se mantienen al frente del 
Centro Nacional de Registros (CNR), de la Dirección Nacional de Medicamentos (DNM), del Ministerio 
de Turismo y de la Comisión Ejecutiva Portuaria Autónoma (CEPA), respectivamente7.

La modificación más relevante durante el segundo año de gobierno fue la rotación de los miembros 
que componen el gabinete de seguridad. En el capítulo respectivo se aborda esta temática con 
amplitud. En este apartado se presentan únicamente los cambios realizados por el mandatario en 
esa área del gobierno, información que se incluye en el cuadro 1.

4 Ibíd., p. 43
5 Según el Informe de 2 años de gobierno del Gabinete de Gestión Social e Inclusión, presentado el 17 de mayo de 2016, a esa fecha se han 

entregado 23,278 computadoras. 
6 Redacción 102.9.com Periódico Digital (2015), “Embajador de E Salvador ante la OEA, Francisco Laínez, asume alto cargo en dicho 

organismo”, 102.9.com Periódico Digital, 2015.
7 Op. cit. FUSADES (2015), p. 47.
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Cuadro 1. Cambios en el gabinete de seguridad
Ministerio de Justicia y 

Seguridad Pública Policía Nacional Civil Presidencia de la República

Anterior 
Ministro

Nuevo 
Ministro

Anterior 
Director

Nuevo 
Director

Anterior 
Asesor

Nuevo Asesor

Benito Lara
Mauricio 
Ramírez 

Landaverde

Mauricio 
Ramírez 

Landaverde

Howard 
Cotto* N/A** Benito Lara

*Se desempeñaba como Subdirector General de la PNC. En este cargo fue nombrado el Comisionado César Baldemar Flores 
Murillo que ejercía el cargo de Subdirector de Tránsito Terrestre.
** No aplica. El cargo era inexistente.
Fuente: Elaboración propia.

Debe señalarse que el Presidente mantuvo en su cargo como Comisionado de la Seguridad a Hato 
Hasbún y nombró como responsable de la ejecución de las medidas extraordinarias en seguridad 
pública, anunciadas el marzo de 20168, al Vicepresidente de la República, Óscar Ortiz.

El Presidente de la República, Salvador Sánchez Cerén, explicó que los cambios al Gabinete de 
Seguridad Pública fueron para “garantizar la implementación y efectividad del Plan El Salvador 
Seguro”9. De acuerdo con el mandatario salvadoreño, la gestión del exministro Benito Lara sentó las 
bases para implementar una estrategia integral que buscaba resolver el problema de inseguridad 
en el país.  En relación al trabajo ejecutado por Lara, el mandatario agregó: “(Es) una estrategia con 
cinco componentes: el control y persecución del delito, lo que tiene que ver con la prevención del delito, 
con el fortalecimiento institucional y, además, también lo relacionado con la rehabilitación de las 
personas privadas de libertad y con la protección a las víctimas”10.

Fuera del ámbito de la seguridad pública, el Presidente, como se adelantó párrafos atrás, también 
realizó cambios en la Secretaría de Cultura y en el Organismo Promotor de Exportaciones e 
Inversiones de El Salvador (PROESA). En la primera fue nombrada la poeta salvadoreña Silvia Elena 
Regalado en sustitución de Ramón Rivas11 y, en el segundo, el exdiputado y expresidente de la 
Asamblea Legislativa, Sigfrido Reyes, quien relevó a William Granadino12.

En relación al Ministro de Gobernación, Arístides Valencia,  de quien circuló un video en el que 
pactaba con las pandillas un importante respaldo electoral durante las presidenciales de 2014, el 

8 Barrera, E., Meléndez, C., Cáceres, G. (2016), “Presidente anuncia que habrá medidas extraordinarias”, La Prensa Gráfica, 8 de marzo de 
2016.

9 Bolaños H. (2016), “GOES busca más efectividad con cambios en seguridad”, La Prensa Gráfica, 23 de enero de 2016.
10 Ibíd.
11 Redacción Mediolleno (2016), “Sánchez Cerén y los cambios en su gabinete, luego de ser reprobado”, Mediolleno, 26 de enero de 2016.
12 Bolaños, H. y Meléndez, C. (2015), “Sigfrido Reyes nuevo pdte. PROESA con salario de $7,000”, La Prensa Gráfica, 17 de junio de 2015.
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presidente Sánchez Cerén señaló que dicho funcionario se mantendría en el cargo13. Respecto de 
este episodio, el mandatario se limitó a comentar lo siguiente: “Los temas que están relacionados 
a informaciones periodísticas a mi juicio es la Fiscalía que tiene que decidir, y en este caso nosotros 
esperamos que la Fiscalía trabaje con profesionalismo”14. Además confirmó que no planteaba hacer 
más cambios en el gabinete, porque cada ministro y funcionario está haciendo bien su trabajo”15.

La relación con los sindicatos 

Los sindicatos son actores fundamentales para conocer el deterioro o la mejora en la relación con  
las bases que sustentaron, desde un inicio, la administración del presidente Sánchez Cerén. 

Diferentes organizaciones de trabajadores reclamaron, a lo largo de los últimos doce meses 
de gestión gubernamental, la falta de apoyo del Ejecutivo para la realización de labores 
sindicales, lo mismo que el rechazo de los respectivos ministros a la solicitud que varios 
colectivos de empleados públicos hicieron para recibir aumentos de salario, o en su caso, para 
cumplir lo acordado en el respectivo escalafón. Otro de los hechos políticos que tensionaron la 
relación con varios sindicatos fue el proyecto de reforma al sistema de pensiones presentado 
por el Ejecutivo.

Desde el primer año de gobierno se presentaron múltiples peticiones por parte de algunos 
sindicatos del sector público por las razones descritas en el párrafo anterior que se repitieron en el 
período que se aprecia en este documento16. Otra demanda de los trabajadores de las instituciones 
del Estado, que se arrastra desde el inicio del presente quinquenio, es la falta de insumos 
básicos para el desempeño de las labores de los empleados públicos y la deficiente inversión en 
infraestructura17.  La integración del Consejo Superior del Trabajo y las amenazas del Ministerio del 
ramo de sustituir a la representación sindical en el Consejo Nacional del Salario Mínimo se sumaron 
a las reivindicaciones de los trabajadores en el segundo año de gestión.

En cuanto a la libertad sindical varias organizaciones de trabajadores reclamaron “un 
nulo apoyo por parte del Ministerio de Trabajo”18 y denunciaron que “son víctimas de 
un comportamiento antisindical que solo beneficia a los empresarios y autoridades 
gubernamentales”19.  Según un reportaje de La Prensa Gráfica, que tuvo como fuente al Ministerio 

13 Martínez, C. y Valencia R. (2016), “Arístides Valencia: Nosotros les ayudamos a sacar los DUI o lo que sea necesario”, El Faro, 6 de mayo de 
2016.

14 Vaquerano, M. (2016), “Presidente no hará cambios en su Gabinete de Gobierno”, Verdad Digital, 12 de mayo de 2016.
15 Diario La Página (2016), “Sánchez Cerén: no voy a hacer cambios en el gabinete en el resto del año”, 12 de mayo de 2016.
16 Op. cit. FUSADES (2015), p. 53.
17 Ibíd.
18 Calderón, B. (2015), “Sindicatos denuncian conducta antisindical del ministerio de trabajo”, La Prensa Gráfica, 8 de junio de 2015.
19 Ibíd.
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de Trabajo, en las instituciones del gobierno central hay 58 sindicatos, que en conjunto tienen 
26,086 miembros de un total de trabajadores de 141, 866, lo cual significa que el 18.4% pertenece 
a sindicatos. Debe tomarse en cuenta que 26,069 miembros de la Policía Nacional Civil (PNC) no 
pueden formar sindicatos. Luego el porcentaje de sindicalización entre los docentes es bajo. Hay 15 
sindicatos en el ramo de educación (incluida la Universidad de El Salvador), con 5,809 sindicalistas 
de un total de 53,109 empleados, para una sindicalización del 10.9%. Visto globalmente, el 
sector con mayor número de sindicatos y sindicalistas es el de salud, con 21 organizaciones. El 
MINSAL tiene 15 sindicatos, de los cuales siete son institucionales, cuatro están en hospitales, 
dos en el Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD), más los sindicatos del Instituto Salvadoreño 
de Rehabilitación Integral (ISRI) y del Consejo Superior de Salud Pública (CSSP). A esto hay que 
sumarle los seis sindicatos del Instituto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS). Esta institución tiene 
13,341 empleados, de los cuales 8,341 pertenecen al sindicato. El más grande es el Sindicato de 
Trabajadores del Instituto Salvadoreño del Seguro Social (STISSS), que cuenta con 6553 miembros20.

La Coordinadora Sindical Salvadoreña (CSS) aseguró que el comportamiento de las autoridades 
violenta los derechos de cientos de trabajadores afiliados y no afiliados a las organizaciones y 
mencionaron entre los casos más destacados los sindicatos como SIMEDUCO, SITRASALUD, SIMEHR 
y SATISPES21. En el mismo sentido, la Asociación General de Empleados Públicos y Municipales de 
El Salvador (AGEPYM) por medio de Carlos Rodas, miembros de la entidad, manifestó lo siguiente: 
“Ellos (el gobierno) a veces convocan a reuniones con sindicatos afines al gobierno y los independientes. 
El gobierno hace creer que con dichas reuniones todos los sindicatos apoyan las medidas pero en 
realidad algunos sindicatos también tenemos diferencias con ellos, por ejemplo el convenio (de la OIT) 
151”22.

El Sindicato de Trabajadores del Hospital Bloom (SITHBLOOM) denunció las restricciones por parte 
de las autoridades de Salud para el desempeño de acciones sindicales. “Los sindicalistas justifican 
su labor en el Convenio 151 de la OIT (Organización Internacional del Trabajo). En el artículo 6 se 
establece que deben otorgarse las garantías para hacerse el trabajo sindical y que no debe ponerse, 
tampoco, en riesgo el servicio que se presta”23. El Ministerio de Salud (MINSAL) respondió que no 
es posible otorgar permisos a tiempo completo a los sindicalistas para que se dediquen a labores 
de las gremiales. De acuerdo con el MINSAL, en la institución hay 10 sindicatos con 41 seccionales 
y 16 asociaciones. Eduardo Espinoza, Viceministro de Políticas de Salud expresó: “Si cedemos con el 
Bloom, todos empezarán a pedir lo mismo”24.

20 Segura, E. (2016), “En el sector salud hay 21 sindicatos”, La Prensa Gráfica, 18 de marzo de 2016.
21 Ibíd.
22 Cáceres, G. (2015), “AGEPYM afirma que gobierno no cumple convenio sobre sindicalización”, La Prensa Gráfica, 26 de junio de 2015.
23 Sosa, B. (2015), “SITHBLOOM demanda violaciones sindicales”, La Prensa Gráfica, 1 de julio de 2015.
24 Flores, R. (2015), “MINSAL: no podemos otorgar permiso a tiempo completo a sindicalistas”, La Prensa Gráfica, 21 de agosto de 2015.
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En relación a las peticiones sindicales de aumento salarial, así como aquellas otras que 
reclaman falta de insumos o condiciones inadecuadas para la ejecución de sus labores, los 
trabajadores organizados pidieron, recurrentemente a las autoridades, el cumplimiento de 
los compromisos gubernamentales en dichas áreas.

Al inicio del segundo año del mandato, un grupo de agentes policiales, en representación de la 
corporación, solicitaron aumento de salarios y la entrega de un bono. El grupo se identificó como 
representante de los miembros de la Policía Nacional Civil y del sistema penitenciario. El primero se 
autodenominó como “Movimiento por los Derechos de los Policías” y el segundo como “Sindicato 
de Trabajadores Penitenciarios (SITRAPEN). También expresaron su insatisfacción con los aumentos 
que recibieron las jefaturas. Los policías reclamaban la insuficiencia de sus remuneraciones, sobre 
todo porque tienen que invertir en su seguridad y la de sus familiares. Los salarios de las bases 
policiales varían de acuerdo a la antigüedad que tienen de prestar servicio; es decir que los que 
entraron en los últimos cuatro años tienen un salario de $425, mientras que los que sobrepasan 
ese tiempo y menos de ocho años reciben $450, y aquellos que ingresaron hace más de ocho años 
tienen un salario de $476. Los que superan 20 años ganan $50425. De acuerdo a la Constitución 
de la República, los miembros de la Policía Nacional Civil y de la Fuerza Armada, entre otros, por 
la naturaleza de su labor, no disponen del derecho de asociarse libremente para la defensa de sus 
respectivos intereses, formando asociaciones profesionales o sindicatos26.

En julio de 2015, el Presidente de la República anunció que entregaría una “gratificación” de 
$15 millones a agentes de la PNC y de $13 millones para elementos de la Fuerza Armada en 
reconocimiento a su labor y sacrificio. Aclaró que se darían $600 a agentes, cabos y sargentos; $400 
a los oficiales y $200 a los cargos administrativos policiales27. En cuanto al dinero destinado a la 
Fuerza Armada, el mandatario explicó que los $13 millones serían para que se mantengan los seis 
mil efectivos que apoyan a la PNC y para mejorar el transporte del ejército en su lucha contra la 
delincuencia28.

Para enero de 2016, el pago del bono ofrecido por el gobernante aún no era efectivo. Los policías 
aglutinados en el movimiento realizaron una marcha con la intención de presionar a las autoridades 
para agilizar el pago de la gratificación ofrecida el año anterior29. Reclamaban mejores condiciones 
laborales y un salario de mil dólares mensuales. Entre las peticiones estaba también el pago del 
bono de incentivo que el gobierno prometió con los fondos provenientes del impuesto de la 

25 Arias, D. (2015), “Policías solicitan aumento de salario y reprochan incremento de jefaturas”, Diario La Página, 14 de junio de 2015.
26 Art. 47 de la Constitución de la República
27 Villarán, J. (2015), “Gobierno dará gratificación de $15 millones a policías y $13 millones a soldados”, Diario La Página, 4 de julio de 2015.
28 Ibíd.
29 Arias, D. (2016), “Policías manifestantes evaden barricadas de la UMO y llegan hasta Casa Presidencial”, Diario La Página, 27 de enero de 

2016.
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contribución para la seguridad30 La protesta obligó a que parte de las principales autoridades 
llegaran a las oficinas presidenciales para iniciar una mesa de negociación y conocer las peticiones 
de los agentes31. Estos últimos también reclamaron la falta de ascensos en los niveles básicos y las 
supuestas arbitrariedades de algunos oficiales. Agregaron que en las delegaciones permanecen 
en condiciones de hacinamiento. Finalmente las autoridades se comprometieron a dar un anuncio 
sobre el pago del bono en un plazo de 15 días32.

Los policías del movimiento de los trabajadores de la PNC consideraron como una “burla, bochorno 
y bofetada” el bono de $50 dólares por mes ($150 trimestral) que el ministro de Hacienda anunció 
comenzarían a pagar a partir de marzo de 2016. Marvin Reyes, del movimiento policial expresó: 
“Se tomaron gran tiempo para decir que darían $150 dólares, $50 dólares mensuales, a pesar que la 
recolección del nuevo impuesto (contribución especial para la seguridad pública) es mucho mayor”33.

En la plenaria legislativa del 3 de marzo, se aprobó con 47 votos la distribución de $11 millones 
provenientes de los fondos que el Gobierno proyecta recaudar de la contribución especial para 
seguridad hasta finales de ese mes. A esa fecha se habían recolectado $7.3 millones. La distribución 
fue presentada públicamente por el Ministro de Hacienda, Carlos Cáceres   acompañado del 
presidente Salvador Sánchez Cerén y el gabinete de seguridad, y posteriormente fue entregado el 
decreto a la Asamblea Legislativa. El gobierno solicitó destinar $3.6 millones para el bono trimestral 
de $150 para los policías y custodios, así como $1.9 millones para el bono dirigido a los militares 
que apoyan en tareas de seguridad34. 

En el ramo de salud, la fuerza sindical protagonizó una serie de altercados con las autoridades 
debido a las malas condiciones de trabajo y al tema salarial. Las primeras quejas se refirieron a los 
desperfectos del nuevo Hospital de Maternidad. Blanca de Galindo, secretaria del Sindicato General 
de Empleados de la Salud (SIGESAL), denunció la falta de agua en el centro asistencial debido a que 
la bomba que suministra el servicio se rompió. En poco tiempo también se terminó la reserva que 
contenía la cisterna. La ministra Violeta Menjívar expresó: “No tengo el último detalle (de lo que ocurre 
en los hospitales), porque yo soy la ministra, los que tienen los detalles son los directores”35. También 
fueron denunciados problemas en los hospitales San Rafael, de Santa Tecla y el Rosales, en San 
Salvador. En el primero fallaron los esterilizadores, instalados, según el director del hospital, en 
octubre de 2008, sin un sistema de enfriamiento necesario para su funcionamiento36. En el caso del 

30 López, J. (2016), “Policías marchan contra el gobierno y exigen mil dólares de salario”, El Diario de Hoy, 27 de enero de 2016.
31 Ibíd.
32 Ibíd.
33 López, J. (2016), “Policías rechazan bono del Gobierno de $50 al mes”, El Diario de Hoy, 24 de febrero de 2016.
34 Calderón B. (2016), “Aprueban distribución de $11 millones de contribución especial para seguridad”, La Prensa Gráfica, 3 de marzo de 

2016.
35 Redacción El Diario de Hoy (2015), “La ministra de Salud menosprecia denuncia de sindicatos sobre hospitales”, El Diario de Hoy, 26 de 

agosto de 2015.
36 Ibíd.
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Rosales los problemas se presentaron en la lavandería. Esta situación impidió que se despachara a 
tiempo la ropa para cirugías y hubo suspensiones37. También se advirtió sobre la falta de gabachas 
en el Hospital de Maternidad obligando a las pacientes a cubrirse con sábanas mientras esperan a 
ser atendidas en emergencias38.

De la misma manera, el Sindicato de Médicos Trabajadores de Hospital Nacional Zacamil, al igual 
que sus colegas del Rosales y del San Rafael, manifestaron su descontento por la carencia de 
medicamentos y otros insumos básicos para trabajar. También expusieron la falta de espacio en el 
área de emergencias, a pesar de las mejoras implementadas39. 

A las demandas anteriores se sumaron las del Sindicato Gremial de Profesionales, Técnicos y 
Auxiliares de Enfermería (SIGPTEES), que denunciaron la violación a sus derechos laborales y el 
desabastecimiento de medicinas en los hospitales nacionales. “Estamos pidiendo más recursos 
de enfermería porque en los hospitales estamos sobresaturados de trabajo”, dijo el secretario de la 
seccional de Santa Ana, Israel Ramírez40. “Es una lástima saber que no hay ni siquiera antihipertensivos, 
un medicamento bien importante para cualquier paciente”, añadió Ramírez41. También acusaron a las 
autoridades del MINSAL de obligar a los trabajadores a que retiraran su afiliación de los sindicatos 
y de excluirlos de las mesas de trabajo42.

Por su parte, los sindicalistas en el Ministerio de Educación (MINED) también exigieron aspectos 
similares a sus pares en salud. El Sindicato de la Educación Rural, Urbana y Urbano-marginal de El 
Salvador (SIMEDUCO), pidió que con celeridad el MINED, resolviera el problema de la infraestructura 
escolar deplorable que presentaban ciertos centros escolares. La polémica surgió tras la lamentable 
situación en la que funcionaba el Centro Escolar Estado de Israel, en Nahuizalco, entre otras muchas 
escuelas públicas a nivel nacional. El Secretario General de SIMEDUCO, Francisco Zelada, señaló, 
además, que la cartera de educación debería comprar los inmuebles “para que las escuelas tengan 
un lugar digno donde operar”43. Añadió que “de las 5,162 escuelas públicas que existen en el país, un 
47% de estás funcionan en edificios alquilados o con la figura de comodatos (…) Nosotros creemos que 
al menos un 60% de la infraestructura escolar no cuenta con las condiciones necesarias”44. Los datos 
sobre la situación de las escuelas se desarrollan más adelante en el apartado sobre la eficacia de la 
administración pública.

37 Ibíd.
38 Ibíd.
39 Mendoza, B. (2015), “Médicos de H. Zacamil denuncian irregularidades”, La Prensa Gráfica, 6 de octubre de 2015.
40 Redacción Diario El Mundo (2015), “Personal enfermería denuncia excesiva carga laboral”, Diario El Mundo, 13 de noviembre de 2015.
41 Ibíd.
42 Ibíd.
43 Hernández, N. (2015), “Piden al Mined mejorar infraestructura escolar”, El Diario de Hoy, 17 de septiembre de 2015.
44 Ibíd.
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Los empleados administrativos del MINED también reclamaron el incremento de salarios. En febrero 
de 2016, este grupo de trabajadores realizó una protesta para demandar del ministro Canjura, 
el cumplimiento del pago del aumento salarial de ocho por ciento que, según los reclamantes, 
el titular del ramo se comprometió a realizar hace dos años45. Al Sindicato de Trabajadores del 
Ministerio de Educación (ATRAMEC) que impulsaba la medida se unieron varios sindicatos del 
sector docente, entre ellos SIMEDUCO, Bases Magisteriales, SIANDES, SEDESA y SIGETMES. Los 
dirigentes de estas entidades afirmaron que el titular del MINED se comprometió a incrementarles 
un 50% durante su gestión de forma progresiva. En 2015 se les aplicaría el 5%, en 2016 el 8% y el 
2017 el 7%46. Las demandas de los trabajadores, de acuerdo al secretario general de SIMEDUCO, 
Paz Zetino, se generaron porque el Ministerio no cumplió con la revisión salarial del magisterio, 
de acuerdo a lo establecido en el artículo 33 de la Ley de Carrera Docente47. Los trabajadores 
agremiados en ATRAMEC agregaron que algunas jefaturas del MINED cometen atropellos en contra 
de los trabajadores asignados a su área. “Hay violación a derechos laborales, a libertades sindicales, 
hay directores que encierran al personal para que no pueda pronunciarse”, señaló la secretaria general 
de ATRAMEC48. El MINED respondió que la institución siempre “ha estado abierta al diálogo y ha 
mantenido espacios permanentes de concertación con las diferentes gremiales sindicales (…) pero 
el abandono colectivo de trabajo y el cierre de las instalaciones públicas constituyen una violación 
a la Constitución de la República, según el artículo 221; además de ser un delito tipificado en el 
artículo 348-A del Código Penal”49.

Dos meses después, en abril de 2016, ATRAMEC suspendió nuevamente labores señalando que 
no se había cumplido el acuerdo de aumento salarial acordado a inicios de año. “Nos están dando 
mentiras para que nosotros dejemos de hacer protestas, pero la verdad es que a partir de ahora no 
vamos a dejar de activarlas hasta que veamos la boleta de pago de mayo con el aumento”50, manifestó 
Marta Campos, secretaria general del sindicato.

En noviembre de 2015, el Cuerpo de Bomberos, Correos y la Imprenta Nacional demandaron, entre 
otros aspectos, mejores herramientas de trabajo, que se les respeten los derechos sindicales y una 
mesa de negociación con las autoridades. El comunicado emitido por los sindicalistas señalaba 
el desinterés del Ministerio de Gobernación y Desarrollo Territorial por resolver las necesidades 
de herramientas y equipos de trabajo adecuados. “Tal es el caso de Bomberos, que requiere de la 
adquisición de motobombas y equipo básico, ya que el existente ha caducado y es la población 

45 Joma, S., Lima, I., Zambrano, R. (2016), “Empleados de Educación cierran oficinas en protesta”, El Diario de Hoy, 12 de febrero de 2016.
46 Ibíd.
47 Ibíd.
48 López, O. (2016), “Trabajadores de Educación exigen cumplimiento de acuerdos”, Diario Co Latino, 13 de febrero de 2016.
49 Ibíd.
50 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Empleados de Educación protestan por falta de aumento salarial”, El Diario de Hoy, 28 de abril de 2016.
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salvadoreña la que tiene que pagar en una mala atención (sic) donde, incluso, se pueden perder 
vidas y ocasionar daños materiales que afectan la economía nacional”51. Otra de las demandas fue 
la compra de maquinaria básica de impresión de la Imprenta Nacional, así como equipo de reparto 
y motocicletas para la repartición de encomiendas en la Dirección de Correos52.

El Sindicato de Trabajadores y Trabajadoras de la Administración Nacional de Acueductos y 
Alcantarillados (SITRAANDA), se sumó a las denuncias de otras entidades sindicales, en su caso, 
porque la flota de vehículos de la institución colapsó. El secretario general del sindicato, Óscar 
Bolaños, afirmó: “Uno de los problemas principales es que los automotores no reciben el mantenimiento 
adecuado, por desconocimiento o negligencia del gerente de la Región Metropolitana”53.

La reforma al sistema de pensiones representó otro de los hechos políticos relevantes que 
tensionó la relación entre el presidente y los sindicatos.  Una de las organizaciones más activas 
en el tema fue, desde el inicio de la disputa, el Comité de Trabajadores en Defensa de los Fondos 
de Pensiones (COMTRADEFOP). Los sindicalistas argumentaron que el plan del gobierno para 
reformar el sistema de pensiones respondería solo a intereses fiscales. Ricardo Soriano, presidente 
del comité señaló: “Alguien quiere limpiar las finanzas públicas y luego aparecer en la banca extranjera 
para seguir prestando”54. Los representantes del comité también se refirieron a un retraso de nueve 
meses en la revisión solicitada por la Corte Suprema de Justicia a la actual tasa de interés de 3% 
que se paga por los certificados de inversión previsional55.  A las demandas del COMTRADEFOP se 
aliaron los trabajadores aglutinados en la Federación de Asociaciones y Sindicatos Independientes 
de El Salvador (FEASIES). Su secretario general, Roger Gutiérrez, opinó que la reforma de pensiones 
“no debe elaborarse con un enfoque fiscal, sino buscando una mayor inclusión de las personas en la 
cobertura del sistema y con responsabilidad del Estado para aquellos que no pueden cotizar”56.

En octubre de 2015, el gobierno convocó a los diversos sindicatos para discutir las líneas generales 
del proyecto de reforma de pensiones. En esa ocasión, el Movimiento de Unidad Sindical y Gremial 
de El Salvador (MUSYGES), expresó que “no estaban interesados en charlas ideológicas sobre 
el tema, sino en el establecimiento de una mesa técnica para que el sector pueda participar en 
la elaboración de la reforma”57. La secretaria general del movimiento, Sarahí Molina, reafirmó la 
necesidad de la intervención del sector laboral: “En general todos dijimos que no estamos de acuerdo 
en que se reforme el sistema de pensiones sin la participación de los trabajadores, que somos los dueños 

51 Espinoza, K. (2015), “Bomberos, Correos e Imprenta Nacional en paro de labores indefinido”, Diario La Página, 5 de noviembre de 2015.
52 Ibíd.
53 Guevara, R. (2016), “Sindicato de ANDA denuncia falta de recursos para trabajar”, El Diario de Hoy, 9 de marzo de 2016.
54 Ortiz, R. (2015), “Sindicatos exigen una amplia consulta de país en pensiones”, El Diario de Hoy, 11 de septiembre de 2015.
55 Ibíd.
56 Ibíd.
57 Ortiz, R. (2015), “Gobierno seduce a sindicatos para apoyar Plan Cáceres”, El Diario de Hoy, 2 de octubre de 2015.
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del dinero (…) En base a los diagnósticos técnicos se podrá juzgar el papel de las AFP en el sistema, no 
mediante un planteamiento ideológico o político”58.

Varias gremiales de profesores miembros de la Intergremial de Trabajadores de Educación, entre 
ellas Bases Magisteriales, el Sindicato de Maestras y Maestros de la Educación Pública de El Salvador 
(SIMEDUCO), el Sindicato de Educadores del Departamento de Santa Ana (SEDESA), y el Sindicato 
de Empleados Docentes del Ministerio de El Salvador (SINEDMES), también rechazaron la propuesta 
del sistema mixto de pensiones propuesto por el gobierno. El secretario general de SIMEDUCO, 
Francisco Zelada, subrayó que el proyecto de reforma presentado el gobierno ante la Asamblea 
Legislativa “es para saquear las pensiones de los trabajadores”59. El líder de Bases Magisteriales, 
Paz Zetino, sostuvo que el proyecto del Ejecutivo “no es la solución estructural al problema de las 
pensiones”60. Zetino advirtió que a sus peticiones se agregarían la Asociación General de Empleados 
Públicos y Municipales (AGEPYM) y el sindicato de la Asamblea Legislativa. Al rechazo del proyecto 
de reforma de pensiones se incorporó la Asociación Salvadoreña de Trabajadores Municipales 
(ASTRAM), quien a través de su presidente, Rolando Castro, señaló que “el gobierno lo que está 
vendiendo es una ilusión… por $24 de incremento es risible”61. Castro se refería al spot de televisión 
en el que se explicaba cómo mejorarían las pensiones con el sistema mixto: “Una profesora con 
salario de $595 ya no recibiría $220.10 sino $244.05 al jubilarse”62. En el marco del foro de pensiones 
que organizó la Comisión de Hacienda de la Asamblea Legislativa, Roberto Gómez, miembro de 
la Coordinadora Sindical Salvadoreña, que según notas periodísticas reúne a 40 asociaciones 
laborales, manifestó lo siguiente: “Dicen que el tema ya se discutió y a nosotros los trabajadores no se 
nos tomó en cuenta”63.

La reforma previsional también enfrentó entre sí a los diferente sindicatos. Organizaciones 
como la Federación Sindical de Trabajadores y Trabajadoras de los Servicios Públicos de El 
Salvador (FISTRASPES), la Concertación Popular por un País sin Hambre y Seguro (CONPHAS) y la 
Coordinadora Unitaria Sindical y Social (CUSS), respaldaron desde un inicio la propuesta de reforma 
gubernamental, posición que se evidenció en las celebraciones del día internacional del trabajo, el 
1º de mayo.

Mientras los sindicatos oficialistas cuestionaron a las Administradoras de Fondos de Pensiones 
(AFP), los de MUSYGES manifestaron “su temor a que se roben el dinero que han ahorrado por toda 
una vida laboral y que al jubilarse no haya dinero para ellos”64. La agrupación CONPHAS manifestó su 

58 Ibíd.
59 Joma, S. (2016) “Docentes rechazan el plan de pensiones del gobierno”, El Diario de Hoy, 5 de marzo de 2016. 
60 Ibíd.
61 Ortiz, R. (2016), “Gobierno ofrece $24 más para pensiones”, El Diario de Hoy, 15 de abril de 2016.
62 Ibíd.
63 Molina, K., Morales, J., (2016), “Tensión política y advertencias de ilegalidad por reforma previsional”, El Diario de Hoy, 25 de abril de 2016.
64 López, J., Morales, J. (2016), “Tema reforma de pensiones enfrenta a los sindicalistas”, El Diario de Hoy, 2 de mayo de 2016.
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apoyo a la reforma de pensiones del gobierno, que los otros sindicatos cuestionaban porque con 
ella el Estado “tomará la mitad de los ahorros de pensiones para cubrir su alto endeudamiento”65. Por 
su parte, el Sindicato de Maestras y Maestros de la Educación Pública de El Salvador (SIMEDUCO), 
recordó, en sus consignas, “que la reforma no se ha consultado con todos los sectores y que solo 
busca contar con el dinero  de los trabajadores para corregir los problemas fiscales del gobierno”66.

El 1º de mayo

Como en años anteriores, el 1º de mayo demostró la atomización existente en la clase sindical 
salvadoreña, diferenciando a los sindicatos que respaldan la labor gubernamental y aquellos 
insatisfechos con la administración del presidente Sánchez Cerén.

En un manifiesto publicado por el Movimiento de Unidad Sindical y Gremial de El Salvador 
(MUSYGES) y sus organizaciones miembros: la Central Autónoma de Trabajadores Salvadoreños 
(CATS), la Confederación Unitaria de Trabajadores (as) Salvadoreños (as) (CUTS), la Confederación 
Nacional de Trabajadores Salvadoreños (CNTS), la Federación Sindical de Trabajadores y Trabajadoras 
Democráticos de El Salvador (FSTD) y la Federación Centra Laboral Autónoma del Trabajo (CLAT), 
expresaron que “los trabajadores salvadoreños enfrentamos la acción regresiva y confiscatoria de 
los fondos de pensión (sic) por parte del gobierno del presidente Salvador Sánchez Cerén, que 
evadiendo la responsabilidad histórica con el pueblo se decide por una reforma con enfoque fiscal e 
inconstitucional”67. En el mismo posicionamiento, MUSYGES señaló que en los gobiernos del Frente 
“se ha incrementado la violación al convenio 87 sobre libertad sindical y el 98 sobre negociación 
colectiva, incrementando arbitrariamente los requisitos para la inscripción de las juntas directivas 
de los sindicatos, federaciones y confederaciones, interviniendo organizaciones sindicales (…)”68.

En resumen MUSYGES exigió al gobierno “impulsar un enfoque de desarrollo humano sostenible, un 
pacto de relaciones labores que fomente el empleo, incremente la productividad y la competitividad 
sobre la base del respeto a los derechos humanos laborales, la generación de empleos decentes 
con una política nacional de salarios, el diseño de una nueva fiscalidad (sic) progresiva dentro 
de una política económica sustentable, una política de desarrollo agropecuario y del campo, el 
fortalecimiento del sistema de seguridad social reafirmando los principios de universalidad y 
solidaridad de las prestaciones y que frene (sic) la reforma de pensiones confiscatoria propuesta por 
el gobierno, una ley especial de promoción de contratación colectiva y derecho de sindicalización” 
entre otras peticiones69.

65 Ibíd.
66 Ibíd.
67 MUSYGES (2016), “Por el respeto a los derechos de las trabajadoras y los trabajadores salvadoreños”, Campo pagado en Diario Co Latino, 2 

de mayo de 2016.
68 Ibíd.
69 Ibíd.
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Por su parte, sindicatos afines al gobierno también marcharon y se pronunciaron el 1º de mayo. 
Trabajadores aglutinados en la Federación de la Reforma Agraria Salvadoreña (CONFRAS), el Frente 
Sindical Salvadoreño (FSS), el Movimiento Patria para Todos (MPT), la Confederación Sindical de 
Trabajadoras y Trabajadores de El Salvador (CSTS), la Federación de Sindicatos de Trabajadoras y 
Trabajadores del Sector Público (FESITRASEP), el Movimiento Popular de Resistencia 12 de Octubre 
(MPR-12), la Coordinadora Intergremial Rafael Aguiñada Carranaza (CIRAC), Movimiento 5+, la 
Federación de Asociaciones o Sindicatos Independientes de El Salvador (FEASIES), el Movimiento 
País Saludable (MPS), la Coordinadora Unitaria Sindical y Social (CUSS), el Frente Nacional Agrario 
(FNA), la Concertación Popular por un País sin Hambre y Seguro (CONPHAS), la Alianza Social para 
la Gobernabilidad y la Justicia (ASGOJU), el Bloque Popular Juvenil (BPJ) y la Federación Unidad 
Nacional de Empleados Públicos (UNEP), exigieron demandas de una sociedad más equitativa e 
inclusiva. Los representantes de estas organizaciones pidieron la nivelación del salario mínimo y la 
reforma de pensiones, respaldando las iniciativas de gobierno70.

En la tarima, junto al presidente Sánchez Cerén y a otros funcionarios de gobierno que  su vez 
integran la comisión política del FMLN, también se reservó un espacio para Israel Montano, 
secretario general de la Asociación Nacional de Educadores Salvadoreños (ANDES 21 de junio), 
quien no obstante respaldar las iniciativas del Ejecutivo, principalmente la vinculada a la reforma 
del sistema de pensiones, también reclamó “más apoyo y accionar del gobierno en aspectos que 
estaban incluidos en una plataforma sindical” entregada por Montano al mandatario el 1º de mayo71. 
Entre las exigencias que se incluyeron en ese documento se encontraban las de “garantizar a la 
población la seguridad ciudadana”72. También pidió más diálogo con las organizaciones sindicales 
y respeto a la libertad sindical73.

El rechazo de los partidos minoritarios a la reforma de pensiones

La propuesta de reforma de pensiones presentada por el gobierno no logró, durante el segundo año 
de gobierno del presidente Sánchez Cerén, el respaldo de las fracciones minoritarias representadas 
en la Asamblea Legislativa ni el del principal partido de oposición política. Este es un hecho 
políticamente relevante debido a que, desde la primera administración del FMLN, y durante 
los primeros doces meses de la actual gestión gubernamental, el Ejecutivo obtuvo el respaldo 
de la Gran Alianza Nacional  (GANA), y en varias ocasiones de algunos o todos los diputados 
del Partido de Concertación Nacional (PCN), para la aprobación de diferentes iniciativas. 
Como se afirma en el sub apartado siguiente, en el período analizado en este documento, se 

70 Orellana, G. (2016), “Clase trabajadora apoya iniciativas del gobierno del FMLN”, Diario Co Latino, 2 de mayo de 2016.
71 Qüehl, M., “Demandas al Gobierno en celebración del 1º e mayo”, La Prensa Gráfica, 2 de mayo de 2016.
72 Ibíd.
73 Ibíd.
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alcanzó un alto consenso entre los partidos y la Presidencia de la República en los ámbitos 
económico y de seguridad pública, con la excepción de la principal apuesta del presidente en 
materia previsional y en ciertos empréstitos internacionales.

Conforme el Ministerio de Hacienda fue revelando los componentes de la propuesta de reforma 
del sistema de pensiones, las posiciones de los diputados del PCN y de GANA expresaron sus dudas 
por la constitucionalidad de la iniciativa. Mario Ponce del PCN, manifestó su inquietud debido a 
que la redacción del articulado “podría buscar apropiarse de los fondos de las cuentas individuales de 
los cotizantes”74. El legislador agregó: “El 106 de la Constitución dice que se prohíbe la confiscación y 
confiscar propiedad privada está prohibido por la Constitución y eso tiene repercusiones en un futuro, 
ese es delito perseguido en el futuro”75. El Jefe de la Fracción del PCN también dudó si la pensión 
mínima que está ofreciendo el gobierno a los trabajadores “se podrá seguir pagando según pasen 
los años”. Agregó que “se puede convertir en dos, tres, cuatro años de justificación para aumentar el IVA 
para pagar esa pensión”76.

Los líderes de GANA también vacilaron en su apoyo a la propuesta. Guillermo Gallegos, legislador 
por esa agrupación política, manifestó: “No quiero cargar con esa responsabilidad grande. Hacer algo 
que no esté bien y que pueda perjudicar a muchas personas (…) Nos preocupa que esos fondos de los 
salvadoreños los tome el gobierno y no tenga capacidad de reintegrarlos”77. Gallegos también señaló 
lo siguiente: “Lo que me pone en dudas es el tema que el gobierno maneje los fondos, no es este gobierno 
del FMLN, mañana puede ser un gobierno de GANA, luego del PCN, luego de ARENA, pero como que no 
hay seguridad”78.

En similares términos se expresó Mario Tenorio, también del partido GANA, al ser consultado sobre 
la pertinencia de la reforma de pensiones: “Con el tema de las pensiones se debería de hacer una 
consulta amplia a todos los sectores involucrados en el tema”. Asimismo advirtió que: “Se ha criticado 
el mal manejo que pueda haber por parte del gobierno con respecto al uso de estos fondos”79.

En la plenaria del 27 de abril de 2016 la reforma de pensiones no fue discutida en el pleno porque 
no obtuvo los votos necesarios para su aprobación. El Ejecutivo necesitaba, además del apoyo de 
los 31 legisladores de la fracción oficial, los 11 votos de GANA, más uno por lo menos del PCN o del 
PDC, para hacer un total de 43 votos, pero la Comisión de Hacienda no logró acordar un dictamen.  
El diputado Guillermo Gallegos insistió en la petición que hizo pública varios días antes de esta 

74 Soriano, A. (2016), “ARENA y PCN contra la reforma de pensiones”, Diario El Mundo, 26 de febrero de 2016.
75 Ibíd.
76 Ibíd.
77 Meléndez, C., “GANA pone en duda apoyo a proyecto de reforma de pensiones del FMLN”, La Prensa Gráfica, 1º de marzo de 2016.
78 Op. cit., Diario El Mundo (2016).
79 GANA (2016), “Diputados Gallegos y Tenorio coinciden en que reformar al sistema de pensiones debe someterse a una amplia discusión”, 

Noticias GANA, 1º de marzo de 2016.
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plenaria: “Si el gobierno no cede en implementar un nuevo sistema de pensiones en el que se deje a 
voluntad del cotizante decidir quién maneje sus ahorros para pensionarse, su partido no votará”80.

Por su parte, el diputado del PDC, Rodolfo Párker, mencionó que para resolver la supuesta crisis 
de las pensiones no es necesario tomar medidas drásticas. La propuesta de este partido “plantea 
la aprobación de un “certificado perenne” que devengaría una tasa fija del 6%, y con la que el 
Estado no tendría que pagar capital y solo abonaría intereses a sus acreedores. El diputado Rodolfo 
Parker ha calculado que con esta reforma a la Ley del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales, 
el Estado se ahorraría unos $1,100 millones en 10 años, lo que le dejaría ahorros por $110 millones 
anuales.  Además le permitiría a los cotizantes mejorar la rentabilidad de sus fondos y con ello 
mejorar su pensión futura”81.  El legislados agregó que: “Usted oxigena fiscalmente al Estado en 
alrededor de $110 millones anuales y, por otro lado, le incrementa la rentabilidad a los trabajadores 
e incluso volvería innecesaria la obligatoriedad de los títulos que compran las AFP”82. Al adquirir esta 
emisión de certificado única, el Gobierno trasladaría a un plazo de entre 30 y 50 años la deuda de 
todas las emisiones de Certificados de Inversión Previsional hechas hasta hoy y que, de acuerdo con 
cifras estimadas, ya supera más de $5,000 millones, que apenas devengan una tasa que va desde el 
1.2% hasta un máximo de 3.5% de interés83. 

En su oportunidad, Párker también señaló que se debería tener “la valentía, la seriedad, la 
responsabilidad para revisar la medidas paramétricas que tendrían que hacerse como lo han 
hecho otros países como Alemania, en cuanto a las edades, a aportaciones de orden patronal y de 
los trabajadores”84. Guillermo Gallegos dijo en la entrevista República de Canal 33 que “las firmas 
de Ponce y de él son vitales en la comisión de Hacienda para dar apertura a que un dictamen pueda 
convertirse en favorable y sea conocido por el pleno de los 84 diputados del congreso”85. A su vez Ponce 
aclaró en nombre de su grupo parlamentario que “ninguno firmaría por el dictamen para volverlo 
favorable ni tampoco daría sus votos si llegara a aprobación en el pleno”86. 

Relación entre el Ejecutivo  y el Legislativo 

La relación entre el Órgano Ejecutivo y el Órgano Legislativo es un indicador del nivel de 
gobernabilidad para la ejecución de políticas públicas. El análisis de la interacción de ambos 
Órganos durante el segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén, evidencia la continuidad 

80 Velásquez, E. (2016), “Detienen reforma a sistema de pensiones”, El Diario de Hoy, 28 de abril de 2016.
81 Molina, K. (2016), “PDC propone al gobierno alternativa para desistir de reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 8 de abril de 2016.
82 Ibíd.
83 Ibíd.
84 Romero, F. (2016), “Rechazan reforma de pensiones del gobierno-FLMN”, La Prensa Gráfica, 29 de abril de 2016.
85 Romero, F. (2016), “PCN y GANA reiteran rechazo a reforma de pensiones del FMLN”, La Prensa Gráfica, 28 de abril de 2016.
86 Ibíd.
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del respaldo legislativo a las iniciativas del Ejecutivo. Durante los últimos 12 meses el uso de 
controles interorgánicos, observaciones y vetos, ha mantenido un comportamiento similar al 
año anterior, siendo las principales propuestas del gobierno apoyadas de forma mayoritaria; 
sin embargo, la reconfiguración de las fuerzas legislativas tras los comicios legislativos de 
marzo de 2015, ha tenido implicaciones sobre la aprobación de iniciativas que requieren de 
la obtención de mayoría calificada, acentuando la necesidad de la búsqueda de consensos 
durante los próximos años de gestión.

La relación Ejecutivo – Legislativo durante el segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén 
es descrita a partir de tres secciones. En la primera se presenta el contexto político de la legislatura 
durante los últimos 12 meses. La segunda sección examina la implementación de controles 
interorgánicos, a través de la emisión de observaciones y vetos presidenciales. Finalmente, la 
tercera evalúa el nivel de respaldo legislativo a las iniciativas promovidas por el Ejecutivo, a través 
de su gabinete, tomando como referencia la aprobación del presupuesto general de la nación, la 
contratación de préstamos externos y otras iniciativas relevantes.

Contexto político

A diferencia de lo ocurrido durante la administración del presidente Funes87, la correlación de 
fuerzas en la Asamblea Legislativa durante el segundo año de gobierno del presidente Sánchez 
Cerén, no ha experimentado cambios desde la instalación de la nueva legislatura en mayo de 
2015. La estabilidad en el nivel de representación de los diferentes partidos políticos (esquema 
1), sin episodios de transfuguismo, ha permitido la consolidación de la aritmética parlamentaria y 
el establecimiento de pactos entre las diferentes bancadas.  En este sentido, uno de los aspectos 
más relevantes es la consolidación de la alianza entre el Frente Farabundo Martí para la Liberación 
Nacional (FMLN) y la Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA), favorecida por el acuerdo formal 
para la alternancia de ambos partidos en la presidencia del Órgano Legislativo88. No obstante este 
pacto, el Ejecutivo, administrado por el FMLN, no obtendría el apoyo de GANA para la reforma de 
pensiones.

Los partidos mencionados tienen una representación conjunta de 42 votos, por lo que únicamente 
requieren del voto adicional de un diputado de otro de los partidos minoritarios para obtener 
la mayoría simple; este papel ha sido asumido, en algunos casos, por el Partido de Concertación 
Nacional (PCN), de forma parcial o total de acuerdo a la iniciativa votada. Este entendimiento 

87 FUSADES (2014), “Apreciación del quinto año de gobierno del presidente”, Departamento de Estudios Políticos, junio de 2014.
88 La presidencia de la Asamblea Legislativa, será compartida por representantes del FMLN y GANA en dos períodos de 18 meses, según lo 

establecido en el  Protocolo de entendimiento para la legislatura 2015-2018.
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tripartito evidencia la continuidad de la aritmética observada durante la primera gestión del FMLN89 
y ha sido determinante para la consolidación de la gobernabilidad en el ámbito legislativo90. 

Esquema 1. Composición de la Asamblea Legislativa 2015-2018

Partido No. de 
diputados

Porcentaje de  
representación

ARENA* 35 42%

FMLN 31 37%

GANA 11 13%

PCN 6 7%

PDC** 1 1%

Total 84 100%
 
*Alianza Republicana Nacionalista. ** Partido Demócrata Cristiano
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Asamblea Legislativa.

La composición parlamentaria para 2015-2018, otorgó la llave legislativa para la mayoría 
calificada al partido ARENA, obligando a los dos partidos mayoritarios a trabajar en la 
formación de consensos. Si bien, el Ejecutivo ha contado con el respaldo político necesario 
para la aprobación de las iniciativas, resulta evidente la necesidad de construir acuerdos que 
faciliten la toma de decisiones sobre aquellas que requieren de mayoría calificada; ejemplo 
de lo anterior es el proceso de elección de funcionarios de segundo grado. 

Controles interorgánicos

Los mecanismos constitucionales de control ejercidos por el Ejecutivo en el proceso de producción 
de leyes son dos: el veto y la observación91. Estos controles constituyen una herramienta valiosa 
para evitar la concentración de poder en un determinado Órgano del Estado y representan un 
indicador del grado de consensos entre la Asamblea Legislativa y el Ejecutivo. En el segundo año de 
gobierno el presidente ha emitido 1 veto y ha observado 10 decretos (gráfico 1). Por tanto los vetos 
se han producido en una cantidad inferior al primer año de administración y se han incrementado 
considerablemente la observación de leyes.

89  FUSADES (2013), “Cuarto año de gobierno del presidente Funes. Apreciación general”, Departamento de Estudios Políticos, junio de 2013.
90  FUSADES (2012), “Tercer año de gobierno del presidente Funes. Apreciación general”, Departamento de Estudios Políticos, junio de 2012.
91  Art. 137 de la Constitución de la República.
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Gráfico 1. Controles interorgánicos emitidos por el ejecutivo (2014-2016)

Fuente: Elaboración propia con base en FUSADES (2015), “Informe de Coyuntura Legal e Institucional. 2º. Semestre de 2014”, 
Departamento de Estudios Legales, 28 de enero de 2016 e información del Observatorio Legislativo.

Observaciones

La observación de leyes es uno de los mecanismos del Ejecutivo para modificar los dictámenes 
aprobados por la Asamblea Legislativa. En este tipo de control, el presidente emite recomendaciones 
a los decretos legislativos recién aprobados por el congreso, debiendo someterse nuevamente el 
proyecto de ley a conocimiento de los diputados para que estos acepten total o parcialmente las 
observaciones o las rechacen. 

Desde el inicio de su mandato el presidente Sánchez Cerén ha observado 12 iniciativas, de las 
cuales 10 (83%) fueron promovidas durante su segundo año de gestión, evidenciando un mayor 
involucramiento del Ejecutivo en el proceso de formación de leyes. De la muestra de 10 observaciones 
(cuadro 2), el 60% han sido aceptadas en su totalidad, el 30% aún no han sido abordadas en la 
Asamblea Legislativa y el 10% han sido rechazadas.
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Cuadro 2. Decretos observados durante el segundo año de gestión del presidente Sánchez 
Cerén

Observaciones

No. Decreto observado Respuesta legislativa

1 350. Reformas a la Ley Contra la Usura (12/05/2016) Aceptadas con 70 votos

2 278. Reformas a la Ley General de Educación 
(04/04/2016) Aceptadas con 47 votos 

3 282. Ley Especial de Adopciones (17/03/2016) Pendiente de discusión

4 222. Reformas al Art. 29-A de la Ley Contra el 
Lavado de Dinero y de Activos (10/12/15)

Aceptadas con 73 votos

5

82. Relativo a la invocación de orden público como 
justificación para autorizar el uso del FODES para 
la recolección de desechos en los municipios 
(31/08/15).

Aceptadas con 74 votos

6 56. Reformas a los arbitrios municipales de 
Santiago de María (13/08/15). Pendiente de discusión

7 48. Reformas a la Ley Especial de Lotificaciones y 
Parcelaciones para Uso Habitacional (10/08/15). Pendiente de discusión

8
43. Ley transitoria para facilitar el asentamiento 
de partidas de nacimiento de adultos mayores 
(22/07/15).

Rechazadas con 38 votos

9

26. Ley Especial para la Desafectación y Traspaso 
de los Terrenos Situados en el Tramo Ferroviario 
en Desuso, Comprendido desde el Kilómetro Cero 
al Kilómetro Seis y Medio, de los Municipios de la 
Unión y Conchagua (06/07/15). 

Aceptadas con 69 votos

10

14. Ley Especial para la Desafectación y Traspaso 
de los Terrenos del Tramo Ferroviario en Desuso 
desde la Estación Santa Lucía en el Municipio de 
Santa Ana (29/06/15).

Aceptadas con 64 votos

Fuente: Elaboración propia con base en información del Observatorio Legislativo e información oficial de la Asamblea 
Legislativa.

Si bien la Asamblea Legislativa ha respetado la mayor parte de las propuestas del Ejecutivo, 
existen ejemplos recientes de desencuentro entre ambos Órganos del Estado. La “Ley Especial de 
Adopciones”, aprobada en febrero de 2016, demuestra la existencia de diferencias importantes 
entre la posición del Ejecutivo y los grupos parlamentarios de ARENA y el PDC92. En este sentido, 
la diputada Lucía Ayala manifestó “nosotros estamos de acuerdo en superar las observaciones”, de 

92  Meléndez, C. (2016), “Presidente devuelve con reparos ley adopciones”, La Prensa Gráfica, 17 de marzo de 2016.
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igual forma el diputado Rodolfo Parker, enfatizó la falta de participación del equipo jurídico de 
Casa Presidencial durante el proceso de discusión de la Ley, lo que hubiera permitido obtener un 
consenso a priori para facilitar la sanción de la misma93. 

Vetos

El veto presidencial representa el rechazo del Ejecutivo a las iniciativas aprobadas por el Legislativo 
y puede sustentarse en dos razones: inconveniencia o inconstitucionalidad. En el caso de vetos 
por inconveniencia, el presidente desaprueba el decreto legislativo por contravenir políticas de 
Estado o tratados ratificados por el país; mientras que los vetos por razones de inconstitucionalidad 
son emitidos cuando los decretos trasgreden la Constitución de la República. A diferencia de las 
observaciones, el veto presidencial representa un mecanismo de control más rígido que solo puede 
ser superado con el apoyo de las dos terceras partes del pleno legislativo, equivalente a 56 votos.

Durante el segundo año de gobierno, el presidente Sánchez Cerén únicamente emitió un veto 
(cuadro 3), alegando la inconveniencia de la reforma a la Ley de Zonas Francas, por entrar en 
contradicción con tratados comerciales suscritos por el país94. La modificación de la Ley contemplaba 
la continuidad de los beneficios fiscales hasta diciembre de 201695 para incentivar la producción de 
la industria96. 

Cuadro 3. Decretos vetados durante el segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén
Vetos

No. Decreto vetado Votos aprobantes Razón del veto Respuesta 
legislativa

1

Veto presidencial al Decreto Legislativo 
No. 224 que reformaba el artículo 
54-F de la Ley de Zonas Francas 
Industriales y de Comercialización para 
la ampliación del plazo de incentivos 
fiscales a diciembre de 2016

75 votos Inconveniencia Archivado  
(Sin superar)

 
Fuente: Elaboración propia con base en información del Observatorio Legislativo e información oficial de la Asamblea 
Legislativa.

93 Ibíd.
94 Velásquez, E., y Velásquez, E. (2016), “Sánchez Cerén veta reforma a ley de zonas francas”, El Diario de Hoy, 14 de enero de 2016.
95 De acuerdo a la Ley de Zonas Francas y de Comercialización, aprobada en 1998, los beneficios e incentivos otorgados por el Estado  

empresas usuarias de Zonas Francas tienen vigencia hasta el 31 de diciembre de 2016.
96 Bolaños, H., Meléndez, C. y Portillo, M. (2016), “Presidente veta reforma a Ley de Zonas Francas”, La Prensa Gráfica, 15 de enero de 2016.
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La iniciativa fue promovida por diputados de ARENA y GANA como un mecanismo para estimular la 
generación de empleo y la productividad y fue aprobada en el congreso con 75 votos, por lo que su 
veto generó opiniones dividas respecto a sus potenciales consecuencias económicas. La diputada 
Margarita Escobar, del partido ARENA, manifestó  que “al vetar la ley lo que está haciendo es quitando 
oportunidades de empleos”, mientras que el diputado del FMLN, Calixto Mejía, respaldó la decisión 
presidencial debido a las posibles sanciones comerciales que podría establecer la Organización 
Mundial del Comercio (OMC) al entrar en contrariedad con los tratados internacionales97. El veto 
presidencial continúa en análisis de la comisión de Hacienda de la Asamblea Legislativa y no ha 
sido discutido por el pleno para evaluar su superación o aceptación.

A partir del análisis de los controles interorgánicos, es posible establecer que existe un razonable 
grado de entendimiento entre el Ejecutivo y el Legislativo. En términos del nivel de gobernabilidad, 
a pesar de registrarse un incremento en la cantidad de controles, principalmente observaciones, 
la gobernabilidad legislativa continúa siendo elevada ya que el Ejecutivo cuenta con el respaldo 
legislativo necesario para la aprobación de iniciativas. Esta dinámica, es congruente con la tendencia 
observada durante el primer año de gobierno del presidente Sánchez Cerén; no obstante, es 
necesario mencionar que el Ejecutivo ha realizado intervenciones tímidas que se han limitado 
a decretos con poco impacto político, dejando de lado el uso de mecanismos de control en el 
caso de leyes más polémicas como la Ley de Probidad98.

Iniciativas del Ejecutivo

El respaldo de las iniciativas del Ejecutivo muestra continuidad con lo observado durante el primer 
año de gobierno. Las propuestas realizadas por el Ejecutivo, a través de su gabinete de ministros, con 
excepción de la aprobación y ratificación de algunos empréstitos internacionales y de la reforma del 
sistema de pensiones, han encontrado apoyo en los legisladores y no han generado desencuentros 
políticamente significativos entre ambos Órganos. El nivel de apoyo se evalúa en tres secciones 
que representan las iniciativas más relevantes: el presupuesto general, la aprobación de préstamos 
externos y otras iniciativas importantes durante el segundo año de gestión. El rechazo al proyecto 
de reforma previsional fue descrito en este apartado, párrafos atrás, al analizar la falta de apoyo de 
los partidos minoritarios a dicha iniciativa.

97 Alvarado, I. y  Meléndez, C. (2016), “Diputados preocupados por veto a Ley de Zonas Francas”, La Prensa Gráfica, 14 de enero de 2016.
98 FUSADES (2016), “Informe de coyuntura legal e institucional 2° semestre de 2015”, Departamento de Estudios Legales, enero de 2016.
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Presupuesto general

El presupuesto general de la nación fue aprobado el 26 de noviembre de 2016 sin el respaldo de la 
oposición política y con la participación de la mayoría de bancadas legislativas, es decir, el FMLN, 
GANA, PCN y PDC, por un monto de $4,860,767,350.00. La iniciativa fue aprobada sin retrasos en 
un plazo de 58 días, después de ser presentada por el titular del Ministerio de Hacienda, con un 
ajuste único para reasignar $14 millones rechazados por la Corte Suprema de Justicia99. El partido 
ARENA se abstuvo de votar por considerar que el presupuesto se encontraba desfinanciado100, 
señalamiento que había sido planteado con anterioridad por FUSADES debido a la presencia de 
inconsistencias respecto al monto del déficit fiscal, y a la persistencia de problemas de sostenibilidad 
por la sobreestimación de ingresos tributarios101. 

Un aspecto relevante en el proceso de formación de la Ley de Presupuesto General es la celeridad 
con la que la propuesta fue aprobada por la Asamblea Legislativa, sin reparar en los aspectos 
constitucionales que podrían afectar la legalidad del mismo. En este sentido, el presidente Cerén, 
al igual que su antecesor, y no obstante los señalamientos de la oposición política y de algunos 
centros de pensamiento, no ha enfrentado atrasos en la aprobación presupuestaria, manteniendo 
un respaldo legislativo aceptable. 

Préstamos externos

La contratación de préstamos internacionales, durante el segundo año de gobierno, presenta una 
considerable reducción respecto a años anteriores debido, principalmente, a la recomposición 
legislativa luego de los comicios de marzo 2015. En los últimos 12 meses, el Ejecutivo ha aprobado 
la negociación de $591.35 millones de deuda externa, de los cuales sólo $172.74 (29%) ha sido 
ratificado por el congreso102 (cuadro 4). El financiamiento externo para este período no registra 
ninguna emisión de títulos valores, situación que se ha visto influenciada por la decisión de la Sala 
de lo Constitucional de admitir para estudio, por presuntas violaciones al procedimiento legislativo 
aplicado, la inconstitucionalidad presentada por la emisión de los $900 millones en bonos del 
Estado en junio de 2015103. 

99 Espinoza, K. (2015), “Asamblea aprueba Presupuesto General de la Nación por $4,860.8 millones” La Página, 26 de noviembre de 2015.
100 Redacción El Diario de Hoy (2015), “El FMLN, GANA, PCN y PDC avalaron gasto 2016 sin valorar propuestas”, El Diario de Hoy, 26 de   

 noviembre de 2015.
101 FUSADES (2015), “Presupuesto 2016 desvinculado de las necesidades de la gente”, Posición institucional, Fundación Salvadoreña para el 

Desarrollo Económico y Social, octubre 2015.
102 El Art. 148 de la Constitución de la República establece que la contratación de empréstitos externos estará sometida a dos fases: 

aprobación para la negociación (mayoría simple) y ratificación (mayoría calificada). 
103 Alvarado, J. (2015), “Sala de lo Constitucional frena nueva deuda por $900 millones y discute atribuciones de diputados suplentes”, El Faro, 

11 de junio de 2015.
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Cuadro 4. Préstamos autorizados y ratificados durante el segundo año de gestión del 
presidente Sánchez Cerén

Concepto
Monto 

(Millones 
de US$)

Fuente de 
financiamiento Fecha Respaldo 

político Estado

Ampliación y 
mejoramiento de 
tramos de la carretera 
CA-4

$140.74
Banco Centroamericano 

de Integración 
Económica

Agosto 
2015 76 votos Ratificado con 

81 votos

Programa de caminos 
rurales progresivos $30.00

Instituto de Crédito 
Oficial  del Gobierno de 

España

Octubre 
2015 43 votos Pendiente de 

ratificación

Construcción y 
equipamiento de 
edificio para oficinas 
de diputados y grupos 
parlamentarios de la 
Asamblea Legislativa

$32.00
Banco Centroamericano 

de Integración 
Económica

Diciembre 
2015 72 votos Ratificado con 

72 votos

Proyecto Ciudad Mujer 
fase II $30.00 Banco Interamericano de 

Desarrollo Enero 2016 44 votos Pendiente de 
ratificación

Programa Integrado 
de Salud II $170.00 Banco Interamericano de 

Desarrollo
Febrero 

2016 49 votos Pendiente de 
ratificación

Programa Nacional 
de Transformación 
Económica Rural para 
el Buen Vivir – Rural

$11.80 Fondo Internacional de 
Desarrollo Agrícola

Febrero 
2016 43 votos Pendiente de 

ratificación

Programa Especial de 
Seguridad Ciudadana 
en El Salvador 
(PESCES)

$100.00
Banco Centroamericano 

de Integración 
Económica

Abril 2016 77 votos Pendiente de 
ratificación

Financiamiento parcial 
para “Rehabilitación 
de la Planta 
Potabilizadora de Las 
Pavas”

$16.98
Banco Centroamericano 

de Integración 
Económica

Mayo 2016 45 votos Pendiente de 
ratificación

Rehabilitación de la 
Planta de Tratamiento 
de Agua Potable de 
Las Pavas y su Red de 
Aducción

$59.83

NATIXIS 

(Dirección de actividades 
institucionales del 
Gobierno Francés)

Mayo 2016 47 votos Pendiente de 
ratificación

Total $591.35

Fuente: Elaboración propia con base en información del Observatorio Legislativo e información oficial de la Asamblea 
Legislativa.
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La aprobación de procesos de negociación de deuda se ha visto facilitada por la consolidación 
del binomio FMLN-GANA y la suma de algunos diputados del PCN (gráfico 2); sin embargo, el 
57% de las propuestas fue autorizada por mayoría simple104, sin los votos del partido ARENA, el 
cual condicionó su respaldo a la implementación de mecanismos que mejoren la trasparencia y la 
rendición de cuentas de los fondos requeridos105. 

Gráfico 2. Préstamos internacionales autorizados por la Asamblea Legislativa durante el 
segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Asamblea Legislativa.

Los préstamos ratificados (29%) obtuvieron el apoyo de todas las fracciones y serán destinados a 
la construcción del nuevo edificio legislativo, la ampliación de algunos tramos de la carretera CA-
4, al fondo contingencial para la recuperación por desastres naturales y al programa Corredores 
Productivos (gráfico 3). Estos dos últimos, fueron aprobados en legislaturas anteriores; sin embargo, 
su ratificación fue posible hasta 2016 y fue respaldada por representantes de todas las fracciones 
legislativas.

104 Rivera, E. (2016), “Créditos por $87 millones para agua y Ciudad Mujer”, El Mundo, 22 de enero de 2016.
105 Velásquez, E. (2016), “Avalan que Gobierno negocie préstamo para rehabilitar Las Pavas”, El Diario de Hoy, 21 de enero de 2016.
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Gráfico 3. Préstamos internacionales ratificados por la Asamblea Legislativa  durante el 
segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén

*Préstamo ratificado en marzo de 2016. La negociación del préstamo fue aprobada en agosto de 2014.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Asamblea Legislativa.

A diferencia de lo observado durante el primer año de gestión, el Ejecutivo no cuenta con el respaldo 
legislativo necesario para la ratificación del financiamiento externo. Un elemento clave, que explica 
las dificultades que enfrenta el Ejecutivo, es la nueva aritmética legislativa y la falta de construcción 
de consensos entre los partidos mayoritarios al momento de definir la contratación de deuda. A 
partir de mayo de 2015, la suma de los votos de los partidos minoritarios al voto del FMLN no es 
suficiente para la obtención de mayoría calificada, otorgándole esa llave legislativa a ARENA. 

Otras iniciativas

Durante el segundo año de gobierno el Ejecutivo ha promovido diversas iniciativas de ley, 
principalmente en materia de seguridad y economía. En los últimos 12 meses, el 63% de las 
iniciativas más relevantes fue respaldado por todos los grupos parlamentarios, mientras que un 
13% solo recibió el apoyo tripartito del FMLN, GANA y PCN (gráfico 4). La dinámica de respaldo 
legislativo en la mayor parte de las medidas, ha contribuido a la consolidación de una aritmética 
favorable para avanzar en la búsqueda de acuerdos en temas de relevancia nacional. 

El análisis detallado de la legislación aprobada refleja un elevado nivel de consenso entre las 
diferentes bancadas para la aprobación de la mayor parte de iniciativas promovidas por el Ejecutivo; 
no obstante, se identifican puntos importantes de divergencia, principalmente, en cuanto a la 
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creación de contribuciones especiales para financiar el plan de seguridad “El Salvador Seguro”106 y 
a la aprobación de una polémica Ley de Probidad, a la que se le eliminó el juicio civil en contra del 
empleado o funcionario contra el que existen indicios de enriquecimiento ilícito y que ordena la 
Constitución de la República además de una serie de disposiciones orientadas a modernizar dicha 
legislación cuya aplicación está detenida por la Sala de lo Constitucional107. Ambos decretos fueron 
aprobados con los votos del FMLN, GANA y PCN y generaron divisiones con el principal partido de 
oposición.

Gráfico 4. Decretos aprobados por la Asamblea Legislativa  durante el segundo año de gestión 
del presidente Sánchez Cerén

*Por servicios prestados en el Órgano Judicial.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Asamblea Legislativa.

106 FUSADES (2015), “¿Estamos frente a una contribución especial para la seguridad ciudadana, o ante un impuesto?”, Posición institucional 
No. 93, Departamento de Estudios Legales, octubre de 2015.

107 Labrador, G. (2016), “Los cinco puntos más controversiales de la nueva Ley de probidad”, El Faro, 12 de enero de 2016.
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Por otra parte, las disposiciones en materia de seguridad han marcado un hito en cuanto al 
amplio respaldo político con el cual han sido aprobadas. En este contexto, la aceptación del 
paquete de medidas extraordinarias en centros penales es un caso notable, al constituirse 
como la primera iniciativa de seguridad pública, en esta administración, que contó con el 
apoyo de todas las fracciones108. Esta disposición fue aprobada con 83 votos, demostrando la 
factibilidad de alcanzar consensos entre las diferentes bancadas en temas de alta significancia para 
el desarrollo del país. Asimismo, este hecho marcó el inicio de una serie de votaciones unánimes a 
favor de las medidas de seguridad promovidas desde el Ejecutivo, dentro de las cuales destacan: la 
aprobación de reformas al Código Penal, a la Ley Procesal Juvenil, a la Ley Especial Contra Actos de 
Terrorismo y la Ley Penitenciaria109.

108 Meléndez, C. (2016), “Unanimidad en Asamblea para aprobar este día las medidas extraordinarias”, La Prensa Gráfica, 1 de abril de 2016.
109 Velásquez, E. (2016), “Aprueban reformas penales que incluye nuevos delitos contra pandillas”, El Diario de Hoy, 21 de abril de 2016.
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ii. Relación entre el Ejecutivo 
 y el sector privado1

Durante el segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén, la relación entre el 
Ejecutivo y el sector privado se ha caracterizado por la escalada de tensión y ciertos episodios 
de alta confrontación en torno a temas importantes de trascendencia nacional. Los últimos 
12 meses han estado marcados por una espiral de sucesos que profundizaron las diferencias 
e incrementaron la desconfianza entre ambas partes, debilitando los avances obtenidos 
durante el primer año de gobierno.1

Sin embargo, durante las semanas previas al cierre del segundo año político, se identifican 
iniciativas de acercamiento entre el Gobierno y las gremiales empresariales que podrían 
favorecer la recomposición del diálogo entre los sectores mencionados. En este sentido, la 
asistencia del presidente Sánchez Cerén a la sede de la Asociación Nacional de la Empresa 

1 El presente apartado presenta los principales hechos políticos y sus implicaciones para la relación entre el gobierno y el sector privado, 
sin que este ejercicio suponga la evaluación técnica de las propuestas retomadas para su elaboración.
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Privada (ANEP) para sostener un encuentro con los principales líderes de la gremial, cúpula 
del sector privado organizado, dio paso al establecimiento de una mesa bilateral cuyo 
seguimiento se encargó al vicepresidente Oscar Ortiz. Esta iniciativa fue retomada durante 
una segunda reunión en la que se acordó una agenda de trabajo conjunto que se desarrolla 
más adelante en este mismo apartado.

El clima de incertidumbre política, derivado de los desencuentros en torno al financiamiento 
público y la seguridad ciudadana, sirvió como tensor de las relaciones del mandatario y el sector 
empresarial. En este marco, la interacción entre el presidente Sánchez Cerén y las gremiales como 
la Asociación Nacional de la Empresa Privada (ANEP), la Cámara de Comercio e Industria de El 
Salvador (CAMARASAL) y la Asociación Salvadoreña de Industriales (ASI), ha experimentado un 
debilitamiento progresivo alimentado por la constante confrontación en torno a diversos temas 
(figura 1). Estas diferencias no han generado la ruptura de las distintas instancias de diálogo; no 
obstante, han exacerbado la tensión entre públicos y privados, marcando distancia de la relación 
de cordialidad observada en el primer año de gobierno. 

Figura 1. Principales sucesos que determinaron la interacción entre el Ejecutivo y el sector 
privado durante el segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén

 

Fuente: Elaboración propia.

Si bien existe una cantidad considerable de eventos que han marcado la dinámica entre el Ejecutivo 
y el sector privado, este apartado describe los principales puntos de encuentro entre ambos 
sectores, destacando la evolución de las constantes fricciones entre el gobierno y las gremiales 
empresariales. Las interacciones más relevantes se desarrollan en torno a cuatro temas: a) un tono 
mayor de confrontación entre el presidente y la empresa privada; b) la propuesta de reforma al 
sistema de ahorro de pensiones; c) el ajuste al salario mínimo; y d) las iniciativas del gobierno de 
El Salvador (GOES) en materia de seguridad. Cabe aclarar que algunos de los sucesos presentados 
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serán abordados con más detalle en los capítulos de Eficacia de la administración pública y de 
Seguridad pública.

Evolución del discurso del presidente respecto a la empresa privada

La actitud dialogante presentada por el Presidente durante el primer año de gestión se modificó en 
los últimos 12 meses, lo cual se ve reflejado en la evolución del discurso presidencial y en el cambio 
en los mensajes trasmitidos por el mandatario. El incremento de la tensión entre estos actores fue 
señalado por FUSADES al finalizar el primer año de gestión2; sin embargo, el ascenso de los incidentes 
entre el presidente Sánchez Cerén y el sector privado, introdujo roces en la comunicación entre 
ambos con el uso de mensajes confrontativos que no se presentaron en interacciones anteriores. 

El discurso presidencial de cordialidad y apertura con el sector empresarial fue evolucionando hasta 
llegar a niveles de una mayor confrontación a inicios del año en curso. El cambio en la actitud, tanto 
del mandatario como de la empresa privada, aunado a la falta de resultados de los esfuerzos de 
concertación iniciales, dificulta la posibilidad de construir consensos y marcan un distanciamiento 
de los avances observados previamente. Es necesario señalar que, a pesar del cambio en el discurso 
del presidente, el vínculo con la empresa privada, materializado en las diferentes instancias 
de diálogo en las que participan ambos actores, se ha mantenido durante su segundo año de 
gestión y no presenta los niveles de confrontación y ruptura que caracterizaron a su predecesor, el 
expresidente Mauricio Funes.

La evolución del discurso presidencial respecto del sector privado se vio influenciada por una serie 
de eventos que determinaron la dinámica de su relación. En este sentido se identifican cuatro fases 
clave en el discurso del mandatario: diálogo, tensión, confrontación y acercamiento (figura 2). 

Figura 2. Evolución del discurso presidencial respecto al sector privado durante el segundo 
año de gobierno del presidente Sánchez Cerén

Fuente: Elaboración propia.

2 FUSADES (2015), “El Salvador. Año político”, Departamento de Estudios Políticos, mayo de 2015.
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Al inicio de su gestión el presidente Sánchez Cerén mantuvo una actitud de apertura y disposición 
al diálogo con todos los sectores; es importante mencionar que este mensaje se ha mantenido 
presente, a nivel de discurso, a lo largo de todo su período de mandato y que las instancias de 
diálogo constituidas durante la presente administración continúan funcionando. Sin embargo, 
la frecuencia de los enfrentamientos públicos con las diferentes gremiales empresariales envían 
mensajes contradictorios respecto a la autenticidad de la actitud dialogante del Presidente.

Durante el segundo año destaca, como ya se dijo, la continuidad de los espacios de diálogo creados 
en el año anterior, como el Consejo de Seguridad y convivencia Ciudadana, el Consejo Nacional 
de Educación, el Consejo para el Crecimiento y Fomilenio II. Asimismo, el segundo año registra la 
creación del Consejo Nacional de Sustentabilidad Ambiental y Vulnerabilidad3 y la búsqueda de 
acercamientos bilaterales con la principal gremial empresarial del país (ANEP)4.

A pesar del compromiso externado por el presidente, las divisiones entre las propuestas del 
Ejecutivo y el sector privado, aunadas a los continuos señalamientos de las gremiales sobre el mal 
manejo de las finanzas públicas y la débil actuación del gobierno en materia de seguridad, son 
factores que contribuyeron al incremento de la tensión entre ambos.

En este contexto, el paro de transporte colectivo registrado en julio de 2015, evidenció el inicio 
de una fase caracterizada por el uso de mensajes de acusación mutua, en la cual el gobierno 
recriminaba a la empresa privada la promoción de actos de “desestabilización”5 que pretendían 
afectar la gestión del mandatario, mientras que las gremiales acusaban al Presidente de incapacidad 
para implementar medidas que frenaran la inseguridad, así como de la ineficiencia en el manejo de 
los fondos públicos6.

El aumento de los roces entre el mandatario y los empresarios se agudizaron en las semanas 
posteriores a la celebración del Primer Congreso del Frente Farabundo Martí para la Liberación 
Nacional (FMLN) y a la aprobación de nuevos empréstitos que generaron rechazo por parte del 
sector empresarial. En cuanto al Congreso del FMLN, tal y como se señala en el respectivo apartado, 
de este documento, el evento generó un clima de incertidumbre política debido a la rigidez de las 
posturas expuestas, en cuanto a la profundización de cambios en la estructura económica, política 
y social del país7. Las conclusiones derivadas del encuentro enviaron señales de alarma a diversos 
sectores, entre ellos la empresa privada, por promover acciones contrarias a los valores del sistema 

3  ACAN-EFE (2016), “Lanzan Consejo Nacional de Sustentabilidad Ambiental”, La Prensa Gráfica, 1 de marzo de 2016.
4  Velásquez, E. y Escalante, D. (2016), “ANEP y GOES crean mesa para tratar temas de país”, El Diario de Hoy, 13 de enero de 2016.
5  Redacción La Prensa Gráfica, “Sánchez Cerén vuelve a acusar a Arena de campaña de desestabilización”, La Prensa Gráfica, 15 de agosto de 

2015.
6  Portillo, M. (2015), “ANEP: El Salvador va por la misma ruta que Grecia”, La Prensa Gráfica, 29 de julio de 2015.
7  Zometa, J., Velásquez, E. y Morales, J. (2015), “FMLN debate como llevar al país hacia el socialismo”, El Diario de Hoy, 6 de noviembre de 

2016. 
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democrático. Las gremiales condenaron las declaraciones calificándolas de “atentado contra 
la democracia” y reprobaron la falta de un pronunciamiento oficial en el que el mandatario 
confirmara, o desmintiera, su compromiso por darle continuidad a las propuestas hechas por 
el partido oficial, en el marco de dicho encuentro político.

La fase de confrontación se presentó en el marco de las discusiones en torno a dos propuestas: 
la reforma al sistema de ahorro de pensiones y el ajuste al salario mínimo. En esta línea, la falta 
de consulta pública y la poca apertura del Ejecutivo al diálogo sobre el impacto de las medidas, 
contrasta con la actitud dialogante promovida por el Presidente en su primer año de gestión. 
Asimismo, la recurrencia de desencuentros entre el Ejecutivo y la principal gremial empresarial 
(ANEP), ha propiciado la adopción de un discurso de confrontación y desconfianza entre ambos 
actores, que fue confirmado a través del comunicado de la Presidencia de la República en el marco 
de la XVI edición del Encuentro Nacional de la Empresa Privada (ENADE), en el cual el Presidente 
y su gabinete excusaron su participación debido, según dicho pronunciamiento, a las “reiteradas 
posturas confrontativas y excluyentes de algunos dirigentes de ANEP”8. La posición del Ejecutivo 
representó un reconocimiento de las limitaciones existentes al esfuerzo de diálogo y consenso 
entre ambas partes.

Finalmente, durante las últimas semanas del segundo año político se presentó un acercamiento 
entre el Presidente, y varios de sus principales ministros, con la cúpula empresarial. El 11 de 
mayo de 2016, el gobierno sostuvo una reunión con representantes de la Junta Directiva de ANEP 
en la que se abordaron líneas de trabajo conjunto para promover el desarrollo del país9. La apertura 
de un espacio de entendimiento bilateral entre ambas partes, dejó como primer resultado el 
acuerdo para la creación de una mesa técnica10, compuesta por representantes de ambos sectores, 
para tratar temas como la construcción de confianza entre el sector privado y el Ejecutivo, medidas 
de disciplina fiscal y fortalecimiento de la democracia y el Estado de Derecho11.

En el marco de este encuentro, el presidente Sánchez Cerén ratificó el compromiso del gobierno 
para propiciar entendimientos con el sector privado. Al respecto el jefe de Estado expresó: “Sabemos 
que tenemos posturas diferentes y las trataremos de dejar de lado para encontrar puentes en común y 
configurar soluciones”. Por su parte el recién electo presidente de la gremial, Luis Cardenal, confirmó 
la apertura de ANEP para dar continuidad a esta iniciativa: “Hemos conformado un equipo de trabajo 
que va a elaborar un procedimiento y una agenda para empezar a trabajar de manera permanente”12. 

8 Secretaría de Comunicaciones de la Presidencia (2016), “Posición del gobierno de la república en referencia al evento empresarial ENADE 
2016”, 26 de abril de 2016.

9 Orellana, J. (2016), “ANEP se reunirá hoy con Sánchez Cerén y el gabinete económico”, La Prensa Gráfica, 11 de mayo de 2016.
10 Pacheco, M. y Meléndez, C. (2016), “GOES y empresa privada buscan entendimientos”, La Prensa Gráfica, 12 de mayo de 2016.
11 Ortiz, R. y García, P. (2016), “ANEP y el gobierno buscan acuerdos y soluciones”, El Diario de Hoy, 12 de mayo de 2016.
12 Ayala, L. (2016), “gobierno y empresarios acuerdan mesa de diálogo para temas país”, Diario La Página, 11 de mayo de 2016.
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El 18 de mayo de 2016 se realizó la segunda reunión de los representantes del gobierno con las 
autoridades de ANEP, en la cual se presentaron los temas prioritarios de cada sector como punto 
de partida para definir una agenda de trabajo conjunto13. Durante el encuentro se lograron nueve 
acuerdos14, cuatro en temas transversales15  y cinco en temas sectoriales16. De igual forma, se 
establecieron 11 reglas para garantizar el buen funcionamiento de la mesa de diálogo, dentro de las 
que  destacan el compromiso para mantener el respeto mutuo y la construcción de comunicados 
en conjunto sobre los avances del diálogo17. 

La rápida obtención de acuerdos entre estos sectores evidencia, en principio, la disposición, tanto 
del gobierno como del sector privado, por avanzar en el fortalecimiento de los espacios de trabajo 
bilateral. Al respecto el presidente de ANEP reiteró el compromiso del sector privado con esta 
iniciativa: “Asumimos esta responsabilidad con mucha seriedad y estamos dispuestos a hacer nuestro 
mejor esfuerzo para poder brindar los mejores resultados. Cumplimos en presentar un procedimiento 
que permita que los errores que cometimos en el pasado que no permitieron que llegáramos a un buen 
acuerdo, no se repitan en esta ocasión”. Por otra parte, el vicepresidente, Oscar Ortiz, manifestó: “Si el 
país quiere tener una perspectiva sólida de prosperidad, de crecimiento y sostenibilidad en los distintos 
campos en los próximos años, esto pasa por crear una fuerte relación entre el sector público y el sector 
privado. No hay otra ruta”18.

Discusiones en torno a la propuesta de reforma del sistema de ahorro de pensiones

La reforma de pensiones presentada por el gobierno contempla la “creación de un sistema mixto, en 
el cual las contribuciones se reciben y las prestaciones se otorgan de forma combinada”19, por lo que 
el nuevo esquema sustituiría al sistema de capitalización individual, iniciado en 1998, dando paso 
a un régimen público de reparto basado en un sistema previsional mixto20. La reforma persigue la 
reactivación del sistema público de ahorro y su coexistencia con las Administradoras de Fondos de 
Pensiones (AFP), a través del establecimiento de límites para la cotización en ambas instituciones21. 

13 Redacción El Diario de Hoy, “ANEP y gobierno inician reuniones de país”, El Diario de Hoy, 18 de mayo de 2016.
14 ANEP (2016), “Puntos de agenda coincidentes para diálogo Sector Público-sector privado”, Primer Acuerdo conjunto alcanzado en reunión 

Diálogo Sector Público-sector privado, 18 de mayo de 2016. 
15 Construcción de confianza, inseguridad pública, acuerdo fiscal y segunda generación de acuerdos de paz.
16 Ley de aguas, reforma de pensiones, reactivación del sector agropecuario, competitividad e inversión pública.
17 Ibíd.
18 Meléndez, C. (2016), “GOES y ANEP logran nueve acuerdos y establecer reglas de diálogo”, La Prensa Gráfica, 18 de mayo de 2016.
19 Art. 1. Propuesta de Reformas a la Ley del sistema de Ahorro de Pensiones, 16 de febrero de 2016. 
20 FUSADES (2016), “Propuesta de reforma de pensiones... ¿qué pasaría con los beneficios de los afiliados?”, Departamento de Estudios 

Económicos, abril de 2016.
21 Bajo el sistema reformado todas las personas cotizantes aportan al régimen público de reparto en remuneraciones equivalentes hasta 

dos salarios mínimos del sector comercio y servicios (US$503.40), mientras que las personas cuyo salario excede dicho monto, aportarán 
el diferencial al esquema de ahorro privado manejado por las AFP´s.
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La iniciativa fue presentada en un momento crítico para las finanzas públicas, generando dudas 
sobre la naturaleza de la misma22 y el uso potencial que el Ejecutivo dará a las cotizaciones de 
los trabajadores. Asimismo, la actitud del gobierno ante la propuesta se ha caracterizado por 
el hermetismo y la falta de discusión técnica. Ejemplo de lo anterior es el acceso dosificado a la 
información del proyecto. Si bien esta reforma fue anunciada en septiembre de 201523, su discusión 
pública se postergó hasta febrero de 2016, cuando el titular de Hacienda presentó el proyecto a 
la Asamblea Legislativa24, y no fue acompañada por un esfuerzo consistente de diálogo con los 
actores involucrados. 

La propuesta ha estado marcada por una intensa campaña mediática y numerosos 
pronunciamientos de gremiales empresariales y sindicatos de trabajadores, que muestran 
una clara oposición a la medida. En este contexto, representantes del sector privado, trabajadores, 
organizaciones de la sociedad civil y centros de pensamiento, han expresado su rotundo rechazo 
a la reforma por considerarla inconstitucional y confiscatoria25. FUSADES sentó una posición 
institucional sobre la propuesta, expresando que esta “plantea un cambio estructural al sistema 
de pensiones actual que tendría fuertes implicaciones para los afiliados, su elaboración no fue 
discutida con sectores sociales, no hubo diálogo para evaluar sus fundamentos y conveniencia; 
el texto fue desarrollado por el Ejecutivo, y se desconocen los estudios técnicos y actuariales que 
demuestren la viabilidad de esta propuesta frente a otras opciones”26.

Asimismo, existen reparos en cuanto a la posibilidad de que la reforma persiga un objetivo fiscal que 
puede ser manipulado para proveer un alivio artificial y temporal a los problemas de las finanzas 
públicas27. La incertidumbre sobre el nuevo sistema de reparto propuesto por el gobierno28, se ha 
intensificado debido a la falta de información clara sobre las implicaciones que esta reforma tendría 
en el mediano y largo plazo29. A partir de septiembre 2015, cuando surgieron los primeros indicios 
de una posible reforma, las AFP enfrentaron un incremento en la solicitud de retiro por vejez, esta 
situación fue denunciada por el presidente de la Asociación Salvadoreña de Administradoras de 
los Fondos de Pensiones (Asafondos), René Novellino, quien expresó: “Las personas en edad de retiro 
están ahora más temerosas que el gobierno les tome su dinero, por lo que están preocupados por hacer 
su trámite de jubilación antes de que se apruebe una ley que reabra un sistema de reparto” 30.

22 Belloso, M. (2016), “Expertos: reforma de pensiones debe ir más allá de lo fiscal”, La Prensa Gráfica, 3 de febrero de 2016.
23 Ortiz, R. (2015), “Plan Cáceres obtendría $4 mil millones del ahorro de pensiones”, El Diario de Hoy, 17 de septiembre de 2015.
24 Asamblea Legislativa (2016), “Asamblea recibe propuesta de reformas a Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones”, Archivo de Noticias, 24 

de febrero de 2016.
25 Meléndez, C. (2016), “Llaman a estar alerta por FMLN y reforma de pensiones”, La Prensa Gráfica, 28 de abril de 2016.
26 Op. cit. FUSADES (2016).
27 Orellana, J. (2016), “Expertos sugieren no mezclar reforma de pensiones con tema fiscal”, La Prensa Gráfica, 20 de abril de 2016.
28 Molina, K. (2016), “Asafondos: “Hay mucha incertidumbre por pensiones””, El Diario de Hoy, 13 de abril de 2016.
29 Mancía, P. (2016), “Sindicatos piden se deseche reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 25 de abril de 2016.
30 Ortiz, R. (2016) “Administradoras de pensiones: Aumentan trámites de retiro por temor a sistema mixto”, El Diario de Hoy, 16 de enero de 

2016.
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El Sector empresarial ha mantenido una posición unificada que rechaza la medida, al considerar que 
ésta no resuelve las deficiencias del sistema actual y que, por el contrario, las agrava, disminuyendo 
los beneficios de los cotizantes31. Asafondos ha denunciado constantemente la falta de apertura 
del Ejecutivo, así como fallas en la difusión de información relevante sobre la reforma, enfatizando 
la prevalencia de una visión unilateral en la propuesta: “No conocemos el contenido del proyecto de 
reforma. Es preocupante que un tema tan importante como este no sea conocido ampliamente por la 
población y todos los sectores”32.

El desconocimiento de los detalles de la reforma incrementó las tensiones y la desconfianza entre 
la Empresa Privada y el Ejecutivo. En el período previo a la entrega de la iniciativa a la Comisión de 
Hacienda de la Asamblea Legislativa, las gremiales manifestaron su descontento debido a la falta 
de estudios técnicos que respaldaran la factibilidad de la medida33 y externaron su preocupación 
sobre la potencial confiscación de los ahorros individuales por parte del Estado. En enero de 
2016, semanas antes de la presentación oficial del proyecto, el secretario de comunicaciones de 
la presidencia, Eugenio Chicas, expresó la necesidad de buscar una “refundación” del sistema de 
pensiones, a través de la creación de un sistema mixto que incluyera al gobierno y las AFP34. La 
ausencia de una propuesta técnica para iniciar la discusión formal de la medida, se prolongó hasta 
finales de febrero, dejando espacio suficiente para el intercambio de acusaciones entre ambas 
partes.

La reforma fue señalada por las gremiales como una iniciativa inconsulta que no consideraba las 
opiniones de actores relevantes. Al respecto el presidente de la ASI, Javier Simán, se pronunció 
acerca de la falta de información técnica sobre el proyecto: “Lo menos que deben hacer (gobierno) es 
que cualquier reforma que planeen presentar a la Asamblea Legislativa por lo menos la hagan pública 
para que podamos discutir y proponer”35. En esta línea, Asafondos enfatizó la necesidad urgente de 
apertura de un espacio para la discusión “respetuosa, técnica, abierta y participativa”36. 

El 2 de febrero de 2016, la ANEP difundió un comunicado de prensa en el que reiteró su postura en 
contra de la reforma de pensiones debido a la falta de consulta y a la poca apertura del gobierno 
para discutir el tema: “(El Ejecutivo) ha faltado a su compromiso público de someter las propuestas de 
reforma a un diálogo transparente, abierto con todos los sectores involucrados, principalmente con los 
trabajadores propietarios de los fondos de pensiones”, agregando que el dinero de los trabajadores 

31 Molina, K. (2016), “Administradoras de fondos de pensiones: reforma reduce beneficios a los trabajadores”, El Diario de Hoy, 14 de marzo 
de 2016.

32 Molina, K. y Ortiz, R. (2016), “Asafondos exige debate técnico de reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 15 de enero de 2016.
33 Morales, J. (2016), “Para Asafondos es prioritaria la discusión técnica de la reforma”, El Diario de Hoy, 14 de marzo de 2016.
34 Portillo, M. (2016), “Reforma a pensiones estaría lista este mes”, La Prensa Gráfica, 9 de enero de 2016.
35 Ortiz, R. (2016) “La ASI no está de acuerdo con una reforma inconsulta”, El Diario de Hoy, 20 de enero de 2016.
36 Asafondos (2016), “Campo pagado”, El Diario de Hoy, 8 de febrero de 2016.
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podría ser utilizado para resolver los problemas de liquidez del gobierno37. En este marco surgió la 
polémica campaña del “Robo del Siglo”, cuya autoría fue asumida por ANEP38, en la que se advertía 
a la población sobre la confiscación de los ahorros de pensión de los trabajadores, haciendo alusión 
a que el volumen del dinero que pasaría a manos del Estado se convertiría en el mayor robo de la 
historia del país.

La campaña se sumó a las acusaciones recíprocas entre el Ejecutivo y el sector privado y tuvo 
como desenlace una confrontación abierta entre el presidente Sánchez Cerén y el presidente de la 
gremial, Jorge Daboub. El mandatario se refirió a Daboub como “terrorista mediático”, expresando 
que “es totalmente falso que el Estado quiera quedarse con las cotizaciones de los trabajadores (…) 
Hay un señor que sale como un escopetero, se ha vuelto un terrorista mediático que ha jugado con el 
miedo de los pensionados”39. El presidente de la gremial respondió en redes sociales lamentando 
la reacción del Presidente: “Es lamentable que haya reaccionado nuevamente con insultos a una 
campaña institucional que solo pretende cuidar el ahorro de más de un millón de trabajadores que está 
en grave riesgo ante la reforma de pensiones que pretende el gobierno”40. 

El incidente entre el presidente Sánchez Cerén y Jorge Daboub evidenció el cambio en el 
discurso del mandatario y marcó distancia entre el Ejecutivo y la gremial. Representantes de otras 
organizaciones privadas manifestaron su desaprobación ante la actitud del Presidente: “Como 
empresarios hacemos un llamado al gobierno para que sean ejemplo de respeto y de tolerancia...Jorge 
Daboub no habla por sí mismo, sino que representa a miles de empresarios y de trabajadores” 41; no 
obstante, reiteraron su compromiso para continuar colaborando con el gobierno: “Nosotros no 
seguiremos con ese nivel de insultos. Tenemos disposición de seguir en el diálogo; dando argumentos, 
mostrando hechos y proponiendo soluciones”42. Este episodio resulta relevante ya que representa 
un punto de quiebre en la actitud conciliadora mostrada por el mandatario y se constituye 
como uno de los hechos con mayor grado de confrontación directa documentados desde su 
toma de posesión.

Finalmente el GOES presentó la propuesta oficial de reforma el 24 de febrero de 2016 para que 
ésta pudiera ser analizada por la Comisión de Hacienda de la Asamblea Legislativa e iniciar un 
período formal de consulta pública. El titular de Hacienda, Carlos Cáceres, justificó la necesidad 
de la reforma como solución a los problemas de deuda previsional: “el sistema de pensiones mixto 

37 ANEP (2016), “Ahorro de pensiones de salvadoreños en grave riesgo de perderse”, Campo pagado, El Diario de Hoy, 2 de febrero de 2016.
38 Redacción Diario Co Latino (2016), “Desmienten “robo del siglo” y lo califican como campaña negra”, Diario Co Latino, 4 de febrero de 2016. 
39 Radio Nacional de El Salvador (2016), “Pdte. Sánchez Cerén al hablar de captura de militares: El Salvador es respetuoso de normas 

internacionales”, 6 de febrero de 2016.
40 Redacción La Prensa Gráfica (2016), “Jorge J. Daboub lamenta ser llamado “terrorista mediático” por el presidente Sánchez Cerén”, La 

Prensa Gráfica, 6 de febrero de 2016.
41 Quintanilla, L. (2016), “Reforma de pensiones provoca tensión entre Sánchez Cerén y ANEP”, La Prensa Gráfica, 7 de febrero de 2016.
42 Ibid.
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busca una reforma integral. La reforma garantiza a los afiliados del sistema público y privado que 
no experimentarán ningún cambio en los beneficios que se encuentran recibiendo”43; sin embargo, 
Asafondos criticó que la propuesta no fuera acompañada de los estudios técnicos necesarios para 
respaldar su viabilidad: “Es insostenible financieramente, no aumentará la cobertura, no mejorará el 
monto de las pensiones, incrementará aún más la deuda pública, y solo se orienta a cubrir necesidades 
de liquidez de corto plazo del Estado, poniendo en riesgo el bienestar de las generaciones futuras”44.

Otras gremiales replicaron la postura de Asafondos. La CAMARASAL demandó a través de un 
comunicado “que cualquier intento de reforma no debe aprobarse sin ser sometido a una profunda 
discusión técnica, en la que participen principalmente los trabajadores y sus empleados”45. En marzo 
de 2016, la Asamblea Legislativa convocó a diferentes instituciones a presentar sus propuestas a la 
reforma. En este marco, la ANEP asistió a la Comisión de Hacienda para discutir la propuesta y señaló 
que la reforma tiene vicios de constitucionalidad46. En días posteriores, la Asamblea Legislativa 
realizó un foro, de un solo día, para consultar la medida con las AFP y otros actores47. Luego de 
un deficiente proceso de consulta, el Ejecutivo intentó someter la reforma a la aprobación en la 
sesión plenaria del 28 de abril de 2016, enfatizando la urgencia de aprobar la medida. El ministro 
de Hacienda, manifestó que de no efectuarse la reforma el Ejecutivo buscaría la aprobación de 
préstamos o la creación de nuevos empréstistos que permitieran cubrir la deuda previsional48. Esta 
acción generó incertidumbre ante la posibilidad de que la reforma fuera aprobada sin incorporar 
las observaciones hechas, tanto por la empresa privada, como por otros sectores49; no obstante, la 
iniciativa no fue respaldada por los legisladores y, a la fecha de cierre de este documento, continua 
siendo estudiada por la Comisión de Hacienda.

El Comité de Trabajadores en Defensa de los Fondos de Pensiones de El Salvador 
(COMTRADEFOP), se pronunció en contra de la medida rechazando el intento de aprobación 
impulsado por el Ejecutivo. Esta entidad manifestó que la reforma propuesta no cuenta con 
estudios recientes que validen los beneficios de un sistema mixto y enfatizó la necesidad de crear 
una comisión técnica en la que diferentes sectores puedan realizar contribuciones para fortalecer la 
medida, antes de proceder a su aprobación en la Asamblea Legislativa: “Si no hay una mesa integral 
donde veamos todos los aspectos y en el que seamos beneficiarios de una ley justa, no tiene sentido que 
los diputados levanten la mano” 50.

43 Redacción Diario1 (2016), “Carlos Cáceres: Reforma de pensiones nace desfinanciada, pero más desfinanciados estamos actualmente”, 
Diario 1, 24 de febrero de 2016.

44 Quintanilla, L. (2016), “Reforma de pensiones: Denuncian que propuesta GOES es inconstitucional”, La Prensa Gráfica, 25 de febrero de 
2016.

45 CAMARASAL (2016), “Alerta trabajadores salvadoreños”, Campo pagado, El Diario de Hoy, 16 de febrero de 2016.
46 Molina, K. (2016), “Comisión de Hacienda escucha más opiniones sobre la reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 29 de marzo de 2016.
47 Rivera, E. (2016), “Diputados realizan un foro de un solo día de reforma de pensiones”, Diario El Mundo, 23 de abril de 2016.
48 Redacción Diario El Mundo (2016), “Si no hacemos reforma de pensiones, hay que ir a prestar o poner un impuesto”, Diario El Mundo, 25 

de abril de 2016.
49 Op. cit. Meléndez, C. (2016).
50 Molina, K. (2016), “Retiren la reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 29 de abril de 2016.
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En el mismo sentido, otras asociaciones de trabajadores han expresado su rechazo a la medida, al 
considerar que la reforma propuesta por el Ejecutivo no contribuiría a incrementar el monto de la 
pensión de los trabajadores51. La Asociación Salvadoreña de Trabajadores Municipales (ASTRAM) 
ha señalado que la propuesta no mejoraría la rentabilidad de los fondos y que, por el contrario, 
los trabajadores se verían afectados por la misma52. Los dirigentes de la Asociación han advertido 
que bajo el sistema mixto “Las pensiones que nos estarían dando serían paupérrimas”53. Por su parte 
el Movimiento de Unidad Sindical y Gremial de El Salvador (Musyges) rechazó el sistema mixto 
debido a la falta de claridad sobre el manejo de los ahorros de los cotizantes una vez que éstos 
ingresen al sistema público de reparto54.

El 1° de mayo de 2016, el presidente de la República descartó la posibilidad de dar marcha atrás 
con la propuesta de reforma de pensiones, recalcando su disposición al diálogo para realizar ajustes 
que faciliten la pronta aprobación de la iniciativa: “vamos a discutir con los dirigentes de ustedes [los 
sindicatos] qué modificaciones creen que hay que  hacerle a ese proyecto, y a partir de ahí trabajar 
juntos”55. En esta línea el secretario técnico, Roberto Lorenzana, expresó que el Ejecutivo seguirá 
insistiendo en la aprobación de la reforma de pensiones propuesta en febrero: “Hay que intentarlo 
varias veces, no se resuelve en una primera plenaria. De lo que se trata es de seguir cabildeando. Vamos 
por nuestra propuesta. Vamos a luchar por la correlación de fuerzas”, reiterando que el proyecto ha 
sido discutido lo suficiente y que es momento de proceder a su aprobación por el congreso56.

El ahínco del gobierno para aprobar la reforma elaborada por el Ministerio de Hacienda, recibió 
una respuesta negativa por parte de las organizaciones de trabajadores y gremiales empresariales, 
principalmente al desestimar la creación de una mesa técnica para discutir la propuesta57. La 
idea de la creación de una mesa multisectorial para la discusión de la reforma, toma como 
referente la experiencia chilena58 en la que se formó una comisión nacional que estudió por 
más de un año las propuestas para mejorar los fondos de pensiones de los ciudadanos. La 
apertura de este espacio de discusión fue impulsada por centros de pensamiento y organizaciones 
de la sociedad civil, como una medida para garantizar la integralidad de la reforma 59.

51 Op. cit. Mancía, P. (2016)
52 ASTRAM (2016), “Pronunciamiento público de ASTRAM”, Campo pagado, El Diario de Hoy, 12 de mayo de 2016.
53 Redacción El Diario de Hoy (2016), “ASTRAM pide al gobierno no aprobar reforma a pensiones”, El Diario de Hoy, 10 de febrero de 2016.
54 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Tema reforma de pensiones enfrenta a los sindicalistas”, El Diario de Hoy, 1 de mayo de 2016.
55 Redacción Diario La Página (2016), “Sánchez Cerén: La derecha utiliza medios de comunicación en campañas para tratar de dominar”, 

Diario La Página, 1 de mayo de 2016.
56 Redacción Diario La Página (2016), “Lorenzana: propuesta de aumento al salario mínimo de ANEP no compensa costo de la vida”, Diario 

La Página, 2 de mayo de 2016.
57 Molina, K. (2016), “En Chile se creó una Mesa Técnica que discutió la reforma de pensiones año y medio”, El Diario de Hoy, 28 de abril de 

2016.
58 Esta mesa fue denominada como Comisión Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (http://www.comision-pensiones.cl/).
59 Molina, K. (2016), “Sindicatos, Asafondos y economistas propusieron mesa técnica desde antes”, El Diario de Hoy, 2 de mayo de 2016.
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Finalmente, el Ejecutivo rechazó la recomendación, enfatizando que la discusión de la iniciativa 
es responsabilidad de la Asamblea Legislativa y que la creación de la mesa únicamente dilataría el 
proceso de toma de decisión60. El secretario Lorenzana se pronunició al respecto aclarando que, a su 
criterio,“La Asamblea no es solo una mesa política, todos los grupos tienen equipos técnicos…Se trata 
que saquemos de la Asamblea el tema…hay suficiente capacidad institucional y equipos técnicos”61.

El gobierno se ha mantenido firme al defender la propuesta de reforma presentada en febrero 
de 2016, mientras que grupos de oposición, centros de pensamiento y representantes de 
organizaciones privadas continuan señalando las deficiencias del proyecto. El rechazo de la mesa 
técnica y la urgencia con la que se busca la aprobación de una iniciativa poco discutida, generan 
cuestionamiento sobre la motivación que persigue esta reforma. 

En 2014, durante la administración del presidente Funes, el Banco Central de Reserva, 
el Ministerio de Hacienda y la Superintendencia del Sistema Financiero elaboraron un 
documento en el que se evaluaban los posibles escenarios para la aplicación de una reforma 
al sistema de ahorro de pensiones. El informe señalaba las desventajas que supondría el 
retorno a un sistema público de reparto, debido al potencial uso de fondos para actividades 
ajenas al sistema previsional y a la insostenibilidad del sistema mismo. De igual forma 
el estudio alertaba sobre la necesidad de aumentar los años de jubilación y concluía: 
“De no modificar los requisitos (años de jubilación y cotización) y forma de cálculo de los 
beneficios   actualmente vigentes, esta medida constituiría únicamente un alivio temporal 
para las finanzas del Estado”62.

A pesar de los problemas señalados en el documento, de carácter oficial, el secretario Lorenzana 
defendió la propuesta del gobierno enfatizando: “Lo que está demostrado, y está demostrado 
técnicamente incluso por el BID, es que los flujos financieros del Estado mejorarían en los próximos años. 
Hablando de déficit”. Asimismo, el funcionario desestimó las conclusiones del estudio, realizado por 
el gobierno anterior: “Pero eso no es lo más importante (el estudio), lo más importante es que se tenga 
la capacidad de pagar las pensiones”63. 

60 Benítez, B. (2016), “FMLN rechaza una mesa técnica por pensiones”, La Prensa Gráfica, 6 de mayo de 2016.
61 Ortiz, R. (2016), “gobierno rechaza petición de mesa técnica para reforma de pensiones”, El Diario de Hoy, 2 de mayo de 2016.
62 Redacción El Diario de Hoy (2016), “El “paper” escondido del gobierno: Estudio del Goes acepta que hay expropiación”, El Diario de Hoy, 2 

de mayo de 2016.
63 Ibíd.
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Ajuste al salario mínimo

Las discusiones sobre el ajuste al salario mínimo, correspondiente a 2016, es otro de los hechos 
políticos que deterioraron la relación entre el gobierno y el sector privado en el segundo año 
de gestión. El debate sobre el ajuste al salario mínimo ha desencadenado confrontaciones, 
principalmente debido a los cuestionamientos de las gremiales respecto al protagonismo que la 
propuesta del gobierno ha tomado dentro de las negociaciones, en detrimento de la participación 
de las organizaciones sindicales. La interacción entre estos actores refleja con claridad el acelerado 
cambio de tono y el incremento de acusaciones lanzadas por ambas partes, afectando los espacios 
de discusión abierta y transparente en torno al tema. 

De acuerdo a la legislación salvadoreña64, el salario mínimo debe ser modificado al menos cada tres 
años por el Consejo Nacional de Salario Mínimo (CNSM)65. El Consejo está facultado para elaborar 
propuestas de ajuste basadas en el costo de la vida, el tipo de actividad y las zonas de producción 
en las que se desempeñen los trabajadores; estas propuestas son remitidas al Ejecutivo, en el Ramo 
de Trabajo y Previsión Social, para su aprobación u observación66.

En diciembre de 2015 el presidente Sánchez Cerén anunció un incremento al salario mínimo para 
2016, con el que se eliminarían las nueve categorías vigentes para dar paso a dos (urbano y rural). La 
ministra de Trabajo y Previsión Social, Sandra Guevara, detalló que con el ajuste propuesto, el salario 
mínimo urbano sería de $300 y el rural de $25067. El mandatario justificó la medida en el desempeño 
económico que presentó el país durante 2015: “Los trabajadores necesitan un incremento de salario y 
esperamos que el Consejo pueda discutir y darle un incremento significativo a los trabajadores, porque 
las empresas están generando ganancias, y las ganancias también hay que dársela al trabajador”68.

El Ejecutivo reafirmó su compromiso por someter la medida a un proceso de diálogo con los 
actores relevantes, en el marco del CNSM, enfatizando la necesidad de trabajar en la obtención de 
acuerdos que faciliten la pronta aprobación del incremento. En esta línea, el Secretario Técnico de la 
Presidencia, Roberto Lorenzana, ratificó la necesidad del trabajo conjunto: “La posición del gobierno 
es que sí se debe revisar y sí debe haber un incremento al salario mínimo... Se va a tratar de que haya un 
acuerdo para resolver las necesidades de los trabajadores”69.

64 Art. 159 del Código de Trabajo.
65 El CNSM está conformado por 3 representantes del interés público (Ministerio de Trabajo y Previsión Social, Ministerio de Agricultura 

y Ganadería y Ministerio de Economía), 2 representantes de los trabajadores (sindicatos de trabajadores) y 2 representantes de los 
empleadores (gremiales empresariales).

66 Art. 20 del Reglamento del Consejo Nacional del Salario Mínimo.
67 Alvarado, I. (2015), “GOES promete un incremento al salario mínimo”, La Prensa Gráfica, 19 de diciembre de 2015.
68 Montenegro, M. (2015), “gobierno propone incrementar en $300 el salario mínimo para el sector urbano y $250 para el sector agrícola”, 

Periódico digital 102nueve, 19 de diciembre de 2015.
69 Redacción El Diario de Hoy (2015), “gobierno plantea subir hasta $300 el salario en sector urbano”, El Diario de Hoy, 19 de diciembre de 

2015.
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Las diferentes gremiales se pronunciaron en contra de la propuesta, argumentando que afectaría 
la generación de empleos, especialmente en el sector de las micro y las pequeñas empresas. La 
CAMARASAL, ANEP y la Sociedad de Comerciantes e Industriales Salvadoreños (SCIS), calificaron 
la medida como populista y denunciaron que, a su criterio, el ajuste carecía del análisis técnico 
pertinente70. En enero 2016 el secretario Chicas hizo un llamado a la empresa privada para llegar a 
un acuerdo sobre el tema: “Esperamos que haya reflexión en el sentido que solo juntos, solo pensando 
en beneficio del país, en las familias salvadoreñas, en el crecimiento de la economía nacional, pueda 
existir la voluntad política de arribar a acuerdo con el Consejo”71. 

La ANEP presentó una contrapuesta de ajuste en la que se planteaba un incremento del 9%, que se 
haría efectivo en tres tramos de 3% entre 2016 y 201872. La gremial reiteró la necesidad de aplicar un 
aumento gradual, tal y como se hizo en 2013, que considere la capacidad de pago de las pequeñas 
empresas: “Si así como en el 2013 se lograra un acuerdo de aumentar el salario mínimo en tres fases (…) 
se da cierta estabilidad o predictibilidad, las empresas ya saben cómo va a cambiar el salario mínimo”. 
Asimismo, el presidente de la SCIES, Víctor Rodríguez, respaldó la propuesta de la ANEP agregando 
lo siguiente: “Es preocupante lo que está queriendo hacer el gobierno con sus propuestas populistas. 
Quien paga es la micro y pequeña empresa”73.

A pesar de no existir un acuerdo entre los miembros del CNSM, el presidente de la cúpula empresarial 
declaró el 26 de abril de 2016, en una entrevista matutina, que el Consejo había llegado a un 
consenso y acusó al Ejecutivo de estar dilatando el anuncio del ajuste, como una estrategia para 
desviar la atención de la reforma de pensiones: “El gobierno lo sigue dilatando, lo sigue atrasando 
porque sigue haciendo sus cálculos políticos para sus temas que son importantes, como el robo de 
pensiones que lo quieren hacer este jueves”74. Este señalamiento se hizo previamente por la gremial, 
al referirse a la falta de discusión del tema dentro de las sesiones del CNSM75.

A raíz de las declaraciones del titular de la ANEP, el gobierno decidió no participar en la reunión 
del Consejo Nacional del Salario Mínimo, programada para el miércoles 27 de abril. La Ministra de 
Trabajo y Previsión Social defendió la propuesta del Ejecutivo, enfatizando que ésta no es negociable 
y que, de ser necesario, se procedería a conformar un nuevo Consejo que permita su aprobación: 
“Tengo la potestad de convocar a un nuevo proceso de conformación del nuevo Consejo Nacional del 

70 Mancía, P. (2016),””Propuesta salario mínimo de Goes aumentaría desempleo”, El Diario de Hoy ,14 de enero de 2016.
71 Soriano, A. (2016), “gobierno y FMLN presionan a ANEP por alza salario mínimo”, Diario El Mundo, 5 de enero de 2016.
72 Kiste, F. (2016), “Sector privado propone alza del 9% para salario mínimo”, Diario El Mundo, 14 de enero de 2016.
73 Ibíd.
74 Calderón, B. (2016), “ANEP: Ya hay consenso sobre salario mínimo pero GOES lo está dilatando”, La Prensa Gráfica, 26 de abril de 2016.
75 Ortiz, R. (2016), “gobierno retrasa con fines políticos el salario mínimo”, El Diario de Hoy, 13 de abril de 2016.
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Salario Mínimo, seguramente con personas más racionales y con personas más potables se pueda llegar 
a acordar un buen ajuste al salario mínimo” 76.

El impase coincidió con las elecciones del nuevo presidente y del comité ejecutivo de la Asociación 
Nacional de la Empresa Privada, por lo que el debate fue retomado por el presidente electo, Luis 
Cardenal, quien expresó su compromiso por mantener la propuesta de ANEP y reiteró la existencia 
de un consenso entre la empresa privada y las organizaciones de trabajadores. El recién nombrado 
líder de los empresarios, comunicó al Ejecutivo que de mantenerse la postura del gobierno, la gremial 
buscaría validar su propuesta con los sindicatos de trabajadores para proceder a su oficialización77.

En su discurso del primero de mayo, el presidente Sánchez Cerén reafirmó la postura oficial de 
aumento al salario mínimo: “No claudicaremos en nuestra propuesta de aumento justo al salario 
mínimo, la cual unificaría los montos en $250 para la zona rural y $300 para la zona urbana, igual que 
en la reforma al sistema de pensiones que garantizará el derecho a una pensión digna y vitalicia”78. Las 
declaraciones del mandatario fueron rebatidas por el nuevo titular de la ANEP, Luis Cardenal, quien 
lamentó la falta de acuerdos en el CNSM y calificó la propuesta del gobierno como populista: “La 
propuesta del salario mínimo (del gobierno) es populista, por eso no se dan acuerdos”, enfatizando las 
implicaciones negativas que un incremento súbito de los salarios tendría sobre la generación de 
empleo79.

Las declaraciones de la ministra Guevara y el posterior retiro del gobierno de las sesiones del CNSM, 
generaron tensión entre los diferentes sectores que conforman el CNSM. El 4 de mayo de 2016, la ANEP 
envió una carta a la ministra Guevara en la que expresaban su preocupación ante las declaraciones 
de la titular en cuanto a la renovación del CNSM y a su retiro de la mesa de negociación en el seno 
del CNSM. La ausencia del Ejecutivo a las sesiones del Consejo, se contrapone a lo estipulado en 
el Artículo 16 del Reglamento del CNSM, en el que se establece la obligatoriedad de asistencia a 
las reuniones. La decisión del gobierno de no presentarse generó reacciones negativas por parte 
del sector privado, el cual señaló que el abandono de los representantes gubernamentales estaría 
dilatando el tiempo para llegar a un acuerdo definitivo sobre el ajuste80. En cuanto a la potencial 
recomposición del CNSM, la gremial señaló que de hacerse efectiva, la medida contravendría los 

76 Montenegro, M. (2016), “gobierno se retira de mesa que busca definir nuevo salario mínimo”, Periódico digital 102nueve, 27 de abril de 
2016.

77 Calderón, B. (2016), “Luis Cardenal, nuevo Pdte. ANEP, dice no es posible subir de ‘romplón’ el salario mínimo”, La Prensa Gráfica, 29 de abril 
de 2016. 

78 Op. cit. Diario La Página (2016).
79 Redacción Diario La Página (2016), “Luis Cardenal: La propuesta de aumento del salario mínimo es populista, por eso no hay acuerdo”, 

Diario La Página, 2 de mayo de 2016.
80 Miranda, R. (2016), “Acuerdo por aumento al salario mínimo, cada vez más lejos”, Diario La Página, 4 de mayo de 2016.
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acuerdos internacionales que protegen la libertad sindical y la libertad de asociación81y reiteró su 
disposición de llevar el caso ante la Organización Internacional del Trabajo (OIT), de ser necesario82. 

La ministra Guevara reaccionó ante los señalamientos de ANEP confirmando la reanudación de las 
actividades del CNSM y justificando el retiro del gobierno de la discusión: “La información de alto nivel 
que tuvimos (ese miércoles) es que había ya un acuerdo entre ANEP (Asociación Nacional de la Empresa 
Privada) y la representación laboral y en esa vía fue nuestra suspensión de nuestra participación en el 
ente tripartito”83. Actualmente el CNSM cuenta con tres propuestas: a) la propuesta del Ejecutivo, 
que se mantiene sin variaciones; b) el ajuste planteado por los representantes de los trabajadores84, 
que considera un incremento del 25% al salario mínimo rural y 20% al del área urbana; y  c) la 
propuesta de ANEP, que sugiere efectuar un ajuste del 12% en tres cuotas de 4%85. Al cierre de este 
documento el ajuste correspondiente a 2016 continúa siendo discutido; sin embargo, la falta de 
entendimiento entre los miembros del CNSM, dificulta el avance de las negociaciones y limita la 
construcción de consensos entre el Ejecutivo y las gremiales empresariales.

Intervenciones del Ejecutivo en materia de seguridad pública

Las decisiones del Ejecutivo en materia de seguridad han generado diversas reacciones por parte de 
las gremiales empresariales, quienes han señalado la falta de actuación oportuna del gobierno y los 
altos costos que las empresas tienen que enfrentar como resultado del contexto de inseguridad. En 
el segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén, la seguridad pública fue uno de los temas 
que generó mayor discusión debido al recrudecimiento de la coyuntura de inseguridad, marcada 
por eventos como el paro del transporte colectivo por amenazas de pandillas y el considerable 
incremento en la cifra de homicidios. Es necesario aclarar que debido a la envergadura del tema 
de seguridad pública, este apartado únicamente presenta las interacciones entre el gobierno 
y la empresa privada en esta materia, por lo que la evolución de eventos y las estrategias del 
Ejecutivo se desarrollan con mayor detalle en la sección sobre Seguridad Pública.

Al inicio del segundo año de administración las decisiones del gobierno en materia de seguridad 
contaban con un bajo nivel de aprobación, debido a la falta de resultados derivados de su 
implementación86. La percepción negativa sobre el accionar del gobierno en este tema, generó 

81 ANEP (2016), “Carta enviada por ANEP a la ministra de Trabajo y Previsión Social, Sandra Guevara”, Presidencia de ANEP, 4 de mayo de 
2016.

82 Ortiz, R. (2016), “Demandarán ante la OIT a la ministra de Trabajo por bloquear el acuerdo de salario mínimo”, El Diario de Hoy, 6 de mayo 
de 2016.

83 Redacción Diario El Mundo (2016), “La próxima semana retomarían discusión sobre salario mínimo”, Diario El Mundo, 7 de mayo de 2016.
84 Los miembros propietarios que representan al sector laboral en el CNSM, provienen de la Federación de Sindicatos de Trabajadores de 

Alimentos, Bebidas y Similares (FESINTRABS) y de la Federación Sindical de Trabajadores de El Salvador (FESTRAES), sindicatos que están 
afiliados al Movimiento Laboral Salvadoreño, que aglutina al 78% de los trabajadores organizados del país.

85 Cea, M. (2016), “Alistan demanda por bloqueo al consejo del salario mínimo”, Diario El Mundo, 6 de mayo de 2016.
86 Cáceres, G. (2015), “CID GALLUP: “Por primera vez en la historia se hace una pésima evaluación”, La Prensa Gráfica, 29 de mayo de 2015.
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incertidumbre entre los diferentes sectores respecto al rumbo del país y a las posibilidades de 
crecimiento económico. El sector privado, fue uno de los sectores que más denunció la inefectividad 
de las medidas de seguridad87, señalando el alto nivel de afectación que experimentan las empresas 
a consecuencia del incremento en los hechos delictivos88.

Ante la creciente inseguridad el gobierno efectuó una solicitud de financiamiento para la ejecución 
del Plan de seguridad El Salvador Seguro. La propuesta contemplaba la emisión de $900 millones 
en títulos valores que le permitirían al Ejecutivo obtener la liquidez necesaria para poner el Plan en 
marcha. La iniciativa reavivó el debate sobre el exceso de gasto y la falta de eficiencia en el manejo 
de los fondos públicos y fue duramente criticada por diversos sectores. La medida se vio envuelta 
en una polémica aprobación que presuntamente incumplió el procedimiento legislativo respectivo, 
la cual culminó con la admisión de una demanda de inconstitucionalidad por parte de la Sala de lo 
Constitucional en la que se ordenó, como medida cautelar, el congelamiento de la emisión89.

La reacción del Ejecutivo ante la decisión de la Sala fue la propuesta de creación de un nuevo 
impuesto que permitiera financiar el Plan Nacional de Seguridad90, iniciativa que fue rechazada 
por las gremiales empresariales, por considerar que la causa principal de la escalada de violencia 
estaba más vinculada con la incapacidad del gabinete de seguridad que con un tema de recursos: 
“No creemos que es un tema de recursos, es un tema de mala administración, mal manejo y que hay que 
orientar los recursos apropiadamente”91. Los señalamientos de las gremiales también se orientaron a 
resaltar la necesidad de mejorar la transparencia y los mecanismos de rendición de cuentas para el 
manejo de los fondos que ya se tienen disponibles92. 

El ambiente de inseguridad se vio exacerbado en julio de 2015, cuando tuvo lugar el paro de 
transporte por amenazas de grupos pandilleriles. El 27 de julio de 2015, la población se enfrentó 
a la suspensión del servicio de transporte colectivo, que se prolongó durante 4 días. Este episodio 
derivó en el aumento de crímenes en contra de motoristas y paralizó buena parte de la actividad 
económica93, dejando un saldo de 153 rutas detenidas, 7 motoristas asesinados94 y 1.3 millones de 
usuarios afectados95. 

87 Velásquez, E., Reyes, M. y Beltrán, J. (2015), “Empresarios ven “anarquía por ineficiencia en seguridad”, El Diario de Hoy, 24 de junio de 2015.
88 Belloso, M. (2015), “Criminalidad es el principal obstáculo para inversión”, La Prensa Gráfica, 2 de julio de 2015.
89 Alvarado, J. (2015), “Sala de lo Constitucional frena nueva deuda por $900 millones y discute atribuciones de diputados suplentes”, El Faro, 

11 de junio de 2015.
90 Martínez, L., Orellana, J. y Barraza, E. (2015), “gobierno prepara impuesto para la seguridad”, La Prensa Gráfica, 19 de junio de 2015.
91 Morales, J. (2015), “ANEP y ASI piden eficiencia y no nuevo impuesto por inseguridad”, El Diario de Hoy, 20 de junio de 2015.
92 Reyes, M. (2015), “Sector privado cree que impuesto de seguridad debe ser discutido”, El Diario de Hoy, 12 de julio de 2015.
93 Pineda, M., Segovia, C. y Mendoza, I. (2015), “Miles de salvadoreños afectados por paro de transporte público”, El Diario de Hoy, 27 de julio 

de 2015.
94 Labrador, G. (2015), “El gobierno se atribuye el mérito del regreso de los buses a la calle”, El Faro, 1 de agosto de 2015.
95 Ramos, F. (2015), “Paro por pandillas afecta a 1.3 millones de salvadoreños”, El Faro, 29 de julio de 2015.



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

50

El paro de transporte marcó un hito en términos de seguridad pública, al evidenciar la dimensión 
del problema de las pandillas a nivel nacional96, generando un clima de incertidumbre y temor que 
afectó la ya deteriorada imagen del gobierno salvadoreño. La respuesta del Ejecutivo ante la crisis 
desencadenada por el paro, se concentró en la provisión de transporte, custodiado por las fuerzas 
de seguridad, y en el despliegue de efectivos de la fuerza armada, sin que estas medidas supusieran 
la regularización inmediata del servicio97. 

En este contexto, las gremiales empresariales condenaron la poca efectividad en la intervención 
del Ejecutivo y señalaron que la paralización del transporte colectivo había ocasionado pérdidas 
económicas debido a la disminución de ventas y al incremento en los gastos de transporte y 
seguridad98. El presidente de la CAMARASAL, en aquel momento, Luis Cardenal, declaró que el sector 
comercio había reportado pérdidas equivalentes a $60 millones durante el paro de transporte, 
enfatizando las implicaciones que este suceso tendría sobre la inversión: “las pérdidas económicas 
son considerables en una momento de crisis en que la economía está contraída, donde no tenemos 
crecimiento y además se le pega otro golpe adicional a la inversión”13.

En esta misma línea el presidente de ANEP, todavía Jorge Daboub, recalcó que, a su juicio, el paro era 
el resultado de la incapacidad del gobierno para implementar una política de seguridad efectiva: 
“estamos cosechando toda la incapacidad del gobierno anterior y la falta de voluntad del gobierno 
actual (...) el gobierno anterior no tuvo política pública de seguridad, se sustentó en una tregua que no 
funcionó, que fue falsa, el gobierno mintió en eso y entonces, hoy estamos cosechando mucho de lo que 
eso generó para el país”99.

El 31 de julio de 2015 se dio por finalizado el paro de transporte y el gobierno se atribuyó la 
regularización del servicio como resultado de las medidas aplicadas. El exministro de seguridad 
pública, Benito Lara, manifestó: “El esfuerzo que hemos realizado la Policía y la Fuerza Armada, 
acompañadas de otras instituciones de gobierno, han hecho posible que esta situación vaya 
normalizándose“100; no obstante, el dilatado tiempo de actuación del gobierno para contener la 
crisis y falta de claridad en la estrategia para solucionarla, pusieron en tela de juicio su protagonismo 
en la normalización del servicio.

96 Redacción BBC Mundo (2015), “El paro que demuestra el poder de las maras en El Salvador”, BBC Mundo, 29 de julio de 2015.
97 Calderón, B. (2015), “VMT trasladará a usuarios afectados por paro de transporte”, La Prensa Gráfica, 27 de julio de 2015.
98 Rauda, N. y Labrador, G. (2015), “Pandillas logran sostener pulso con el gobierno por el transporte público”, El Faro, 29 de julio de 2015.
99 Ibíd.
100 Op. cit. Labrador, G. (2015).
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La contribución especial en materia de seguridad

Un segundo punto de desencuentro entre el Ejecutivo y la empresa privada, tuvo lugar meses más 
tarde, cuando el gobierno propuso la creación de una “contribución especial” como mecanismo 
de financiación del Plan El Salvador Seguro. El anteproyecto de ley fue presentado por el titular de 
hacienda, Carlos Cáceres, el 17 de septiembre de 2015 y originalmente contemplaba la aplicación 
de un impuesto del 10% al consumo de servicios de telecomunicaciones, bajo la figura de una 
“Contribución especial para la Seguridad Ciudadana y Convivencia”101. De acuerdo a Cáceres el 
impuesto “recaería sobre la adquisición o utilización de servicios de telecomunicaciones en todas sus 
modalidades, independientemente de los medios tecnológicos, terminales, aparatos o dispositivos 
que empleen para su consumo”102. El presidente Sánchez Cerén defendió la necesidad de crear esta 
contribución especial para apoyar “la ejecución de las acciones planteadas en el Plan El Salvador 
Seguro, con énfasis en la represión del delito y la prevención”103.

La propuesta fue rechazada por el sector empresarial al considerar que el incremento de los 
ingresos del Estado, no es la alternativa correcta para resolver los problemas de inseguridad. 
El presidente de ANEP señaló la incapacidad del gobierno para hacer frente a la crisis de 
seguridad y expresó nuevamente que el problema no es la falta de recursos sino su inadecuada 
administración: “El Salvador no necesita más impuestos, el gobierno no necesita más recursos, 
la discusión es dar cuentas de lo que se hace, rendir cuentas de los gastos y de los ingresos”104. La 
contrapropuesta de las gremiales empresariales se enfoco en la reducción del gasto público y en la 
reorientación de fondos para evitar la aplicación de un nuevo impuesto105.

El 22 de septiembre de 2015, el partido GANA propuso la creación de un impuesto del 5% a empresas 
o personas naturales con ganancias superiores a los $500,000 como alternativa a la iniciativa 
promovida por el Ejecutivo106. El presidente de la CAMARASAL calificó la moción como “populista”: 
“Con respecto al plan de cobrar el 5% me parece que es un propuesta que no ha sido analizada de 
manera técnica”107. El 29 de octubre de 2015 ambas medidas fueron aprobadas por la Asamblea 
Legislativa, oficializando la Ley de Contribución Especial para la Seguridad Ciudadana y Convivencia 
y la Ley Especial para Grandes Contribuyentes. La contribución especial grava con 5% el pago de 

101 Pastrán, R. (2015), “Presentan anteproyecto de impuesto a la telefonía”, La Prensa Gráfica, 18 de septiembre de 2015.
102 Ibíd.
103 Presidencia de la República de El Salvador (2015), “La contribución especial para la seguridad financiará al Plan El Salvador Seguro”, 

Secretaría de Comunicaciones de la Presidencia, 21 de septiembre  de 2015.
104 Calderón, B. (2015), “ANEP dice interpondrá demanda si contribución a seguridad tiene vicio de inconstitucionalidad”, La Prensa Gráfica,  

22 de septiembre de 2015.
105 Morales, J. (2015), “ANEP: recursos de Presidencia pueden ayudar a la seguridad”, El Diario de Hoy, 26 de septiembre de 2015.
106 Redacción Diario El Mundo (2015), “GANA propone impuesto del 5% a grandes capitales para seguridad pública”, Diario El Mundo, 22 de 

septiembre de 2015.
107 Velásquez, E (2015), “Luis Cardenal: gravar utilidades empresas es medida populista”, El Diario de Hoy, 29 de septiembre de 2015.
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telefonía móvil y fija, servicios de internet, transferencia e importación de aparatos y accesorios 
tecnológicos y televisión de paga108. En cuanto a la Ley para grandes contribuyentes, la medida 
grava con impuestos del 5% a las a las empresas, uniones de personas y sociedades irregulares de 
hecho, domiciliadas o no que reporten ganancias netas de más de $500,000 anuales109. 

Las gremiales empresariales reaccionaron ante la oficialización de los nuevos impuestos con una 
actitud de rechazo, al considerar que afectarían la actividad económica. El presidente de ANEP 
manifestó su desacuerdo con las iniciativas de la siguiente manera: “Lamentamos que el gobierno 
insista en continuar tomando más dinero de los salvadoreños sin corregir las erradas políticas de 
seguridad que permiten que en El Salvador exista tanta impunidad”110. En esta línea, la Cámara 
Salvadoreña de Telecomunicaciones (Casatel) expresó su desaprobación ante el nuevo impuesto 
al sector, señalando “inconvenientes y vacíos” para su aplicación y solicitó al presidente Sánchez 
Cerén la expansión del plazo establecido para la entrada en vigencia de la medida111.

El presidente Sánchez Cerén se mostró satisfecho con la aprobación de las medidas y enfatizó 
que los fondos recaudados serán invertidos en el fortalecimiento de la Policía Nacional Civil y en 
las comunidades afectadas por la delincuencia112. Ambos decretos entraron en vigencia el 1° de 
diciembre de 2015113 y, durante sus primeras semanas de aplicación, causaron confusión entre los 
usuarios debido a irregularidades en el cobro de la contribución114. La empresa privada señaló que 
la aplicación de la medida había propiciado un “caos comercial” debido a la falta de información 
proporcionada por el gobierno. El presidente de CAMARASAL declaró que: “No fue bien pensado 
(la contribución). Tiene vicios de inconstitucionalidad y no se comunicó de manera adecuada a la 
población”; y criticó las decisiones del Ejecutivo en materia de seguridad, específicamente en cuanto 
al funcionamiento del Consejo Nacional para la Seguridad y Convivencia Ciudadana: “El Consejo no 
ha servido más que para dos cosas: para compartir la responsabilidad de la seguridad pública –que le 
corresponde al Estado– y para buscar excusas de cómo recolectar más”115.

Por otra parte, uno de los puntos de encuentro entre el Ejecutivo y la empresa privada, en materia 
de seguridad, tuvo lugar en enero de 2016, cuando el gobierno buscó un acercamiento con 
ANEP para abordar el tema. La gremial había solicitado previamente al comisionado presidencial 

108 Alvarado, I. (2015), “Diputados aprueban aplicación de impuesto del 5% a las telecomunicaciones”, La Prensa Gráfica, 29 de octubre de 
2015.

109 Andrade, T. (2015), “Aprueban impuesto del 5% a la gran ganancia para financiar seguridad”, Diario La Página, 29 de octubre de 2015.
110 Redacción Diario La Página (2015), “ANEP dice no a creación de nuevos impuestos”, Diario La Página, 29 de octubre de 2015.
111 Redacción El Diario de Hoy (2015), “Empresas de telefonía piden retrasar aplicación de nuevo impuesto”, El Diario de Hoy, 11 de noviembre 

de 2015.
112 Cáceres, M. (2015), “Sánchez Cerén celebra los nuevos impuestos”, El Diario de Hoy, 31 de octubre de 2015.
113 Redacción La Prensa Gráfica (2015), “Inicia cobro de nuevo impuesto a la telefonía”, La Prensa Gráfica, 29 de noviembre de 2015.
114 Pineda, Alex (2015), “Yanci Urbina: “algunos operadores de telefonía han hecho una aplicación perversa del cobro de la contribución”, 

Periódico digital radio 102nueve, 1 de diciembre de 2015.
115 Quintanilla, l. (2015), “Privados señalan desorden por nuevo impuesto”, La Prensa Gráfica, 3 de diciembre de 2015.
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de seguridad, Hato Hasbún, un informe sobre las acciones tomadas a partir de la propuesta de 
seguridad presentada por la ANEP con base en las recomendaciones hechas por Rudolph Giuliani116. 
El presidente Sánchez Cerén manifestó que la reunión con la gremial respondía a los señalamientos 
hecho por ANEP sobre el poco seguimiento que el Ejecutivo había dado a las propuestas de 
seguridad derivadas del ENADE 2015. El mandatario reiteró su disposición al diálogo y a buscar 
acercamientos con todos los sectores: “Nosotros queremos garantizar la gobernabilidad democrática 
en el país, y la gobernabilidad democrática implica abrir los espacios de entendimiento, abrir los espacios 
de diálogo”117. 

La reacción de los empresarios ante las medidas extraordinarias

A pesar de los esfuerzos de diálogo, la tendencia a la confrontación entre ambos actores se agudizó 
durante el primer trimestre de 2016, como consecuencia de la falta de acuerdo en los temas 
previamente mencionados, como la reforma de pensiones y el salario mínimo. En este contexto de 
creciente tensión, el más reciente desencuentro entre el gobierno y la empresa privada, en materia 
de seguridad pública, se desencadenó como resultado de la aprobación de medidas extraordinarias 
de seguridad el 1° de abril de 2016118, las cuales se desarrollan ampliamente en el apartado sobre 
seguridad pública. 

La polémica inició en marzo de 2016 en un contexto delicado a nivel político y empresarial, marcado 
por el incremento en la cifra de homicidios y el cierre temporal de empresas como consecuencia 
de la inseguridad. El 4 de marzo de 2016, Industrias La Constancia emitió un comunicado en el 
que anunciaba la cancelación temporal de operaciones de la planta envasadora de Agua Cristal, 
argumentando que la medida obedecía a la creciente inseguridad en la zona119. Las principales 
gremiales empresariales condenaron el hecho atribuyendo al gobierno la inefectividad de las 
medidas de seguridad tomadas hasta ese momento120. El secretario Lorenzana desvinculó al 
gobierno del cierre de la empresa, señalando que los problemas de inseguridad se debían al pago 
de extorsiones que la empresa efectuaba. El secretario expresó: “Los delincuentes se acostumbran, 
si una empresa les empieza a dar dinero, después quieren sostener esa extorsión. En Estados Unidos, 
quien le da dinero a un extorsionista, también se considera un delito, también se penaliza entregarle 
dinero a un extorsionista. Aquí eso no está penalizado, pero por supuesto que están financiando la 
delincuencia”121.

116 Redacción Diario El Mundo (2015), “ANEP solicita a Hasbún seguir recomendaciones”, Diario El Mundo, 4 de diciembre de 2015.
117 Mendoza, R. (2016), “GOES pide cita a ANEP por tema de seguridad”, El Diario de Hoy, 6 de enero de 2016.
118 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Asamblea Legislativa aprueba medidas extraordinarias contra pandillas”, El Diario de Hoy, 1 de abril de 

2016.
119 Martínez, L. (2016), “Suspenden operaciones en la planta de Agua Cristal por la inseguridad”, La Prensa Gráfica, 4 de marzo de 2016.
120 Ortiz, R. (2016), “La Constancia cerró por incapacidad del gobierno en brindar seguridad”, El Diario de Hoy, 9 de marzo de 2016.
121 Qüel, M. (2016), “Lorenzana: La Constancia ha estado pagando a extorsionistas”, La Prensa Gráfica, 7 de marzo de 2016.
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El 8 de marzo el gobierno anunció que se encontraba estudiando una posible declaratoria de estado 
de excepción como respuesta ante la galopante ola de violencia122, esta propuesta fue rechazada 
por ANEP, al considerar que podría atentar contra las libertades individuales123. El 9 de marzo la 
gremial emitió un comunicado en el que condenaba la incapacidad del gobierno para poner un 
freno a la situación de violencia y rechazaba la suspensión de garantías constitucionales, a través 
de la declaratoria de un estado de excepción124. 

Finalmente el 30 marzo el Ejecutivo comunicó la propuesta de implementar medidas extraordinarias 
enfocadas en el sistema penitenciario. El presidente Sánchez Cerén manifestó que el objetivo de la 
iniciativa era “adecuar la infraestructura, asegurar la eficacia del sistema y proteger a la población de 
manera permanente de las acciones delictivas que se originan desde los centros penales”125. La decisión 
contó con un amplio respaldo político, constituyéndose como la primera propuesta, en materia de 
seguridad, al ser aprobada por la unanimidad de los partidos políticos, evidenciando su potencial 
para convertirse en un tema unificador entre los diferentes sectores; sin embargo, la ANEP se 
manifestó en contra de la medida calificando los esfuerzos como una estrategia del gobierno para 
obtener más fondos.

122 Redacción Diario El Mundo (2016), “Sánchez Cerén estudia decretar estado de excepción en zonas del país”, Diario El Mundo, 8 de marzo 
de 2016.

123 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Presidente de ANEP rechaza propuesta del gobierno sobre Estado de Excepción”, El Diario de Hoy, 8 de 
marzo de 2016.

124 ANEP (2016), “Salvadoreños claman por su vida y su seguridad”, Comunicado de Prensa, 9 de marzo de 2016.
125 Presidencia de la República de El Salvador (2016), “Mensaje a la nación – medidas extraordinarias”, Secretaría de Comunicaciones de la 

Presidencia, 30 de marzo de 2016.
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iii. Eficacia de la administración 
pública

Al cierre del segundo año de gobierno, los persistentes atrasos y excusas en el cumplimiento 
de promesas y metas plasmadas en el Plan Quinquenal de Desarrollo difícilmente pueden tener 
justificación. Si el primer año fue un período de “preparación y acomodamiento” y de nuevamente 
“sentar las bases para el desarrollo”, a partir del segundo año debió observarse mayor diligencia 
y eficacia en los principales proyectos de la gestión pública. Sin embargo, después de 24 meses 
prevalecen aún las dificultades para producir resultados concretos. 

Entre los diversos factores que pueden considerarse al analizar la falta de resultados, destaca, en 
este período, en muchas áreas, la deficiente gestión gubernamental. Por otra parte, la confianza de 
los inversionistas extranjeros no ha mejorado y el país continúa a la zaga en términos de atracción 
de flujos de inversión dentro de la región centroamericana. 
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La “prioridad” social del gobierno se ha visto minada, también, por una deficiente administración 
de los fondos públicos que ha derivado en una reducción del alcance de los programas sociales 
y en promesas incumplidas. En este período, se han registrado pocos avances en el área de salud 
que carecen de una visión integral que asegure servicios dignos para la población. Las prioridades 
educativas se han concentrado en la entrega de paquetes escolares en detrimento de la mejora 
de las condiciones de infraestructura. El sector agrícola ha mantenido perspectivas negativas en 
su desempeño, específicamente en el tema de la caficultura. Sin embargo, no pueden obviarse 
los esfuerzos en la conectividad aeroportuaria y territorial, así como la modernización de la 
infraestructura vial que favorecen el desarrollo de las comunidades y del país. 

El presente apartado da seguimiento a la evolución de las siguientes áreas estratégicas, con especial 
atención en las promesas de campaña: i. Inversión pública y grandes obras de infraestructura, ii. 
Clima de inversión; y iii. Programas sociales, educación, salud y agricultura. Dadas las características 
del gobierno del presidente Sánchez Cerén no en todos los sectores enunciados se registran 
ofrecimientos emblemáticos; para esos casos se analizan los proyectos más relevantes. Dentro de 
cada tema se realiza una apreciación, sobre todo cuantitativa, de los avances o déficits durante 
el segundo año de gestión presidencial. La evaluación cualitativa o el impacto de las acciones 
corresponden a otro tipo de análisis y debería realizarse para cada proyecto ejecutado. 

Percepción pública sobre el desempeño de la gestión presidencial

La opinión pública y las declaraciones gubernamentales aún no encuentran un punto de coincidencia 
respecto al desempeño del gobierno. Mientras que para los funcionarios se registran avances, para 
los ciudadanos durante estos dos años de gestión se ha profundizado una percepción negativa al 
evaluar las diferentes áreas estratégicas de la actual administración. 

Al analizar el desempeño por rubro de gestión, los números de LPG Datos, muestran una reiteración 
de la tendencia que ya era negativa al terminar el quinquenio anterior. Seguridad, que por su 
relevancia se aborda en un capítulo aparte, ya desde 2009 representa el mayor rechazo ciudadano 
hacia la ineficacia del gobierno respecto a las acciones implementadas para contener esta 
problemática. Economía y salud muestran un claro incremento sostenido de las opiniones negativas 
sobre el desempeño del presidente Sánchez Cerén en estas ramas, y educación ha dejado de ser 
la cartera de Estado que sostiene al Ejecutivo. La información de LPG Datos evalúa directamente la 
opinión del encuestado sobre el manejo del Presidente de cada área en lo que lleva de su gestión.
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Bajo esa lógica, a partir de la administración anterior, medición tras medición, se ha ampliado la 
brecha entre la opinión positiva y negativa en relación a la seguridad. Se cuantifica una erosión 
de las percepciones calificadas como buenas/muy buenas. La mala evaluación domina la opinión 
pública y ésta última ubica la inseguridad como el principal problema del país y el más notorio 
fracaso del Presidente (ver gráfico 1).

Gráfico 1. Evaluación del desempeño del gobierno en el área de seguridad

Fuente: Elaboración propia con base en LPG Datos varios años.

En este mismo sentido, la percepción negativa de la economía es tal que a febrero de 2016 un 
70.8% de los encuestados evaluaba mal o muy mal éste sector y únicamente un 11.4% tenía una 
opinión positiva. Una clara mayoría de los entrevistados coinciden sobre un deficiente desempeño 
económico y señalan como promesa no cumplida o como fracaso del Presidente la falta de 
generación de empleos. 

Respecto a salud, a febrero de 2016, un 49.5% opinaba de forma pesimista sobre el trabajo de este 
sector, contra un 28.8% que expresaba una percepción buena o muy buena de la actuación del 
gobierno en ésta área.  El gráfico presenta un marcado deterioro, iniciado en el gobierno anterior, 
el cual se ha profundizado durante estos dos años del presidente Sánchez Cerén.

Educación, que se ha ubicado como la principal área en la que de acuerdo a la opinión pública se 
registran logros identificados mayoritariamente por la entrega de paquetes escolares, observa un 
decrecimiento respecto a las opiniones positivas y un incremento de las percepciones negativas, 
a febrero de 2016 las percepciones buenas y malas casi se equiparan, registrando un 39.2% y un 
36.2%, respectivamente  (ver gráfico 2). 
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Gráfico 2. Evaluación por área de desempeño 

Fuente: Elaboración propia con base en LPG Datos varios años.

Monitoreo de áreas estratégicas

A continuación se registra el desempeño de la ejecución de inversión pública y desarrollo de grandes 
obras de infraestructura, el comportamiento de los principales índices del clima de inversión, la 
evolución de los principales programas sociales, los proyectos de educación más relevantes, la 
actuación gubernamental dentro del ramo salud y la apreciación del sector agrícola, especialmente 
del café. 
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Inversión pública

La capacidad de ejecución es un elemento clave dentro de la administración pública. De nada 
sirven planes de gobierno técnicamente bien sustentados y la disponibilidad financiera necesaria si 
las instituciones no llevan a cabo los proyectos acordados. El segundo año de gestión presidencial 
se ha caracterizado, igual que el primer año, por una ejecución muy por debajo de los montos 
programados de inversión. 

A diciembre de 2015 el Programa Anual de Inversión Pública (PAIP) cerró con un monto de $1,022.17 
millones y logró una ejecución del 66.7% que equivale a $682.03 millones1. Respecto a 2014, con 
un 56.2% de fondos ejecutados, se registra una mejora en la utilización de éstos. Sin embargo, aún 
no se logra alcanzar la meta que se trazó el vicepresidente Ortiz del 70% de ejecución, ni mucho 
menos lograr, lo que debería ser el objetivo, montos aproximados al 100%. 

En contraste con los datos del Ministerio de Hacienda, el Vicepresidente de la República y 
Comisionado Presidencial para la Promoción y Desarrollo de la Inversión Pública y Privada, declaró 
que durante 2015 se ejecutaron $713 millones que representan el 67.4% de lo programado2. 
Existe una diferencia de $31 millones no registrados en la información oficial del Ministerio de 
Hacienda. Independientemente de las discrepancias en las cifras, aún no se logran eliminar los 
altos porcentajes de subejecución. Si bien se reconoce un progreso en 2015, el esfuerzo aún no es 
suficiente y empieza a comprobarse que a pesar del trabajo del Vicepresidente, el desempeño de 
otros sectores del gobierno no solo no incentiva sino que desincentiva la inversión. En ese sentido, 
todavía se está lejos de una cultura de responsabilidad y compromiso con el servicio público, 
necesaria para evitar que la burocracia, la incompetencia, el nepotismo, la apatía, y cualquier otro 
aspecto negativo contamine la ejecución presupuestaria.

Para 2016 el vicepresidente Ortiz se ha planteado como meta superar el monto de $750 millones 
en inversión pública. El funcionario ha expresado que este será un año de “grandes inversiones”3. 
Sin embargo, en los primeros meses de 2016, ya se registran atrasos significativos en el Programa 
Anual de Inversión Pública. A abril de 2016, el monto programado alcanzó los $1,053.17 millones 
y lo ejecutado asciendió a $206.9 millones, es decir que se ha logrado un 19.65% de avance anual. 
De acuerdo a lo que debía haberse invertido a abril ($304.33 millones), se ejecutó el 67.9%, un nivel 
similar al porcentaje de 20154. 

1 Información oficial proporcionada por el Ministerio de Hacienda.
2 Linares, V. (2016), “Inversión pública cerraría el 2016 en $750 millones”, Diario El Mundo, 5 de febrero de 2016.
3 Redacción Diario El Mundo (2016), “Gobierno espera superar inversión pública a más de $750 millones”, Diario El Mundo, 3 de febrero de 

2016.
4 Cálculos propios con base en información oficial del Ministerio de Hacienda consultada en el portal de Transparencia Fiscal el 17 de mayo 

de 2016 en http://www.transparenciafiscal.gob.sv/ptf/es/InversinPblica/BasedeDatosProyectos/.
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Una iniciativa para garantizar el buen uso de los fondos públicos fue la creación del Departamento 
Técnico para el Control de la Inversión Pública (DECIP) de la Corte de Cuentas de la República (CCR) 
que tendrá como objetivo “implementar políticas y procedimientos que estructuren un marco 
operativo para examinar la inversión pública y transparentar la gestión gubernamental”5. Habrá 
que monitorear, durante 2016, cuáles son sus resultados y si éstos inciden en la ejecución de los 
fondos.

Dentro del ramo de inversión pública sobresalen los grandes proyectos por su impacto en la  
activación económica, en términos de generación de empleo y dinamismo. Desde la administración 
anterior se registra la existencia de cuatro importantes obras de infraestructura que aún no 
concluyen su ejecución. El Puerto de La Unión y El Chaparral presentan mínimos avances, el primero 
en cuanto a su puesta en marcha y el segundo respecto a su construcción; el Sistema Integrado del 
Transporte Público del Área Metropolitana de San Salvador que si bien ya está funcionado aún 
no lo hace al 100%; y, la ampliación del Aeropuerto Internacional de El Salvador Monseñor Oscar 
Arnulfo Romero y Galdámez que parece ir por el rumbo indicado. 

Presa Hidroeléctrica El Chaparral

Al gobierno del Frente Farabundo Martí para la Liberación Nacional (FMLN) le tomó cinco años 
reiniciar la construcción de la central hidroeléctrica El Chaparral, iniciada en 2008 por el expresidente 
Antonio Saca. Al tiempo perdido deben sumarse el pago del préstamo contraído y la cancelación de 
$108.5 millones en concepto de un “arreglo directo” decidido por la Junta Directiva de la Comisión 
Ejecutiva Hidroeléctrica del Río Lempa (CEL)6, con una recomendación favorable de la Corte de 
Cuentas de la República7 y con el aval público del expresidente Funes. Este último desembolso por 
su monto parecería que cubre el 49.5% de avance, pero en realidad representa una erogación por la 
tercera parte de la obra. Durante todo este tiempo el manejo de los fondos asignados a El Chaparral 
ha generado serios señalamientos sobre el correcto uso de éstos y la capacidad de gestión del 
gobierno en un proyecto de tal magnitud. 

A finales de junio de 2015 el presidente de CEL, David López Villafuerte, anunció que se retomarían 
las obras con una importante variante en el costo, tanto en el diseño como en la construcción 
de la presa8. De acuerdo a información oficial de CEL, al monto originalmente presupuestado de 
$219 millones, se sumarán $71 millones más; El Chaparral, después de ocho años de iniciado el 

5 Corte de Cuentas de la República (2015), “Personal operativo CCR conoce guías para el control de la inversión pública”, 1 de octubre de 
2015.

6 Redacción El Diario de Hoy (2015), “Leopoldo Samour y suplentes decidieron pago de CEL a Astaldi”, El Diario de Hoy, 22 de octubre de 
2015.

7 Qüehl, M., Meléndez, C. y Romero, F. (2015), “Exdirectiva de CEL no tuvo aval para pagar por obra inconclusa, según informes”, La Prensa 
Gráfica, 21 de octubre de 2015.

8 Portillo, M. y Belloso, M. (2015), “El Chaparral tendrá un costo de $290 millones”, La Prensa Gráfica, 24 de junio de 2015.
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proyecto, terminará costando $290 millones, a lo que debe agregarse $11.62 millones de la línea de 
transmisión. Respecto al diseño, la CEL confirmó que se reubicará el dique porque “se independiza 
la obra de las incertidumbres por la inestabilidad del margen derecho de la montaña”9 con lo que 
se descarta el segundo diseño elaborado por la empresa brasileña Intertechne a un costo 
de $5.7 millones; de haberse utilizado este diseño el costo total de la obra se elevaría a $500 
millones10. El titular de la CEL expresó que se fomentaría la contratación de empresas nacionales, 
algo que ya se había discutido con la Cámara Salvadoreña de la Construcción (CASALCO) y añadió 
que “es complicado porque no es lo mismo manejar un solo contrato que manejar múltiples contratos, 
pero la CEL está decidida a hacerlo”11. En julio de 2015 se lanzó la primera licitación pública para los 
dos primeros proyectos como parte del reinicio de la obra12.

En noviembre de 2015, el presidente de CEL aseguró que la presa iniciaría “con la generación de 
energía en 2017”13. Con base en información de CEL, las obras de construcción se retomaron en 
enero de 2016 y la fecha prevista de finalización es junio de 2018, diez años después de iniciado 
el proyecto. Según la CEL, al 6 de abril de 2016, se llevaban invertidos $135.6 millones, que incluye 
el monto del arreglo directo ($108.5 millones) más los montos desembolsados en concepto de 
anticipo de los nuevos contratos de: la casa de máquinas, equipos electromecánicos, la línea de 
transmisión, suministro de concreto hidráulico, conductos de desvío y excavaciones. En los primeros 
días de mayo de 2016 el titular de CEL informó que la inversión en la presa para dicho año será de 
$65 millones y que ya están en ejecución nueve contratos de alrededor de treinta que se realizarán 
para terminar la obra14.

Respecto a la contratación inicial del crédito con el Banco Centroamericano de Integración 
Económica (BCIE) de un monto de $163 millones, de acuerdo a información oficial proporcionada 
por CEL se han realizado un total de 5 desembolsos, siendo el último el 11 de febrero de 2016. 
A la fecha el costo total por pagar es de $86.98 millones15. La CEL proporcionó como gasto de 
referencia anual lo erogado durante 2015 que ascendió a $6.69 millones y que incluye el pago 
de capital, intereses y  mantenimiento16. Es decir que entre 2008 y 2015, tomando como base el 
dato indicado por CEL, se han pagado $53.52 millones por una infraestructura que hasta esa fecha 
estuvo abandonada y no reportó beneficio alguno para el país. 

Siempre en el tema de los costos y siguiendo la idea sobre un manejo poco transparente de los 
fondos, el Secretario Técnico de la Presidencia expresó que “se pagó más de lo debido en el 

9 Información oficial proporcionada por CEL el 6 de abril de 2016.
10 Morales, J. (2015), “CEL: el rediseño hecho por Intertechne se descarta”, El Diario de Hoy, 10 de julio de 2015.
11 Kiste, F. (2015), “El costo de El Chaparral se eleva a $290 millones”, Diario El Mundo, 24 de junio de 2015.
12 Morales, J. (2015), “Inicia licitación para continuar obras en hoyo de El Chaparral”, El Diario de Hoy, 10 de julio de 2015.
13 Morales, J. (2015), “A mediados de diciembre se reinician obras en El Chaparral”, El Diario de Hoy, 25 de noviembre de 2015.
14 Pastrán, R. (2016), “Invertirán $65 millones en el Chaparral este año”, La Prensa Gráfica, 4 de mayo de 2016.
15 Información oficial proporcionada por la CEL el 17 de mayo de 2016.
16 Ibíd. 
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proyecto” 17. En el campo jurídico también se han retomado las investigaciones sobre este caso. 
El Fiscal General de la República, Douglas Meléndez, aseguró que “las investigaciones que 
hemos encontrado las hemos denominado investigaciones engavetadas, entonces este caso 
de El Chaparral es uno en los que estamos trabajando ahorita y que hemos reabierto porque 
estaba archivado, en este caso estamos avanzando; en su debido momento informaremos de 
los avances en el caso”18. 

El cierre del segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén dibuja un camino de esperanza 
alrededor de la finalización de la presa; proyecto que inyectaría una cantidad importante de 
megavatios a la matriz energética lo que sería de beneficio para la población. Los años que quedan 
de gestión deben servir para poner en marcha la central hidroeléctrica, para rendir cuentas sobre 
los fondos públicos utilizados y demostrar que este gobierno es capaz de terminar una megaobra 
que nació viciada y que se ha desarrollado dentro de una cadena de irregularidades.

Puerto de La Unión

Incertidumbre y abandono son dos términos que describen la situación actual del Puerto de La 
Unión. Tras doce meses de pláticas y análisis de diferentes modalidades de concesión el gobierno 
aún no decide que hará para que dicha terminal portuaria funcione a su capacidad máxima. Mientras 
tanto se sigue pagando un cuantioso monto en concepto de amortización al préstamo contraído y 
por mantenimiento de una infraestructura que desde su inauguración solo ha generado pérdidas. 

El fracaso de la licitación del Puerto de La Unión se produjo al término del cierre del primer año 
de gobierno del presidente Sánchez Cerén. Tras un proceso largo y tedioso, con constantes 
reprogramaciones, la adjudicación del Puerto no pudo concretarse. El 28 de mayo de 2015 el 
presidente de la Comisión Ejecutiva Portuaria Autónoma (CEPA), Nelson Vanegas, expuso que el 
proceso de contratación se declaraba desierto. Algunas de las explicaciones dadas ante el desenlace 
se basaron en las razones expuestas por las empresas precalificadas. Al respecto el titular de CEPA 
expresó que “la competencia en los puertos que existen en toda la región centroamericana es uno 
de los motivos, el no tener un movimiento en el puerto específicamente desarrollado es otro motivo”, 
agregó que se revisaría el marco legal y señaló lo siguiente: “posteriormente nosotros estaremos 
informándoles a todos ustedes las acciones que vamos a tomar como Gobierno de forma coordinada. 
Es cuestión de meses”19.

17 Morales, J. (2015), “Peña: “Es importante investigar El Chaparral”, El Diario de Hoy, 14 de julio de 2015.
18 Barrera, E. (2016), “Fiscalía desengaveta y reactiva investigación de caso El Chaparral”, La Prensa Gráfica, 20 de abril de 2016.
19 Kiste, F. (2015), “CEPA no recibió ofertas para operar Puerto La Unión”, Diario El Mundo, 29 de mayo de 2015.
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Algunas de las opciones que se han mencionado para definir la modalidad de concesión incluyen 
realizar una segunda licitación, ya que la Ley de Administración y Contrataciones Públicas (LACAP) 
no permite el uso de la contratación directa sin dos procesos previos declarados desiertos; hacer 
uso del marco legal de la Ley de Asocio Público-Privado (APP); que CEPA asuma la operación directa 
de la terminal; que se estudien las alternativas que plantea la Ley de Concesiones; y finalmente se 
ha expresado que se tienen conversaciones con empresarios de Corea, Japón y la empresa china 
CITIC Group respecto a su interés en el Puerto, a lo que el presidente de CEPA ha mencionado que 
“hay que hacer ajustes”20. Esta última opción deja dudas sobre el proceso que se llevaría a cabo con 
alguna de estas empresas; la transparencia y la legalidad deben ser dos elementos que se privilegien 
al momento de concesionar una obra de esta importancia y con un claro impacto en la economía. 
Finalmente se optó por un diálogo con las empresas interesadas para decidir el camino a seguir. 

En relación al plazo para decidir la continuidad del proceso de concesión, a inicios de junio de 2015, 
el vicepresidente Ortiz expresó lo siguiente: “Esta semana nosotros vamos a tener ya una reunión con 
el liderazgo de CEPA y el equipo económico para, bajo la decisión del Presidente, tomar una opción rápida 
y seguir con el proceso que la ley manda”21. En julio de 2015 se hizo otra declaración anunciando que 
en septiembre22 se resolvería la modalidad de la concesión, este compromiso tampoco se cumplió. 
Lo que sí ha expresado el presidente de CEPA es que la concesión ya no es la prioridad, a 
diciembre de 2015 se analizaba la opción de un contrato de servicios23. 

Después de un año, el gobierno todavía continúa estudiando alternativas sobre la hoja de ruta 
para lograr una administración óptima del Puerto. A inicios de mayo de 2016 el presidente de CEPA 
informó que siguen trabajando cinco alternativas para definir el futuro del Puerto pero no especificó 
cuándo tomarían una decisión, lo que sí confirmó respecto a las conversaciones con las empresas 
es que “son ellas las que han expresado la decisión de que no estarían en disposición de participar en 
un nuevo concurso de licitación para lo que es la concesión solo del puerto de La Unión”24. En palabras 
del titular de CEPA “las empresas han manifestado que para poder completar su operación (en 
La Unión) debería participar el puerto de Acajutla, nosotros únicamente estamos escuchando las 
posiciones de las empresas y luego sobre ese tema va a haber un análisis, lo que si puedo decir es que no 
es fácil que nosotros entreguemos nuestro puerto de Acajutla”25.

Sobre este punto vale la pena mencionar que “el primer Proyecto de Decreto de Ley para la Concesión 
del Sistema Portuario de El Salvador fue presentado a la Asamblea Legislativa el 21 de abril de 2008, 

20 Molina, K. y García, P. (2015), “Planean reformar leyes para licitar puerto La Unión”, El Diario de Hoy, 2 de junio de 2015.
21 Martínez, L. (2015), “Gobierno se reunirá para definir rumbo del puerto de La Unión”, La Prensa Gráfica, 5 de junio de 2015.
22 Kiste, F. (2015), “Etapa de consultas con interesados en La Unión acabará en septiembre”, Diario El Mundo, 29 de julio de 2015.
23 Pastrán, R. (2015), “CEPA analiza un contrato de servicios para ceder La Unión”, La Prensa Gráfica, 12 de diciembre de 2015.
24 Kiste, F. (2016), “Empresas piden concesionar también el Puerto de Acajutla”, Diario El Mundo, 4 de mayo de 2016.
25 Kiste, F. (2016), “CEPA dice que no sería ‘fácil’ concesionar puerto Acajutla”, Diario El Mundo, 6 de mayo de 2016.
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en el cual se contemplaba la concesión de ambos puertos y las zonas extraportuarias a un solo 
operador estratégico especializado”26. Dicha propuesta fue presentada por el expresidente Saca 
e incluía que “el contratista privado que desarrollaría el puerto de Cutuco obtuviera la concesión 
para operar este puerto, pero también el puerto de Acajutla, en Sonsonate”27. El Departamento de 
Estudios Legales de FUSADES señaló que en el maco legal que finalmente se aprobó, presentado 
el 21 de marzo de 2011 por el expresidente Funes y aprobado por la Asamblea Legislativa el 8 de 
septiembre de ese mismo año, “se advierte que no se regulaba la relación con el Puerto de Acajutla, 
a diferencia de otros proyectos de ley discutidos, y existe un riesgo de competencia directa dado 
que este puerto también recibe carga en contenedores”28. Es decir, que lo que actualmente se 
discute es tal como estaba en el anteproyecto de ley de 2008.

Durante los últimos doce meses se ha continuado con el pago de un préstamo por una obra de 
infraestructura estancada. De acuerdo a información oficial de CEPA durante 2015 se desembolsaron 
$6.5 millones que incluyen el pago de capital, los gastos de interés del préstamo y el costo del 
mantenimiento de infraestructura y equipo. A marzo de 2016 el monto total de la deuda por pagar 
es de $60.65 millones. A lo anterior, se suma que el Puerto sigue operando al 2% de su capacidad 
instalada lo que, para 2015, contribuyó a generar pérdidas antes de impuesto por $10.8 millones. 
Respecto al número de buques atendidos en 2015 se registraron 12 más que en 2014, con un total 
de 23 durante todo el año; sin embargo, el incremento de la cantidad de buques no se ve reflejado 
en las finanzas del Puerto. En lo que va de 2016 se han atendido 7 buques. En el tema de mejoras a 
la terminal, entre 2014 y 2015 se han invertido $402,083.18 y se planean ejecutar otros proyectos 
en 2016. 

Un aspecto fundamental para el buen desempeño de la terminal portuaria es el dragado.  Éste trata 
de una obligación legal contenida en La Ley de Concesión de la Terminal Portuaria Multipropósito 
Especializada en Contenedores, Fase I, del Puerto de La Unión Centroamericana en su artículo 6 
inciso final. Según información oficial de CEPA “desde que se finalizó la construcción del Puerto no 
se han ejecutado trabajos de dragado en el canal de acceso”29. De acuerdo al presidente de CEPA 
el dragado no se ha hecho porque “si se draga y no opera el puerto, se va a volver a azolvar y el dinero 
que invierte en el dragado se va a volver a perder”30. En mayo de 2016 el Presidente de CEPA anunció 
que pronto iniciarían con los estudios de azolvamiento del Puerto y que en el segundo semestre de 

26  “La puesta en operación del Puerto de La Unión Centroamericana es Prioridad Uno para el nuevo Gobierno”, artículo consultado en el sitio 
web oficial de CEPA el 17 de mayo de 2016. Acceso en http://www.puertolaunion.gob.sv/?articulo=1180 

27 Arauz, S. y Carías, P. (2011), “Asamblea aprueba concesión de puerto de Cutuco tras cuatro años de caminar en círculos”, El Faro, 9 de 
septiembre de 2011.

28 FUSADES (2011), “Consideraciones legales sobre la concesión del Puerto de La Unión Centroamericana”, Posición Institucional, diciembre 
de 2011.

29 Información oficial proporcionada por CEPA el 8 de abril de 2016.
30 Op. cit. Molina, K. y García, P. (2015). 
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2016 realizarían un primer dragado con apoyo de la Fuerza Naval y se estima que el costo pudiera 
ser de un millón de dólares31.

Sistema Integrado de Transporte del Área Metropolitana de San Salvador (SITRAMSS)

Durante el segundo año de gestión, el Ejecutivo no ha completado el inicio de operaciones de la 
Terminal de Integración del SITRAMSS; la sociedad de transportistas Sistema Integrado Prepago 
(SIPAGO), a pesar de reiterados anuncios, no agregó ninguna unidad de transporte extra a la 
flota de 37 buses que ingresaron entre 2013 y 2014; SIPAGO tampoco ha definido el lugar de 
ubicación de los patios y talleres y tampoco se han incorporado las rutas alimentadores del Sistema 
ni se conocen avances sobre la tarifa integrada. A lo anterior se suma que la transparencia en la 
licitación del sistema de cobro ha sido puesta en duda32. 

A pesar que no todos los elementos pendientes son atribuibles al gobierno del presidente Sánchez 
Cerén, éste si tiene como responsabilidad velar por el éxito de la iniciativa ya que la promesa fue 
contribuir a la modernización del transporte público y no solo construir una obra de infraestructura. 
Con fondos del Estado se ha entregado una estructura de $45 millones para la operación de una 
empresa privada con grave afectación a decenas de miles de automovilistas. 

Al inicio del segundo año de gobierno, el Viceministro de Transporte, Nelson García, manifestó 
respecto al SITRAMSS que “cuando esté funcionando plenamente, allá por enero-febrero del próximo 
año, vamos a tener una ciudad más ordenada”33. Pero, en abril de 2016, el Viceministro García 
anunció que el SITRAMSS podría estar funcionando completamente en diciembre de 2016 con la 
incorporación de las unidades de autobuses pendientes y la suma de todas las rutas alimentadoras34. 

La Terminal de Integración, elemento clave para la puesta en marcha del SITRAMSS, aún no está 
operando. La construcción de la terminal se reinició en abril de 2015, luego que se cancelara el 
contrato con la empresa originalmente contratada. Según el Ministro de Obras Públicas, Gerson 
Martínez, la obra finalizaría en noviembre de 201535. Este proceso, al igual que el resto, tuvo 
reprogramaciones que no permitieron cumplir con los plazos. La empresa constructora solicitó 
dos prórrogas más36 y la infraestructura fue finalizada en enero de 2016. Sin embargo, a pesar que 

31 Kiste, F. (2016), “Gobierno aún sin decisión sobre puerto de La Unión”, Diario El Mundo, 3 de mayo de 2016.
32 Mendoza, B. y Peñate, S. (2016), “Transportistas piden investigar fondos de Subes por vínculo con Mecafé”, La Prensa Gráfica, 12 de abril 

de 2016;  Lemus, E. (2016), “Los sobornos del SITRAMSS”, El Faro, 18 de abril de 2016; Peñate, S. (2016), “Acciones legales contra Subes y 
Sipago”, La Prensa Gráfica, 21 de abril de 2016.

33 Peñate, S. (2015), “Hasta febrero de 2016 se completará el SITRAMSS”, La Prensa Gráfica, 28 de mayo de 2015.
34 Benitez, B. (2016), “Primera etapa del SITRAMSS concluiría hasta diciembre”, Diario El Mundo, 12 de abril de 2016.
35 Peñate, S. (2015), “Construcción de terminal del SITRAMSS con 72% de avance”, La Prensa Gráfica, 31 de agosto de 2015.
36 Benítez, B. (2016), “Mantienen pendiente entrega de terminal SITRAMSS”, Diario El Mundo, 12 de enero de 2016.
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se finalizó la parte física, aún está pendiente la plataforma tecnológica, de acuerdo a Cristóbal 
Cuéllar, gerente del SITRAMSS, “en mayo ya estaríamos arrancando con todos los componentes, 
tecnológicos, (y) el de infraestructura”37. Un nuevo atraso se suma con la postergación de la entrada 
en funcionamiento de la terminal de integración. El ministro Martínez confirmó que se iniciarían 
operaciones en junio38.

Según información oficial del Viceministerio de Transporte (VMT) “debido a que la liquidación del 
contrato de construcción se encuentra en proceso aún no se tiene definido el costo total de la 
referida terminal”39. 

Por otra parte, el ingreso de los autobuses pendientes se ha ido posponiendo, de igual manera que 
todos los componentes del sistema. En un principio se comentó que un primer refuerzo de unidades 
llegaría en febrero de 201640, luego se cambió la fecha a marzo o abril41, después se trasladó a 
julio42 y finalmente el último anuncio en voz del vicepresidente de SIPAGO, Eduardo Villanueva, fue 
que “en septiembre ingresarán 15 unidades adicionales; para ir completando la flota que será de 208 
unidades en los próximos seis meses, con lotes de 20 unidades mensuales a partir de octubre 2016”43. El 
Gerente del SITRAMSS ha declarado que las unidades actuales ya no dan abasto y que el VMT solo 
da seguimiento al trámite del préstamo44. Ante la falta de concreción del crédito de SIPAGO, con el 
Banco Nacional de Desarrollo de Brasil (BNDES), éstos gestionan un “préstamo puente” para poder 
cumplir con el ingreso de nuevas unidades45.

Según el viceministro García, 1400 buses se incorporarían como unidades alimentadoras en las 
rutas que circulan de San Martín, Ilopango y Soyapango hacia el centro de San Salvador46. Como 
parte de este proceso se inició en marzo de 2016 con el reordenamiento del recorrido de algunas 
rutas de buses de Soyapango. El Viceministro indicó que “lo que estamos haciendo es despejar la 
Rosario Sur y las cuadras adyacentes (…) para poner en funcionamiento la terminal del SITRAMSS”47. 
Ante estas modificaciones se dio un claro descontento y un auténtico caos en el tráfico de la 
zona por no anunciar con anticipación los cambios, además gremiales de transportistas tacharon 
la medida de oportunista para obligar a los ciudadanos a hacer uso del SITRAMSS48.  Los cambios 

37 Benítez, B. (2016), “Terminal del SITRAMSS iniciará hasta en mayo”, Diario El Mundo, 19 de febrero de 2016.
38 Tobar, G. (2016), “Posponen habilitar la terminal del SITRAMSS”, El Diario de Hoy, 20 de mayo de 2016.
39 Información oficial proporcionada por el VMT el 14 de abril de 2016. 
40 Alas, R. (2015), “SITRAMSS sin más buses hasta asegurar que los puede pagar”, El Diario de Hoy, 4 de diciembre de 2015.
41 Alas, R. (2016), “Construirán para móvil en zona Salvador del Mundo”, El Diario de Hoy, 8 de enero de 2016.
42 Benítez, B. (2016), “SITRAMSS no da abasto, más unidades llegarían en junio”, Diario El Mundo, 16 de marzo de 2016.
43 Redacción Diario El Mundo (2016), “Extenderán SITRAMSS a Ilopango y elevarán flota a 208 unidades”, Diario El Mundo, 9 de mayo de 2016.
44 Op. cit. Benítez, B. (2016).
45 Peñate, S. (2016), “SIPAGO gestiona préstamo puente para flota de buses SITRAMSS”, La Prensa Gráfica, 20 de mayo de 2016.
46 Alas, R.  (2015), “SITRAMSS iniciaría con 1400 unidades alimentadoras”, El Diario de Hoy, 16 de septiembre de 2015.
47 Tobar, G. (2016), “Nuevas trabazones por cambio de recorridos en Soyapango”, El Diario de Hoy, 29 de marzo de 2015.
48 Tobar, G. y Alas, R. (2016), “Buseros dicen que el único beneficiado con el cambio de recorrido es el SITRAMSS”, El Diario de Hoy, 7 de abril 

de 2016.
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evidenciaron improvisación de parte del VMT. Debido a la reacción de los usuarios unos días 
después el Viceministerio realizó otro cambio en el recorrido de las rutas de buses de Soyapango49. 

Un segundo aspecto de la incorporación de las unidades alimentadoras es el tema de la tarifa 
integrada. El Viceministro de Transporte expresó que “se va a pagar por separado, la idea es ir 
tratando, ir verificando y calibrando el sistema de manera que no nos equivoquemos”50. Es importante 
que el Gobierno tome acción en este tema ya que el no pagar un pasaje integrado eleva el costo de 
desplazamiento de los ciudadanos dentro de una coyuntura económica de por sí muy difícil. 

En cuanto a la segunda etapa del SITRAMSS el ministro Martínez informó que se cuenta con dos 
estudios del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), uno para ampliar el recorrido hasta Ilopango 
y otro hasta Santa Tecla51. El Ministro explicó que se estudiarían ambas opciones para tomar una 
decisión final sobre la ampliación del Sistema. A inicios de mayo, el viceministro García expresó 
que la segunda fase hasta Santa Tecla podría costar $115 millones52. Una nueva promesa de 
infraestructura es la construcción de una estación del SITRAMSS en la zona del monumento 
del Salvador del Mundo. De acuerdo al VMT ya se tienen los diseños y está pendiente obtener 
los permisos; se proyecta que la obra durará de cinco a seis meses. Según el viceministro García 
“esperamos que por julio o agosto pueda estar construida las obras adicionales y (dar) mayor servicio”53.

Como se señaló al inicio de este apartado, a los retrasos en la ejecución y puesta en marcha del 
SITRAMSS se suma, durante este segundo año de gestión, un nuevo elemento en cuanto a la falta 
de transparencia en la concesión de parte de SIPAGO a la empresa Subes del contrato de pasaje 
electrónico del Sistema, proceso que contó con el visto bueno del VMT. Una reciente investigación 
periodística dio a conocer el conflicto de interés existente entre SIPAGO y Subes por una supuesta 
asesoría de directivos de la primera a la segunda y la recepción de millonarios pagos a cambio de 
la adjudicación del contrato54. También en este período los transportistas que no forman parte de 
SIPAGO presentaron una demanda de inconstitucionalidad argumentando que el VMT no tiene 
facultad para otorgar la exclusividad en el uso de la infraestructura del SITRAMSS, sino que debe 
ser la Asamblea Legislativa quien apruebe el proceso. La demanda fue admitida el 12 de agosto de 
2015 y al cierre de esta publicación no se tenía un fallo definitivo55. 

49 Cáceres, G. (2016), “Otro cambio de recorrido de rutas de buses en Soyapango”, La Prensa Gráfica, 25 de abril de 2016.
50 Tobar, G. (2016), “Los usuarios pagarán doble pasaje al comenzar las rutas alimentadoras del SITRAMSS”, El Diario de Hoy, 11 de marzo de 

2016.
51 Benítez, B. (2016), “BID entrega estudio para la segunda fase del SITRAMSS”, Diario El Mundo, 19 de abril de 2016.
52 Peñate, S. y Paz, M. (2016), “Segunda fase del SITRAMSS costaría $115 millones”, La Prensa Gráfica, 12 de mayo de 2016.
53 Tobar, G. (2016), “Harán estación SITRAMSS en zona Salvador del Mundo”, El Diario de Hoy, 19 de febrero de 2016. 
54 Lemus, E. (2016), “Los sobornos del SITRAMSS”, El Faro, 18 de abril de 2016.
55 Ibíd. 
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Conexión aeroportuaria 

A pesar de algunas reestructuraciones al Plan Maestro presentado en 2013 para la ampliación del 
aeropuerto, durante el segundo año de gestión del presidente Sánchez Cerén se observa un avance 
positivo en la expansión del Aeropuerto Internacional de El Salvador Monseñor Óscar Arnulfo 
Romero y Galdámez (AIES-MOARG). El acuerdo entre el Gobierno y la principal aerolínea que opera 
en el país ha servido como impulso para acelerar las mejoras en infraestructura que garanticen una 
mayor capacidad en el flujo de pasajeros.
 
La opción de ampliar el Aeropuerto Internacional a través de un asocio público-privado (APP) no 
se concretó. El estudio “Valor por Dinero”, recibido en 2014 y realizado con fondos del Gobierno 
de Estados Unidos, en donde se presentaba la conveniencia de desarrollar un APP, ha sido dejado 
de lado por el Gobierno. El Vicepresidente Ortiz afirmó: “No creo que un APP formal muy rígido 
nos convenga”56. De acuerdo al Secretario Técnico y de Planificación de la Presidencia, Roberto 
Lorenzana, “ya se decidió por parte del presidente, de que esta ampliación del aeropuerto tendrá una 
modalidad en la que fundamentalmente el financiamiento se hará con recursos propios, provenientes 
de los fondos de pensiones”57. La embajadora de los Estados Unidos en El Salvador, Mari Carmen 
Aponte, en su momento, expresó que “CEPA ha tomado un abordaje diferente al Plan Maestro que 
delineó Kimley-Horne que fue la consultora que contrató el Gobierno de Estados Unidos”; y añadió que 
“los objetivos nuestros ya no están alineados con los objetivos de CEPA y por eso fue que se suspendió 
esta cooperación”58, lo anterior en relación al apoyo técnico para la realización de la ampliación. Al 
respecto el Vicepresidente de la República comentó que “las inversiones en el aeropuerto no se paran, 
no se han parado ni se van a parar. Y no tenemos problemas con nadie, que yo sepa”59.

Según el Plan Maestro para la ampliación del aeropuerto realizado por  Kimley Horn con el apoyo 
de la Agencia de Estados Unidos para el Comercio y el Desarrollo (USTDA, por sus siglas en inglés) 
entre la fase 0 y la fase 1, a finalizarse en diciembre de 2017, contemplaba una inversión de $146.5 
millones. El costo total del proyecto alcanzaba los $490 millones. Sin embargo, de acuerdo al informe 
de desarrollo de proyectos presentado por CEPA en junio de 2015, las cuatro fases de la ampliación 
del aeropuerto costarían $396 millones y se ejecutarían entre 2016 y 2032. La actual administración 
ejecutará la fase 1, para el período 2016-2018, con un costo de $70 millones. Durante esta fase 
se espera incrementar la capacidad de la terminal aeroportuaria a 3.05 millones de pasajeros, 
además al final de esta etapa se proyecta contar con 31 salas de espera y 19 puentes de abordaje. 
El financiamiento para estas obras en un inicio se obtendrá de una titularización por $19.4 millones 

56 Orellana, J., Pastrán, R. y Quintanilla, L. (2015), “APP para aeropuerto deja de ser prioridad”, La Prensa Gráfica, 8 de junio de 2015.
57 Kiste, F. (2015), “La expansión del aeropuerto se haría con fondos de pensiones”, Diario El Mundo, 9 de junio de 2015.
58 Quintanilla, L. y  Pastrán, R. (2015), “Apoyo técnico para CEPA continúa suspendido”, La Prensa Gráfica, 8 de octubre de 2015.
59 Ibíd. 



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

69

realizada en octubre de 2015, en donde los principales inversionistas que adquirieron los títulos 
fueron las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)60. En este mismo orden, a finales de 
febrero de 2016 el titular de CEPA anunció que ya se contaba con la aprobación de la Junta Directiva 
para una titularización por alrededor de $70 millones61. Ya fueron lanzadas las licitaciones sobre 
la construcción de cuatro salas de espera para pasajeros, la edificación de cuatro posiciones de 
estacionamiento para aeronaves y los servicios de consultoría para los diseños de ingeniería para la 
ampliación de la terminal de pasajeros62.

Respecto a la coordinación con las aerolíneas, el Gobierno de El Salvador y Avianca Holdings S.A. 
firmaron un convenio de entendimiento en el que de, acuerdo a declaraciones del señor Roberto 
Kriete, cofundador de Avianca y miembro de su junta directiva, el acuerdo “básicamente alineaba 
nuestros intereses con los intereses del Estado en desarrollar al aeropuerto y nosotros seguir creciendo 
dentro del aeropuerto y ellos se comprometían a hacer las acciones necesarias para que nosotros 
sigamos creciendo dentro del aeropuerto”63. En marzo de 2016, algunos meses después de firmado el 
convenio nuevamente el representante de Avianca, el señor Kriete, manifestó lo siguiente: “Estamos 
contentos de ver los avances, la mejora continua que se ha venido dando y cómo esto ha empezado a 
impactar positivamente en la percepción de los viajeros de todos los que pasan por el aeropuerto día a 
día y que definitivamente esta haciendo que haga del aeropuerto, un motor de desarrollo económico 
porque es fundamental”64.

Si bien con el plan de ampliación proyectado por el gobierno del presidente Sánchez Cerén no 
se cumple a cabalidad el diseño del Plan Maestro, no pueden dejar de reconocerse los esfuerzos 
para mejorar la productividad de uno de los principales activos del país. Este proceso representa 
una ventana de oportunidad para demostrar una ejecución eficaz y para fomentar el crecimiento 
económico. Por lo que habrá que esperar que el Ejecutivo, a través de CEPA, logre una finalización 
exitosa del proyecto en los tres años de gobierno que restan del actual quinquenio.

Otra obra en el sector aeronáutico fue la remodelación de facilidades de la terminal de pasajeros 
del Aeropuerto de Ilopango. De acuerdo a información oficial proporcionada por CEPA la obra costó 
un total de $125,000 y se ejecutó entre diciembre de 2015 y marzo de 2016. El presidente de CEPA 
expresó que “la visión es empezar a desarrollar este aeropuerto que ha tenido una vocación de aviación 
civil, incorporar la vocación corporativa65”.

60 Molina, K. (2015), “CEPA titularizó $19.4 millones más para comenzar la ampliación de aeropuerto”, El Diario de Hoy, 21 de octubre de 2015.
61 Pastrán, R. (2016), “CEPA anuncia nueva titularización para financiar los trabajos”, La Prensa Gráfica, 29 de febrero de 2016.
62 Pastrán, R. (2016), “Abren licitaciones para ampliar el aeropuerto”, La Prensa Gráfica, 29 de febrero de 2016.
63 Alemán, U. (2015), “Kriete ve avance tímido en obras del aeropuerto”, Diario El Mundo, 4 de noviembre de 2015.
64 Kiste, F. (2016), “Avianca satisfecha por obras en terminal aérea Monseñor Romero”, Diario El Mundo, 4 de marzo de 2016.
65 Pastrán, R. y Acan Efe (2016), “Inauguran sala para pasajeros en Ilopango”, La Prensa Gráfica, 19 de marzo de 2016.
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Otras obras públicas

Respecto a la construcción del by pass de San Miguel el Ministerio de Obras Públicas (MOP) tiene 
como objetivo lanzar la licitación del diseño final y la supervisión en mayo de 2016. La elaboración 
del diseño final, de acuerdo a lo programado, tomará 10 meses. El Ministerio ya finalizó los estudios 
básicos de ingeniería como: geotecnia, topografía, arqueología, calidad de agua y la gestión de 
reasentamientos, entre otros necesarios para la elaboración del diseño final66. El monto aprobado 
para la inversión es de $122.5 millones.

En otro orden, el Fondo de Conservación Vial (FOVIAL) ha ejecutado obras públicas destinadas a 
mejorar la conectividad de la población entre las que destaca la construcción del paso multinivel 
de Naciones Unidas con una inversión de $17 millones67 y una ejecución eficaz, pronta y ordenada 
en cuanto al manejo de los fondos y de la logística de la carga vehicular que transita en la zona. 
En este apartado no se pretende hacer un análisis técnico de la conveniencia o no de este tipo de 
infraestructura, pero si se resalta el desarrollo de la obra en todo su conjunto. Durante este segundo 
año de gobierno también se inició la construcción de las obras en el redondel Masferrer, siempre 
como parte de la modernización del Gran San Salvador, el cual tienen proyectado finalizarlo en 
agosto de 2016 con una inversión de $16.7 millones68. Continuando con las obras ejecutadas por el 
FOVIAL, el cuadro 1 muestra el detalle de todo el trabajo llevado a cabo durante este segundo año 
de gestión. En total se han invertido $75.72 millones entre junio de 2015 y el 5 de mayo de 2016. 

Cuadro 1. Obras de infraestructura vial del FOVIAL
Tipo de proyecto Cantidad Monto (en millones de US$)
Mantenimiento rutinario 115 $41.72
Mantenimiento periódico 1 $11.55
Puente y obras de paso 1 $0.91
Inversión adicional 3 $20.93
Señalización y seguridad vial 1 $0.61
Total 121 $75.72

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial proporcionada por el FOVIAL al 5 de mayo de 2016.

También deben rescatarse aquellos trabajos de modernización de la infraestructura vial que se 
realizan en todo el país. Si bien la visibilización de este tipo de proyectos, no es la misma que la de 
grandes obras públicas, su impacto es sumamente importante para el desarrollo de las comunidades 

66 MOP (2016), “MOP inspecciona investigación paleontológica que se desarrolla en tramo donde se construirá By Pass de San Miguel”, 
Noticias, 26 de abril de 2016.

67 FOVIAL (2016), “Presidente de la República entrega el paso multinivel de Naciones Unidas”, Noticas, 17 de marzo de 2016. 
68 FOVIAL (2016), “Avanzan obras en nuevo túnel Masferrer”, Noticas, 29 de marzo de 2016. 
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a lo largo del territorio. En los últimos 12 meses de gestión el MOP ha invertido $25.62 millones en 
construcción, reparación y mantenimiento de la red vial urbana y rural. El cuadro 2 explica el detalle 
de esta inversión.

Cuadro 2. Obras de infraestructura vial del MOP

Tipo de 
proyectos Tipo de obra Proyectos Monto (en 

millones US$)
Longitud 

intervenida (Km)

Inversión/1 Carretera y camino rural 12 $18.79 61.81

Por 
administración/2

Rehabilitación y 
pavimentación 45 $3.14 147.96
Mantenimiento de red 
vial 27 $1.95 113.34

Por convenio/3

Apertura de caminos y 
pavimentados 4 $0.36 87.76
Mantenimiento 
periódico 7 $1.03 24.56
Mantenimiento rutinario 5 $0.35 442.58

Total 100 $25.62 878.01

/1 Proyectos realizados con préstamos y a través de subcontratación.
/2 Proyectos realizados con fondos GOES y con personal propio.
/3 Proyectos realizados en conjunto con otra entidad (municipalidades en su mayoría).
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial proporcionada por el MOP el 4 de abril de 2016.

 Clima de inversión

El panorama para las oportunidades de inversión se ve significativamente afectado por el grave 
problema de inseguridad que vive el país y el costo que ésta representa. El sector privado, en 
2014, invirtió $157 millones en servicios de vigilancia y medidas de seguridad, a lo que se 
suma el pago de $756 millones en extorsiones de parte de empresarios69. En los últimos 12 
meses de gestión del presidente Sánchez Cerén se registra un incremento en la atracción de flujos 
de inversión extranjera directa, sin embargo, el esfuerzo aún no es suficiente. El Salvador sigue 
a la zaga en la captación de fondos respecto a sus pares en la región centroamericana. A pesar 
del discurso del Gobierno referente a mejoras en el clima de inversión, los principales indicadores 
siguen deteriorándose y la economía continúa, prácticamente, estancada.

Según información oficial proporcionada por el Banco Central de Reserva (BCR) durante 2015 el 
país atrajo $428.6 millones en Inversión Extranjera Directa (IED). Se lograron captar $117.5 millones 

69 Peñate, M. y et. Al (2016), “Estimación del Costo Económico de la Violencia en El Salvador 2014”, Banco Central de Reserva, 28 de abril de 
2016.
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más que en 2014, lo cual representa un crecimiento del 37.8%. Sin embargo, al comparar este flujo 
neto de IED con el resto de los países de Centroamérica, El Salvador continúa ubicándose en el 
último lugar de la tabla de posiciones. El cuadro 3 muestra los datos de IED para Centroamérica en 
2014 y 2015. El país más cercano a El Salvador es Nicaragua y, para 2015, entre ambos existe una 
diferencia de $355.9 millones a favor de este último. 

Cuadro 3. IED en la región centroamericana
Año  Costa Rica  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

2014 $2,665.4 $311.1 $1,282.3 $1,119.9 $803.6
2015 $2,708.4 $428.6 $1,115.8 $1,112.8 $784.5

Fuente: Elaboración propia con base en información del Consejo Monetario Centroamericano.

En general los principales índices de inversión no presentan un panorama favorable, con 
excepción del Doing Business todos registran un retroceso en relación al año anterior. Al 
observarse la tendencia, desde hace varios años, existe un deterioro sistemático de los mismos. 
El índice de libertad económica de la Heritage Foundation registra una posición levemente menor 
en relación al período anterior con una disminución de 0.6; el reporte para 2016 establece que 
“deficiencias institucionales han frenado el crecimiento, la ineficacia de la regulación y la precaria 
situación de seguridad han socavado la competitividad”70. Respecto al índice de competitividad, 
en la medición 2015-2016 El Salvador se ubica en el puesto 95, el país bajó 11 posiciones en 
comparación con el año pasado, escalones que había logrado subir en la medición anterior 2014-
2015. El crimen y la inseguridad, la ineficacia gubernamental, la inestabilidad política y el acceso al 
financiamiento son los factores más problemáticos que afectan la capacidad de hacer negocios71. 
Finalmente, el índice del “Doing Business” registra una mejora de 11 puestos y El Salvador se ubica 
en la posición 86. No obstante el progreso reportado en el ranking, los indicadores de pago de 
impuestos, manejo de permisos de construcción, protección a los inversionistas minoritarios y 
apertura de una empresa, siguen siendo los peor evaluados72. 

De una u otra forma todos los índices muestran que las condiciones necesarias para un clima de 
inversión tales como: instituciones fuertes, estabilidad política y económica, una administración 
pública eficaz, no constantes improvisaciones en materia tributaria, agilidad en los trámites y 
seguridad ciudadana, no están presentes y por tanto los niveles de inversión son bajos y los 
inversionistas carecen de incentivos para establecer sus negocios en el país.

70 The Wall Street Journal y Heritage Foundation (2015), Índice 2016 de Libertad Económica”, febrero de 2016.
71 Informe de Competitividad Global 2015-2016 publicado por el Foro Económico Mundial.
72 Banco Mundial (2015), “Doing Business 2016-Midiendo regulaciones para hacer negocios”, 27 de octubre de 2015.
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En cuanto a los indicadores nacionales, la encuesta Dinámica Empresarial de FUSADES evalúa la 
percepción favorable o desfavorable de los empresarios sobre el clima de inversión. Desde 2008, se 
observa una tendencia negativa. El 52.8% de los empresarios encuestados, en el primer trimestre 
de 2016, opinan que el clima de inversión es desfavorable. Únicamente un 4.4% de los entrevistados 
afirma que existe un ambiente positivo para las inversiones. El gráfico 3 muestra la evolución de 
este indicador.

Gráfico 3. Evolución de la percepción sobre el clima de inversión

Fuente: Encuesta Dinámica Empresarial, FUSADES.

En julio de 2015, la empresa evaluadora Fitch Ratings redujo la calificación de riesgo de El Salvador 
pasando de “BB- con perspectiva negativa” a “B+ con perspectiva estable”, dicha agencia calificadora 
basó su decisión en el deterioro de las finanzas públicas y el bajo crecimiento económico73. En 
diciembre de 2015 Moodys’s Investor confirma la calificación del país pero cambia la perspectiva 
de estable a negativa, lo anterior producto del incremento de la deuda pública y el lento despegue 
de la economía74. Es decir que en los últimos 12 meses El Salvador ha sufrido 2 modificaciones 
respecto a su calificación lo que incrementa el riesgo país y por tanto no favorece la generación 
de inversiones.

Entre los factores que atacan la capacidad de atraer inversiones destaca la burocracia en la 
otorgación de permisos para el desarrollo de proyectos. El sector construcción año tras año 
reclama la necesidad de disminuir la tramitología y los tiempos de espera. La aprobación de la 
Ley de Agilización de Trámites para el Fomento de Proyectos de Construcción representaba una 
esperanza para el sector, sin embargo, después de dos años y medio, los beneficios aún no se 

73 SECMCA (2015), “Informe Riesgo País”, III Trimestre, septiembre de 2015.
74 SECMCA (2015), “Informe Riesgo País”, IV Trimestre, diciembre de 2015.
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perciben75. Las exigencias se concentran en una implementación eficaz del marco legal de parte de 
las instituciones involucradas para lograr una aceleración de los procesos que permita invertir y por 
ende crear empleos y reactivar la economía76. 

En este mismo sentido, durante el primer año de gobierno del presidente Sánchez Cerén se 
anunció la firma de un acuerdo con CASALCO que permitiría la inversión de $1500 millones durante 
el presente quinquenio77. De parte del Ejecutivo fue el Vicepresidente el encargo de liderar este 
proceso. De acuerdo a información oficial de la Presidencia de la República “habiendo agotado 
múltiples reuniones con las instituciones relacionadas y con representantes de dicha Cámara, se 
acordó por ambas partes, y de cara a facilitar las relaciones, así como garantizar la flexibilidad de 
las mismas, postergar la firma de un documento, sin fecha límite para hacerlo, y que se procediera 
a trabajar en el acompañamiento de los proyectos identificados por la Cámara, instalando espacios 
de coordinación entre la dirección de la Cámara y las instituciones relacionadas”78. A pesar que las 
pláticas no dieron el resultado anunciado, se espera que el gobierno priorice su apoyo al sector 
construcción como fuente de inversión y generador de empleos.

Una iniciativa que perfila un camino positivo es el Organismo de Mejora Regulatoria (OMR), entidad 
que nace a partir de la implementación de FOMILENIO II, dentro del componente de clima de 
inversiones. En ésta, a través del Consejo de Mejora Regulatoria, se  tendra participación del gobierno 
y del sector privado. Sara Crawford, representante residente de la Corporación Reto del Milenio 
(MCC), expresó que “el objetivo principal del convenio es volver a El Salvador más competitivo”79. 

También no pueden dejar de mencionarse algunas inversiones que registran progresos y que 
son un ejemplo de cómo la articulación de esfuerzos públicos y privados producen resultados 
positivos en el país. Tal es el caso de Energía del Pacífico (EDP), la “empresa encargada de desarrollar 
y operar un proyecto de generación de energía eléctrica a partir de gas natural en la ciudad de 
Acajutla, departamento de Sonsonate, con el que se generarán 355 megavatios de potencia y su 
energía asociada durante un plazo de 20 años”80. La participación de entidades gubernamentales 
ha sido clave para ir avanzando de acuerdo a lo planeado81. Se tiene previsto que la empresa inicie 

75 Morán, O., Portillo, M. y Pastrán, R. (2013), “Aprueban ley para agilizar construcciones”, La Prensa Gráfica, 1 de noviembre de 2013; Pastrán, 
R. (2013), “Aval a ley que agiliza trámites de construcción”, La Prensa Gráfica, 29 de noviembre de 2014.

76 Para más información ver: Kiste, F. (2015), “Impulsan reforma a la ley para agilizar trámites”, Diario El Mundo, 15 de agosto de 2015; Pastrán, 
R. (2015), “Los trámites podrían agilizarse mucho más”, La Prensa Gráfica, 3 de octubre de 2015; García, P. (2015), “La falta de agilización de 
trámites continúa retrasando los proyectos de inversión”, El Diario de Hoy, 26 de octubre de 2015.

77 García, F. y Portillo, M (2014), “Gobierno y CASALCO firmarán convenio para millonarias inversiones”, La Prensa Gráfica, 10 de diciembre de 
2014; Portillo, M (2016), “Proyectan millonaria inversión en construcción”, La Prensa Gráfica, 11 de diciembre de 2014.

78 Información oficial proporcionada por la Presidencia de la República el 8 de abril de 2016.
79 Quintanilla, L. (2015), “Inicia el trabajo de entidad que ayudará a reducir la burocracia”, La Prensa Gráfica, 11 de diciembre de 2015.
80 Información del página web oficial de Energía del Pacífico consultado el 17 de mayo de 2016 en http://www.energiadelpacifico.com/

nosotros/
81 Vicepresidencia de la República (2014), “Presentación de proyecto de gas natural Acajutla”, 20 de agosto de 2014; Calderón, B. y Portillo, 

M. (2015), “SIGET y EDP lanzan licitación para contratar suministro de gas natural”, La Prensa Gráfica, 13 de julio de 2015; Molina, K. (2016), 
“Shell suministrará gas natural para la planta que construye Energía del Pacífico”, El Diario de Hoy, 1 de febrero de 2016.
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operaciones en 2018 y se hará una inversión entre $850 y $1000 millones en el montaje de la 
infraestructura82. Existen otros proyectos, que si bien no alcanzan los niveles de inversión arriba 
mencionados, también se constituyen ejemplos de inversiones que buscan potenciar el desarrollo 
de El Salvador83.

Los últimos doce meses a pesar que cuentan con elementos positivos en la gestión gubernamental 
para la atracción de inversiones, no logran cambiar la tendencia negativa sobre el clima de inversión. 

Política fiscal

El tema de las finanzas públicas, como se mencionó anteriormente, ha sido señalado como un factor 
de riesgo para el desarrollo del país. Según el Plan Quinquenal de Desarrollo (PQD) 2014-2019, 
“se promoverá la estabilidad macroeconómica y fiscal por medio de finanzas públicas estables y 
estimulando el crecimiento económico y el empleo”. Sin embargo, la trayectoria actual de la deuda 
pública se encuentra en una ruta de insostenibilidad, en el sentido que sin cambios en las políticas 
de ingresos y gastos, la misma continuará un patrón de crecimiento que se refuerza a sí mismo. 

Entre 2007 y 2015 la deuda del Sector Público No Financiero (SPNF) prácticamente se duplicó, 
llegando a $15,868.6 millones, equivalente a 61.4% del Producto Interno Bruto (PIB) (ver cuadro 4); y 
de acuerdo a la evaluación más reciente del Fondo Monetario Internacional (FMI) se proyecta que la 
deuda pública se incremente más allá del 70% del PIB84. El patrón de aceleración de la deuda pública 
y de incremento del déficit fiscal, comenzó a mediados de 2008, pero se manifiesta evidentemente 
en las cifras anuales a partir de 2009, en que el déficit fiscal ha promediado 4% del PIB. 

Durante este período, el tamaño del Estado salvadoreño aumentó, al medirlos como porcentaje del 
PIB, pasando de 19.3% en 2007 a 22.3%, es decir un aumento de 3 puntos del PIB, el cual no se vio 
acompañado por un aumento similar en los ingresos tributarios, a pesar de un esfuerzo importante 
por incrementar la recaudación de impuestos por la vía de varias reformas tributarias. El incremento 
en la recaudación tributaria se dio principalmente con las reformas de 2009, 2011 y 2013, con lo 
cual la carga tributaria llegó a 15.4% del PIB, sin embargo en 2014 y 2015, aunque hubo aumentos 
en montos absolutos y reformas tributarias menores, estos han mostrado un agotamiento en su 
capacidad, cerrando el último año en 15.2% del PIB. La razón de dicho agotamiento, es la dificultad 

82 Energía del Pacífico (2014), “Avances del proyecto de generación de energía eléctrica a partir de gas natural”, octubre de 2014. Consultado 
en http://www.energiadelpacifico.com/wp-content/uploads/2015/04/20141021_BP.pdf

83 Vicepresidencia de la República (2015), “Primera piedra complejo corporativo Tuscania”, 30 de junio de 2015;  Vicepresidencia de la 
República (2015), “Vicepresidente inaugura construcción de planta generadora de energía en ingenio Jiboa”, 23 de septiembre de 2015;  
Vicepresidencia de la República (2015), “Inauguración de planta fotovoltaica AES Moncagua”, 20 de octubre de 2015;  Vicepresidencia de la 
República (2016), “Inauguración de ampliación terminal marítima Tropigas”, 5 de febrero de 2016;  Vicepresidencia de la República (2016), 
“Insigne El Salvador es el nuevo edificio corporativo que estará listo en 2017”, 25 de febrero de 2016;  Vicepresidencia de la República 
(2016), “Colocación de la primera piedra del complejo habitacional Torre Constella”, 19 de abril de 2016.

84  FMI (2016), “El Salvador: Declaración al término de la misión sobre la Consulta del Artículo IV de 2016”, 6 de mayo de 2016.
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de incrementar la recaudación tributaria en un país de alta informalidad y de bajo crecimiento 
económico.

Cuadro 4: Indicadores fiscales en millones de US$ y % del PIB

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015  Incremento 
2007-2015

Ingresos Totales 3,488.0 3,732.0 3,399.4 3,803.7 4,220.3 4,507.7 4,679.3 4,738.7 4,921.3 1,433.3 

Ingresos 
tributarios netos 2,724.4 2,885.8 2,609.4 2,882.8 3,193.3 3,433.8 3,746.3 3,771.5 3,918.9 1,194.5 

Gastos Totales 3,883.4 4,415.4 4,571.0 4,721.5 5,126.7 5,321.5 5,658.6 5,645.7 5,773.0 1,889.6 

Remuneraciones 1,408.6 1,528.2 1,659.0 1,710.2 1,928.3 1,991.8 2,116.2 2,231.8 2,324.4 915.8 

Pensiones 319.4 320.7 346.0 357.1 405.6 419.3 442.3 467.0 485.2 165.8 

Déficit Fiscal (395.4) (683.4) (1,171.6) (917.8) (906.4) (813.8) (979.3) (907.0) (851.7) (456.3)

Deuda* 7,931.2 8,978.1 10,602.5 11,228.0 12,148.0 13,757.2 14,154.1 14,987.0 15,868.6 7,937.4 

% del PIB

Ingresos Totales 17.3 17.4 16.5 17.8 18.2 18.9 19.2 18.9 19.0 1.7 

Ingresos 
tributarios netos 13.6 13.5 12.6 13.5 13.8 14.4 15.4 15.1 15.2 1.6 

Gastos Totales 19.3 20.6 22.1 22.0 22.2 22.3 23.2 22.5 22.3 3.0 

Remuneraciones 7.0 7.1 8.0 8.0 8.3 8.4 8.7 8.9 9.0 2.0 

Pensiones 1.6 1.5 1.7 1.7 1.8 1.8 1.8 1.9 1.9 0.3 

Déficit Fiscal (2.0) (3.2) (5.7) (4.3) (3.9) (3.4) (4.0) (3.6) (3.3) (1.3)

Deuda* 39.4 41.9 51.3 52.4 52.5 57.8 58.1 59.8 61.4 21.9 

*Incluye deuda del Banco Central de Reserva y saldo de CIP-A.
Fuente: Elaboración propia con base a cifras del Banco Central de Reserva y Ministerio de Hacienda.

Como remedio a tales circunstancias, en el segundo semestre de 2015, el Ejecutivo planteó una 
reforma al sistema de pensiones argumentando que éste es la causa de las dificultades en las 
finanzas públicas. No obstante la evolución del gasto de pensiones, para financiar el costo de 
transición de la reforma 1996-1998, contradice tal hipótesis. Entre 2007 y 2015 dicho gasto subió 
$165.8 millones, mientras que los ingresos tributarios crecieron $1,194.5 millones, mostrando 
disponibilidad de recursos suficientes para absorber dicho incremento; pero por otro lado los 
gastos totales aumentaron US$1,889.6 millones, liderados por un incremento de $915.8 millones 
en las remuneraciones del sector público.

A esto se une la complicación al finalizar el segundo año de gobierno de serios problemas de 
liquidez de corto plazo, con recursos insuficientes para la ejecución del presupuesto de 2016. Esto 
se corrobora con el crecimiento desbordado de la deuda de corto plazo, por medio de la emisión 
de Letras del Tesoro (Letes), que casi al finalizar el segundo año de gobierno, llega a $901 millones, 
los cuales vencen los siguientes doce meses (ver gráfico 4); con la solicitud de una emisión de $900 
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millones presentada en abril de 2015, pero suspendida por una demanda de inconstitucional al 
haber sido sometida dos veces a votación del pleno legislativo; y con una nueva solicitud para 
emitir bonos por $1,200 millones al comienzo de 2016.

Gráfico 4. Saldo de Letes

Fuente: Bolsa de Valores de El Salvador (BVES), Ministerio de Hacienda y sistema de negociación bursátil.

Para volver a una ruta de sostenibilidad de las finanzas públicas, según el FMI, el país debe pasar por 
un programa de ajuste fiscal cercano a 3% del PIB entre 2017 y 2019, lo cual implica un fuerte reto 
político para el gobierno y el resto de la sociedad. Esto requiere de acuerdos para la aprobación de 
empréstitos con dos tercios de los votos en la Asamblea Legislativa, así como también consensos 
políticos y sociales para determinar cómo se distribuirá la carga de los ajustes, con el incremento 
en los ingresos tributarios, así como con reducción del gasto público. Mientras esto no se defina, El 
Salvador se mantendrá en una ruta de insostenibilidad de la deuda pública que pone en riesgo la 
inversión social y la inversión en infraestructura económica.

Empleo formal

De acuerdo al Informe de Coyuntura Económica de FUSADES, “durante 2015 se generaron 11,491 
empleos formales, lo que representa un mejor resultado que en 2014, cuando solo se lograron 
generar 4,984 empleos. Sin embargo, 2016 ha iniciado con reducciones en el nivel de empleo: en 
febrero cotizaron al Instituto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS) 798,343 trabajadores, es decir 
6,200 menos que en diciembre de 2015”85.

85 FUSADES (2016), “Informe de Coyuntura Económica”, mayo de 2016.
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El empleo es un área sensible para la población y se observa un desempeño insatisfactorio respecto 
a la cantidad de trabajos creados. Siempre con base en los datos del ISSS de los trabajadores 
cotizantes, pero haciendo los cálculos por año de gestión, durante el primero, es decir entre 
junio de 2014 y mayo de 2015 se crearon 7,031 empleos y en el segundo año, con cifras entre 
junio de 2015 y febrero de 2016, se registran 3,590 empleos (ver cuadro 5). El gobierno debe 
procurar fomentar las condiciones necesarias para impulsar la creación de nuevos puestos de 
trabajo desde el sector privado. 

Cuadro 5. Empleos formales creados con base en los cotizantes del ISSS por año de gestión* 

Período Sector 
privado

Sector 
público Total

Año 1 (junio 2014-mayo 2015) 8,977 -1,946 7,031
Año 2** (junio 2015-febrero 2016) 1,501 2,089 3,590
Total 10,478 143 10,621

*Los datos incluyen los trabajadores domésticos.
**Los datos a febrero de 2016 son la cifra más actualizada al cierre del segundo año de gestión. 
Fuente: Elaboración propia con base en datos oficiales del ISSS.

En febrero de 2016  el presidente Sánchez Cerén lanzó la iniciativa “JóvenES Con Todo” la cuál será 
coordinado por el Instituto Nacional de la Juventud (INJUVE). De acuerdo a información oficial del 
INJUVE el programa tiene como objetivo “promover el desarrollo de habilidades y competencias 
para mejorar el acceso al mercado laboral y/o la inserción productiva en las juventudes”. Está 
dirigido a jóvenes entre 15 y 29 años que se encuentran “desempleados, subempleados, fuera del 
sistema educativo formal o en transición de formación media al mundo productivo (para empleo 
o autoempleo)”86.

La Presidencia de la República ha informado  que el proyecto “contribuirá a alcanzar la meta 
de reducir en un 10% el desempleo juvenil en el país, planteada en el Plan Quinquenal de 
Desarrollo”, añadió que se iniciará en los municipios de Soyapango, San Miguel y Santa Ana y que 
se tiene planeado invertir $5 millones en 2016 para la ejecución del programa87. 

Según INJUVE durante 2016 se desarrollará la fase de implementación. La fase de consolidación 
se ejecutará entre 2017 y 2019 y comprende la ampliación del programa a 22 municipios, para 
tener una cobertura total de 25 municipios al finalizar el quinquenio. La meta a 2019 es 
lograr la participación de 100,000 participantes directos de los que se espera que el 30% acceda 

86 Información oficial proporcionada por el INJUVE el 7 de abril de 2016.
87 Campo pagado de la Presidencia de la República publicado en El Diario de Hoy el 18 de febrero de 2016.
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a empleos, 10% desarrolle una pasantía, 20% se reinserte al sistema educativo, 10% desarrolle 
emprendimientos y 30% reciba formación profesional. Se “contemplan un estipendio diferenciado 
en concepto de viático de alimentación y transporte para garantizar la permanencia efectiva”88 de 
los jóvenes en el programa.

Programas sociales

Desde la campaña electoral la ampliación y permanencia de los programas sociales se ubicaron 
como una de las prioridades del presidente Sánchez Cerén. El mandatario utiliza esta idea como un 
elemento recurrente en su discurso al momento de exponer, desde su concepción, los avances del 
país. Durante este segundo año de gestión el Presidente de la República ha expresado que su gobierno 
“no solo está cumpliendo con los programas sociales, sino que los ha profundizado”89. También afirmó 
que “no descansará en la ejecución y ampliación de los programas sociales que tantos beneficios 
han traído a nuestra población”90. Sin embargo, el grave deterioro de las finanzas públicas hace 
que surjan dudas  sobre la factibilidad en la ejecución de los programas sociales, y si la falta de 
sostenibilidad financiera llevará a la consecuente reducción de los mismos. En este apartado se da 
seguimiento a la ejecución de tres programas: Ciudad Mujer, Comunidades Solidarias y el Programa 
de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI). Al primero se suma un componente de financiamiento para el 
sector femenino a través del Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL). El análisis de los otros 
programas se centra, sobre todo, en el tema de las transferencias condicionadas. 

Ciudad Mujer

Ciudad Mujer es un programa cuya ampliación a los 14 departamentos del país fue una de las 
promesas de campaña que más énfasis tuvieron. El gobierno anterior logró habilitar seis sedes.  
Bajo la administración del presidente Sánchez Cerén no se ha iniciado la construcción de ninguna. 
Lo que si se ha anunciado es que tres sedes más serán puestas en marcha, pero el futuro de éstas 
depende de la ratificación de un préstamo de $30 millones con el BID por parte de la Asamblea 
Legislativa. El tener una sede de Ciudad Mujer en cada departamento es ya una meta imposible 
de conseguir en los tres años que faltan del presente quinquenio, así lo confirmó la Secretaria de 
Inclusión Social, Vanda Pignato, al expresar que “no creo que sea posible tener una Ciudad Mujer por 
departamento. Las finanzas del gobierno no lo permiten”91.

88 Información oficial proporcionada por el INJUVE el 7 de abril de 2016.
89 Presidencia de la República (2015), “Tres sedes más de Ciudad Mujer y un nuevo Hospital Rosales para El Salvador”, Comunicados, 19 de 

diciembre de 2015.
90 Presidencia de la República (2015), “194 Aniversario de Independencia Patria”, Discurso, 15 de septiembre de 2015.
91 Redacción Diario1 (2015), “Vanda Pignato: “Antes yo tenía el apoyo del presidente, ahora soy una funcionaria más”, Diario 1, 5 de julio de 

2015. 
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De acuerdo con información oficial proporcionada por la Secretaría de Inclusión Social (SIS), de ser 
ratificado el préstamo con el BID, se proyecta construir tres sedes; el cuadro 6 presenta el detalle de 
éstas. La Secretaría no específica las fechas de inauguración e inicio de operaciones porque están 
en etapa de definición de las mismas. Según datos oficiales de la SIS entre el 1 de junio de 2015 y 
el 31 de marzo de 2016 se habían atendido 712,655 mujeres en los módulos de: atención infantil, 
autonomía económica, atención a violencia y salud sexual y reproductiva. 

Cuadro 6. Proyección de sedes de Ciudad Mujer a construir
Lugar de la sede Costo de construcción y equipamiento Estimado de beneficiarios a 2019
Sonsonate $6,113,779.31 20 mil mujeres
Chalatenango $6,113,779.31 16 mil mujeres
La Unión $6,113,779.31 8 mil mujeres

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Secretaría de Inclusión Social.

Respecto a la evaluación del impacto de Ciudad Mujer, la Secretaría de Inclusión Social únicamente 
registra la realización de una “Evaluación intermedia del proyecto Ciudad Mujer” a 2013. La 
relevancia nacional e internacional que ha caracterizado a este programa demanda la necesidad de 
contar con una evaluación técnica que determine la incidencia del mismo. 

Banca Mujer

La línea de créditos de Banca Mujer no está definida como un programa social, pero su capacidad 
de impacto en el desarrollo de las mujeres salvadoreñas, en términos de empoderamiento y mejora 
de su calidad de vida, merece ser monitoreada. El programa es manejado por el Banco Nacional de 
Desarrollo de El Salvador (BANDESAL).

Banca Mujer tiene dos opciones para ofrecer créditos, la línea de primer piso, directamente a través 
de BANDESAL, o de segundo piso, en donde éste provee de fondos a instituciones financieras para 
que éstas otorguen el financiamiento a las usuarias finales. El cuadro 7 muestra el comportamiento 
crediticio para el primer y segundo año de gestión. Durante los últimos 12 meses del gobierno del 
presidente Sánchez Cerén los principales destinos de los créditos de primer piso fueron: capital 
de trabajo, compra de inmueble, compra de maquinaria y equipo y mejora y construcción de 
infraestructura; los créditos de segundo piso en su totalidad se destinaron al comercio. Los datos 
muestran que la mayor parte de fondos son otorgados directamente por BANDESAL.
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Cuadro 7. Comportamiento de la línea de crédito Banca Mujer

Modalidad
Primer año (junio 2014-mayo 2015) Segundo año (junio 2015-abril 2016)*

Monto No. Créditos Monto No. Créditos
Primer piso  $  1,658,488.00 157  $  1,250,166.99 158
Segundo Piso  $     432,665.00 58  $     305,550.00 84
Total  $  2,091,153.00 215  $  1,555,716.99 242

*Datos al 30 de abril de 2016.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial proporcionada por BANDESAL el 1 y 28 de abril y el 5 de mayo de 
2016.

Respecto a los créditos otorgados a través de intermediación de otros bancos, BANDESAL informó 
que a partir de febrero de 2016 la línea no está vigente. La suspensión de los créditos limita 
la capacidad para acceder a financiamiento de mujeres que deseen emprender sus propios 
negocios. De acuerdo con información oficial de BANDESAL la línea de créditos de segundo piso 
“venció el 31 de diciembre de 2015” y respecto a cuándo podría estar activa nuevamente “es un 
dato que no se ha determinado, ya que será con base a la demanda que pueda haber de nuestros 
intermediarios que podría crearse una nueva línea”92. Banca Mujer inició con pocos beneficiarios, se 
redujo durante el segundo año y al término de éste parece estar languideciendo. 

Comunidades solidarias

El programa Comunidades Solidarias se lleva a cabo en conjunto entre la Secretaría Técnica y de 
Planificación de la Presidencia (STPP), como ente coordinador, y el Fondo de Inversión Social para 
el Desarrollo Local (FISDL), como ejecutor. Su creación se dio bajo el gobierno del expresidente 
Antonio Saca y ha tenido cierta continuidad, con mínimos cambios, en las siguientes 
administraciones.

Al cierre del primer año de gobierno el presidente Sánchez Cerén expresó que: “Tenemos proyectos 
como las comunidades solidarias, en las cuales muchas familias reciben bonos y la pensión básica, 
pero necesitamos ampliarlo a toda la población y eso pretendemos hacer en estos años que tenemos 
pendientes”93. En contraposición a lo expresado por el Presidente, si comparamos los datos entre 
el primero y el segundo año de gestión, en lo referente a la pensión básica universal rural, el 
número de beneficiarios ha disminuido; el resto de programas se mantiene relativamente estable. 

92 Información oficial proporcionada por BANDESAL el 5 de mayo de 2016.
93 Presidencia de la República (2015), “Presidente Sánchez Cerén rinde homenaje a madres salvadoreñas”, 9 de mayo de 2015.
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El cuadro 8 muestra el detalle de la evolución del alcance del programa a nivel rural y urbano. Ante 
el comportamiento del número de beneficiarios la pregunta es por qué si el Presidente habla de 
ampliación, la ejecución del programa no presenta evidencia suficiente de esa afirmación. Además, 
la medición más relevante del bono de salud/educación es la incidencia en vacunación y asistencia 
a la escuela. Esta es la esencia del programa. Si no se mide eso, no es posible conocer su impacto 
en la pobreza.

Cuadro 8. Avances en el programa Comunidades Solidarias

Rubros Pensión Básica 
Universal rural

Bono Educación y 
Salud rural

Bono 
Educación 

Urbano

Pensión Básica 
Universal Urbano

1er 
año de 
gestión

Beneficiarios 27,887 adultos 
mayores 66,241 familias 5,636 familias 4,498 adultos 

mayores

Municipios 81 municipios 100 municipios 15 municipios 14 municipios

2do 
año de 
gestión

Beneficiarios 26,627 adultos 
mayores 66,628 familias 6,244 familias 4,848 adultos 

mayores

Municipios 81 municipios 100 municipios 15 municipios 15 municipios

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial del FISDL actualizada al 31 de marzo de 2016.

Algo que debe señalarse es la disminución de beneficiarios registrada durante el primer año de 
gestión, específicamente entre el 15 de abril y el 31 de mayo de 2015. Por medio de dos solicitudes 
de información diferentes, la primera en 2015 y la segunda en 2016, se muestra como en 6 semanas 
hubo una salida de beneficiarios, en los cuatro programas detallados anteriormente. La mayor 
diferencia se registra en los participantes del bono de educación y salud rural en donde al 15 de 
abril de 2015 se registraban 72,213 familias que recibían esta ayuda y para el 31 de mayo de 2015 
esta cifra solo incluía 66,241 familias ¿a qué se debe la exclusión de 5,972 beneficiarios? El cuadro 9 
muestra el detalle de los cambios. 

Cuadro 9. Datos del programa Comunidades Solidarias del primer año de gestión

Programa
junio de 2014 

al 15 de abril de 
2015

junio de 2014 
a mayo de 

2015
Disminución

Pensión Básica   Universal rural 28,532 adultos 27,887 adultos -645
Bono Educación y Salud rural 72,213 familias 66,241 familias -5972
Pensión Básica Universal Urbana 4,638 adultos 4,498 adultos -140
Bono Educación urbano 6,734 familias 5,636 familias -1098

Fuente: Elaboración propia con base en respuesta a solicitud de información 3271-2015 entregada por el FISDL el 23 de abril 
de 2015 y respuesta a solicitud de información 2016-0065 entregada por el FISDL el 2 de mayo de 2016.
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Se consultó al FISDL sobre esta situación y su explicación fue que las disminuciones de beneficiarios 
son producto de “actualizaciones”94. Para el caso de la pensión básica universal rural y urbana “la 
disminución se debe principalmente a fallecimientos”95. Respecto al bono de salud y educación 
rural las “bajas masivas de familias” se deben a que “sus hijos ya cursaron el 6to grado o cumplieron 
la edad máxima para estar en el programa”96. En relación al bono de educación urbano la salida de 
familias se explica porque “sus hijos ya cursaron bachillerato o cumplieron la edad máxima para 
estar en el programa”97. Ante lo anterior, es válido cuestionar el por qué las salidas de participantes 
no se reemplazan por nuevos beneficiarios.

De acuerdo con información oficial proporcionada por el FISDL, en el segundo año de gestión, con 
datos a marzo de 2016, se invirtieron $28.45 millones en las transferencias monetarias de estos 
programas. Al incluir la asistencia técnica y obras de infraestructura la inversión total de 
Comunidades Solidarias, para el mismo período, fue de $45.9 millones.

El Secretario Técnico de la Presidencia, Roberto Lorenza, expresó que “el programa Comunidades 
Solidarias Rurales y Urbanas se encuentra en una fase de rediseño, para dar respuesta diferenciada 
a las poblaciones de municipios con mayor condición de pobreza y a los que habitan en Asentamientos 
Urbanos Precarios”98. Habrá que esperar cuáles son los resultados del rediseño para dar seguimiento 
a la ejecución del programa.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en una evaluación realizada sobre el apoyo del 
Banco al país en el tema de transferencias condicionadas ha observado lo siguiente99: “A falta de 
datos administrativos, sigue siendo difícil medir resultados a nivel de programa. Por otro 
lado, aunque se han efectuado varias evaluaciones externas, el hecho de que el programa 
no incluya revisiones sistemáticas de procesos limita la capacidad de hacer ajustes de la 
programación en función de los resultados”.

Aún sigue pendiente tener una nueva evaluación de impacto del programa que permita medir 
su influencia en términos de mejorar las condiciones de vida de la población que reside en los 
100 municipios clasificados como pobreza extrema severa. La última evaluación que se registra se 
finalizó en 2010.

94 Información oficial proporcionada por el FISDL el 16 de mayo de 2016.
95 Ibíd. 
96 Ibíd. 
97 Ibíd. 
98 Secretaría Técnica y de Planificación de la Presidencia (2016), “STPP participa en seminario sobre programas de transferencias 

condicionadas”, 22 de abril de 2016.
99 BID (2015), “Estudios de casos comparativos. Evaluación del apoyo institucional del BID a los programas de transferencias condicionadas 

en tres países de ingreso medio-bajo”, noviembre de 2015.
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Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI)

El objetivo del PATI es contar con la participación de personas en la ejecución de proyectos 
comunitarios y de capacitación; a cambio los beneficiarios reciben un apoyo monetario de $100 
durante los seis meses que dura el programa. Está dirigido principalmente a mujeres jefas de hogar 
y a jóvenes de 16 a 24 años que no realizan ninguna actividad productiva. 

Los beneficiarios del PATI también han disminuido. En el segundo año de gestión, a marzo de 2016, 
el total de participantes del programa fue de 3,170 personas, 1,169 menos que durante el primer 
año de gobierno. El decrecimiento de las personas que participan en el PATI se ha acompañado de 
una menor inversión. Entre 2014 y 2015 se destinaron $3.9 millones, en este período, a marzo de 
2016, se han invertido $1.65 millones. 

Salud

Durante este segundo año de gestión el ramo de salud sigue sin lograr un abordaje integral de 
las problemáticas del sector. La falta de medicamentos, el mal manejo en la atención de ciertas 
enfermedades, las protestas del gremio, las dudas sobre la efectividad de algunas medidas o 
proyectos implementados y los persistentes problemas de la infraestructura emblemática del 
gobierno anterior: Hospital Nacional de la Mujer, no permiten un desempeño óptimo en esta 
cartera de Estado. 

El análisis del cumplimiento de promesas en el área de salud se limita a dar seguimiento a 
algunos aspectos de la gestión, a pesar que se reconoce su importancia en la calidad de vida de 
los ciudadanos y en el hecho que el sector salud no solo se circunscribe al Ministerio de Salud 
(MINSAL), sino también incluye al Instituto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS) y otras entidades 
que participan dentro del mismo.

En estos doce meses de gestión, los reclamos de pacientes y del gremio médico por la falta de 
medicinas en hospitales100 fueron sucesos que se registraron y que lastimosamente parece ser que 
ya se han vuelvo parte de la cotidianeidad del MINSAL. La partida del gasto de medicamentos se 
mantuvo relativamente estable respecto a 2015, cuando se aprobaron $48.25 millones101. En 2016 
se destinaron $48.73 millones para la adquisición de fármacos, algo que puede estar correlacionado 

100 Cañas, F. (2015), “Denuncia escasez de medicamentos para tratar leucemia”, La Prensa Gráfica, 3 de junio de 2015; Joma, S. (2015), “Hospital 
Rosales con falta de insumos y medicinas”, El Diario de Hoy, 12 de agosto de 2015; Tobar, G. (2015), “Salud no escucha denuncias de crisis 
en Hospital San Rafael”, El Diario de Hoy, 15 de diciembre de 2015; Benítez, B. (2015), “Falta medicinas en áreas de Hospital Rosales”, Diario 
El Mundo, 18 de diciembre de 2015; Díaz, C. (2015), “Faltan medicinas, equipo y personal en hospital santaneco”, El Diario de Hoy, 23 de 
diciembre de 2015; Henríquez, J. (2016), “Faltan insumos y medicinas en el hospital de Santa Ana”, El Diario de Hoy, 23 de febrero de 2016; 
González, X. (2016), “Sin medicina pacientes con leucemia del Rosales”, El Diario de Hoy, 14 de abril de 2016.

101 Información oficial proporcionada por el Ministerio de Salud.
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al hecho que el presupuesto votado entre 2015 y 2016 tampoco sufrió mayor variación. La situación 
respecto a la escasez de fármacos viene dándose desde hace varios años y aún no se implementan 
medidas específicas. El MINSAL no ha logrado contar con una distribución presupuestaria adecuada 
para este componente de vital necesidad e importancia. Es necesario tener una buena planificación, 
una clara identificación de prioridades y un recurso humano capaz que ejecute en tiempo las 
asignaciones de fondos y que además lo haga de forma transparente. 

En este sentido, la programación y compra de medicamentos a través de las modalidades 
permitidas juega un papel fundamental para evitar el desabastecimiento. En abril de 2015 la 
Sala de lo Constitucional emitió la sentencia 61-2011 en la que se declara inconstitucional “el 
uso de la contratación directa como mecanismo normal de contratación del abastecimiento de 
medicamentos para todo el sistema de salud pública”, por tanto se privilegia la licitación pública 
como modalidad de compra en la administración gubernamental, incluido el MINSAL. La sentencia 
aclara que “la presente decisión no implica una proscripción del mecanismo de contratación directa 
de medicamentos por parte de la Administración Pública (…) este puede operar en determinadas 
circunstancias muy calificadas, en las que resulta sumamente difícil convocar un proceso de 
licitación por la amenaza de ver comprometido el interés público, como epidemias, calamidad 
pública, desastres naturales o desabastecimientos repentinos”. 

En junio de 2015 el Ministerio de Salud reaccionó de forma adversa y en un comunicado expresó 
que “este tipo de sentencias de la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia afectan 
directamente a las y los usuarios de la red pública de salud al duplicar los tiempos en la adquisición 
de los medicamentos”102. La Ministra de Salud, Violeta Menjivar, opinó que “eso le hará más daño a 
la población… La compra directa disminuye los tiempos en la compra… Una licitación dura hasta 8 ó 9 
meses y con la compra directa teníamos un tiempo más corto y así evitar el desabastecimiento”103. 

La adquisición de medicamentos es parte de un proceso de planificación, no debería caracterizarse 
por la incertidumbre sobre qué, cuándo y cuántas medicinas se requieren, lo primero deriva de 
una proyección técnica con base en el estudio periódico de padecimientos registrados en años 
anteriores. Además, para eso cuenta el MINSAL con un listado oficial de medicamentos que orienta 
sobre los productos farmacéuticos esenciales y que son de obligatoria existencia en los hospitales 
públicos. De acuerdo a información oficial proporcionada por el  MINSAL existe un cuadro básico 
de medicamentos para todos los hospitales que incluyen medicinas comunes y especializadas, 
“cuyo objetivo central es el de garantizar el abastecimiento de aquellos productos farmacéuticos 
que satisfagan las necesidades prioritarias de salud de la población”104. Para el 2015 el promedio 

102 MINSAL (2015), “Implicaciones sentencia de inconstitucionalidad en compra directa de medicamentos”, 24 de junio de 2015.  
103 Guevara, A, (2015), “Magistrados de la Sala impiden a MINSAL comprar medicamentos”, Verdad Digital, 15 de junio de 2015. 
104 Información oficial proporcionada por el MINSAL el 25 de abril de 2016. 
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mensual de abastecimiento, según información oficial del MINSAL, fue de 85.45% ¿Cuál es el 
objetivo de tener un listado oficial de medicamentos para garantizar un suministro efectivo si éste 
no se cumple? Los medicamentos contenidos en dicho listado son de obligatoria existencia de 
acuerdo con el artículo 16 de la Ley de Medicamentos. 

Por otra parte, desde el lanzamiento de la reforma de salud, en el quinquenio anterior, uno 
de los ejes principales fueron los Equipos Comunitarios de Salud Familiar y Especializados 
(ECOS). Durante esta administración la Ministra de Salud ha expresado que éstos no son una 
prioridad y que en su lugar se enfocarían los recursos a la compra de medicamentos105. Sin 
embargo, lo segundo no se ha cumplido, porque los niveles de desabastecimiento permanecen. 
Con base en declaraciones del expresidente del Colegio Médico, Miguel Majano, los ECOS no 
han impactado porque “los hospitales continúan llenos; eso es un indicativo de que algo no está 
funcionando en el primer nivel de atención, como filtro no pueden detener este tipo de población. Si 
los hospitales están llenos algo está pasando”106. El cuadro 10 muestra el número de ECOS creados 
durante el gobierno del presidente Sánchez Cerén.

Cuadro 10. Evolución de la creación de ECOS
ECOS 2009-2014 Año 1 Año 2* Total

Familiares 482 91 2 575
Especializados 38 1 0 39
Total 520 92 2 614

* Los datos del año 2 están actualizados al 8 de abril de 2016.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de MINSAL de 2014, 2015 y 2016.

Infraestructura hospitalaria

Desde su construcción el Hospital Nacional de la Mujer presentó inconvenientes, los cuales 
demoraron la finalización de la obra107. Luego de inaugurado como uno de los “mayores legados” 
del expresidente Funes, esta infraestructura hospitalaria ha experimentado constantes problemas 
que entorpecen su óptimo funcionamiento. De acuerdo con una investigación periodística, entre 
los principales problemas de la obra se encuentran: suelos en malas condiciones, discrepancias 
por mantenimiento preventivo a los equipos, recurrentes rupturas de las tuberías del hospital, 

105 Cáceres, Y. (2015), “Ministra de Salud deja de lado la creación de más ECOS”, El Diario de Hoy, 4 de octubre de 2015.
106 Ibíd. 
107 Redacción El Diario de Hoy (2014), “Salud reconoce que hubo problemas con suelo de Maternidad”, El Diario de Hoy, 26 de febrero de 2014 

y Redacción El Diario de Hoy (2014), “Maternidad técnicos cuestionan resistencia sísmica”, El Diario de Hoy, 25 de febrero de 2014. 
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demanda por construcción de paredes estructurales, aires acondicionados con desperfectos y sin 
mantenimiento, problemas con los elevadores, deficiente conectividad, entre otros108.

Entre las promesas de este gobierno109 se recoge la construcción de dos hospitales, uno en la zona 
norte del país, para el segundo nivel de atención, y otro en el municipio de San Salvador, para el 
tercer nivel de atención. Ambas obras esperan ser financiadas con un préstamo del BID por $170 
millones, que además de dichas construcciones incluye otros aspectos de la gestión de la red de 
salud. De acuerdo a la Ministra Menjivar “el presidente Salvador dejará un moderno y nuevo Hospital 
Nacional Rosales y vamos a construir un nuevo hospital en el norte de San Salvador, para atender a esa 
población”110. De acuerdo a la titular del ramo de salud el hospital de la zona norte tiene un costo 
estimado de $27.8 millones y el nuevo hospital Rosales se proyecta que costaría $80.06 millones111. 
El cumplimiento de esta promesa tiene dos pasos: 1) Debe obtener la ratificación del préstamo por 
parte de la Asamblea Legislativa para asegurar el desembolso de los fondos; y 2) deberán cumplirse 
los tiempos para lograr concluir las obras en los tres años que quedan de gobierno.

Siempre dentro del tema de infraestructura, el hospital de La Unión aún no ha sido finalizado. 
La obra debió concluirse bajo la pasada administración y al 11 de abril de 2016, acorde con 
información oficial de MINSAL, tenía el 88% de avance. De acuerdo al Ministerio “actualmente no 
puede establecerse una fecha de inicio de operaciones”112, los problemas en la ejecución obedecen 
a dificultades legales con algunos contratistas. La Ministra de Salud, en julio de 2015, expresó que 
“a inicios del próximo año la población tendrá unas modernas instalaciones y servicios hospitalarios 
para los ciudadanos de La Unión”113, finalizado los primeros cinco meses del año aún queda un 12% 
del proyecto por completar. 

Finalmente, respecto a las farmacias especializadas, otra promesa del presidente Sánchez Cerén, 
según documentación remitida por MINSAL en mayo de 2015, para octubre de ese mismo año se 
tenía programado el inicio de operaciones de dos farmacias especializadas, una en San Miguel y 
otra en Santa Ana. Información proporcionada en mayo de 2016, por dicho Ministerio, afirma que 
ambas obras iniciaron operaciones el 21 de abril del presente año con un costo de $428,828 la de 
Santa Ana y $387,187.75 la de San Miguel114. 

108 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Fallas que persiguen al nuevo hospital de maternidad”, El Diario de Hoy, 16 de mayo de 2016.
109 Programa estratégico 3 del Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019. Viviendo más y mejor, página 206.
110 Presidencia de la República (2015), “Gobierno construirá dos nuevos hospitales nacionales”, 7 de diciembre de 2015.
111 MINSAL (2016), “Programa integrado de salud”, presentación a Comisión de Hacienda y Especial del Presupuesto de la Asamblea 

Legislativa, febrero de 2016.
112 Información oficial proporcionada por MINSAL el 6 de mayo de 2016.
113 Mendoza, I. (2015), “Prometen entregar en 2016 el hospital La Unión”, El Diario de Hoy, 17 de julio de 2015.
114 Información oficial proporcionada por MINSAL el 11 de abril de 2016.
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Educación

Durante el segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén el ramo de educación sigue 
siendo el área que concentra las promesas más visibles del mandatario. La formación docente, la 
entrega de paquetes escolares, el programa “un niño, una niña, una computadora” y la universidad 
en línea son acciones que presentan ciertos avances pero que también deben analizarse a la luz de 
sus resultados. El tema de la mejora en infraestructura educativa continúa siendo deficitario 
y la falta de fondos para que los centros escolares puedan funcionar adecuadamente es un 
problema que persiste año con año. 

Respecto a la formación docente el Ministro de Educación, Carlos Canjura, ha expresado que: “El 
objetivo fundamental es elevar la calidad de la planta docente nacional. Somos de los convencidos de 
que la calidad del sistema educativo está íntimamente asociada a la calidad de maestros y maestras 
que se tiene en el aula”115. De acuerdo a información publicada en el Informe 2 años de gobierno, 
del 17 de mayo de 2016, se formaron 21,419 profesores y 1,228 especialistas en varias asignaturas 
y que imparten clases en distintos niveles educativos116. Dicho informe consigna que la inversión 
en esta iniciativa asciende a $4.5 millones117. El esfuerzo del Ministro por impulsar la formación 
de la planta de maestros es una necesidad que había sido olvidada por las administraciones 
anteriores. Sin embargo, ésta debería ser la apuesta del gobierno para el quinquenio en el 
tema educativo.

De acuerdo con información oficial proporcionada por el Ministerio de Educación (MINED) durante 
2015 se invirtieron $2.3 millones en el “Plan Nacional de Formación de Docentes en Servicio en el 
Sector Público” que abarcó la capacitación de 1454 especialistas y 9,862 docentes, de I y II ciclo de 
educación básica y III Ciclo y Educación media, en: Lenguaje y literatura, matemáticas, estudios 
sociales, biología, química y física118. Entre enero y mayo de 2016 el Ministerio proyecta formar 
1,224 especialistas y 3,424 docentes en las especialidades de: Lenguaje y literatura, matemáticas, 
estudios sociales, biología, química y física. La inversión para los primeros cinco meses de 2016 se 
estima en $952,698.1119. El cuadro 11 muestra el detalle de los avances. De la meta de inversión de 
$5 millones, anunciada por el ministro Canjura en enero de 2015120, se tiene un avance del 65%.

115 Peñate, S. (2015), “MINED inicia programa de capacitación docente”, La Prensa Gráfica, 17 de noviembre de 2015.
116 CAPRES (2016), “Informe 2 años de gobierno”, Gabinete de Gestión Social e Inclusión, 17 de mayo de 2016.
117 Ibíd.
118 Información oficial proporcionada por el MINED el 3 de mayo de 2016.
119 Ibíd.
120 MINED (2015), “Formación docente, apuesta fundamental de Educación”, 12 de enero de 2015.
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Cuadro 11. Avances del Plan Nacional de Formación de Docentes en Servicio en el Sector 
Público
Período Especialistas Docentes Nivel educativo Inversión

enero-diciembre 
2015

874 3,424
III ciclo y educación 
media $1,314,757.54

580 6,438
I y II ciclo educación 
básica $984,190.00

enero-mayo 2016
751 3,424

III ciclo y educación 
media $624,634.77

473 -
I y II ciclo educación 
básica $328,063.33

Total 2,678 13,286 - $3,251,645.64

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial del MINED del 3 de mayo de 2016.

A nivel de percepción de la ciudadanía cuando en estudios de opinión se les pide identificar 
el principal logro del presidente Sánchez Cerén, los paquetes escolares se ubican en el primer 
lugar muy lejos de cualquier otra iniciativa. El Ministro Canjura ha expresado que “el propósito 
(del programa) es asegurar que el estudiante no deje de estar en la escuela por ese tipo de limitante”121, 
sin embargo, la única evaluación realizada para el período 2009-2013 concluyó que “la deserción 
en básica122 se ha incrementado entre 2010 y 2012, por lo que el programa no está teniendo el 
efecto esperado en la permanencia”123. El comportamiento de esta variable ha mantenido la misma 
tendencia para los años 2013 y 2014124. La Directora de Programas Sociales del MINED, Mélida de 
Barrera, afirmó que el “paquete escolar contribuye fuertemente a que los jóvenes estén dentro de la 
escuela, a la cobertura”125, no obstante, al analizar los datos de cobertura de matricula publicados 
por MINED entre 2010 y 2014 se registra una disminución de 177,386 estudiantes126 en el nivel 
de educación básica. Si bien la matrícula escolar está determinada por varios factores, no 
existen datos contundentes para afirmar que el programa “contribuye fuertemente” a ésta.  
De acuerdo a información oficial proporcionada por el MINED el monto programado a invertir en 
2016 es de $73.5 millones127, dato que difiere de los $80 millones anunciados por el Presidente128. 
El cuadro 12 presenta los montos de inversión y alumnos beneficiados del programa “paquetes 
escolares” durante el presente quinquenio. 

121 Flores, R. (2016), “MINED ha invertido $48.5 mill en paquetes escolares”, La Prensa Gráfica, 27 de enero de 2016. 
122 De primero a noveno grado.
123 Gutiérrez, M.; Suárez, C.; Urrea, Z.; Romero, J.; Arana, L; y García, R. (2014), “Programa de dotación de uniformes, zapatos y útiles escolares 

para estudiantes de parvularia y básica de centros educativos públicos y subsidiados. Presentación de resultados de la evaluación”, 21 de 
mayo de 2014.

124 MINED (2014), “Educación de El Salvador en cifras 2009-2014”.
125 Peñate, S. (2015), “MINED sin variar cifras de beneficiados con paquete escolar”, La Prensa Gráfica, 9 de diciembre de 2015.
126 Cálculo propio con base en información de MINED (2014), “Educación de El Salvador en cifras 2009-2014”.
127 Información oficial proporcionada por MINED el 7 de abril de 2016. 
128 Op. cit. Presidencia de la República (2016). 



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

90

Cuadro 12. Información sobre el programa paquetes escolares
Año Monto invertido Alumnos beneficiados Centros Escolares
2015 $67,088,990.87 1,330,004 5,154
2016 $73,500,000.00 1,296,534 5,154

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial proporcionada por MINED.

La logística sobre la entrega de paquetes escolares, al igual que el año pasado, presentó ciertos 
atrasos. Con base en información oficial proporcionada por MINED los útiles escolares fueron 
entregados de acuerdo a las fechas programadas al 100% de los centros escolares, entre enero y 
febrero. En cuanto a los zapatos y primer uniforme al cierre de abril de 2016 existía un leve retraso, 
faltaban por distribuirse en 73 y 534 centros escolares129, respectivamente. La entrega de zapatos 
y primer uniforme debió finalizarse en marzo, fecha con la que no se cumplió. Las fallas en la 
logística han sido un problema que el gobierno todavía no ha podido superar, existen mejoras en 
la entrega de los paquetes escolares, pero el objetivo debería ser que los alumnos inicien el 
año escolar con todos sus implementos y no que estos se terminen de entregar 4 o 5 meses 
después que las clases comenzaron. 

“Una niña, un niño, una computadora”

Al cierre del primer año de gobierno el objetivo del programa “un niño, una niña, una computadora” 
había transitado de la meta que cada estudiante tuviera un ordenador electrónico a instalar centros 
de cómputo en distintas escuelas. De acuerdo a información oficial del MINED la meta quinquenal 
es entregar 115,611 computadoras y con eso lograr cubrir 5,134 centros escolares130, es decir que 
en promedio se estarían entregando 22 ordenadores por centro educativo, cifra que comprueba 
el giro que dio el programa y que se encuentra lejos de la promesa de campaña cuando el 
Presidente afirmó “Óscar y yo vamos a entregar una computadora a cada niño”131. 

Según información oficial de MINED, entre el año 2013 y abril de 2016, se habían entregado 20,995 
computadoras en 829 centros escolares, lo que representa un 18.2% de avance respecto a la meta 
quinquenal. No obstante, de acuerdo con el Informe de Gestión Social e Inclusión de los dos años 
de gobierno, presentado el 17 de mayo de 2016, se han entregado 23,278 computadoras, que 
equivale a un 20.13% del objetivo del quinquenio. En el discurso de inauguración del programa, 
el 23 de abril de 2015, el presidente Sánchez Cerén afirmó que “son 50 mil Computadoras Lempitas 

129 Según el MINED los centros escolares que están pendientes de entrega son unidocentes y bidocentes, los proveedores de ambos rubros 
fueron contratados en marzo y el plazo de entrega era del 8 de mayo.

130 Información oficial proporcionada por MINED el 6 de abril de 2016.
131 Rauda, N. (2013), “Cerén inaugura campaña médica en Ilopango”, La Prensa Gráfica, 27 de octubre de 2013.
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que entregaremos este año y que beneficiarán a más de 2 mil 600 centros educativos, es decir, la mitad 
de los centros escolares a nivel nacional”132. De acuerdo a información oficial de MINED en 2015 se 
entregaron 8,735 computadoras y se cubrieron 349 escuelas, respecto a la meta del Presidente solo 
se entregó el 17.5% de ordenadores electrónicos. El cuadro 13 muestra los avances del programa. 
El MINED deberá revisar y ajustar sus capacidades de entrega de computadoras para poder cumplir 
con la nueva meta del quinquenio. Según declaraciones del Presidente de la República en 2016 
“entregaremos más de 32,000 computadoras adicionales a los centros escolares”133.

Cuadro 13. Avances del programa “Una niña, un niño, una computadora”

Año Computadoras Centros 
Escolares Inversión Fuente de financiamiento

2013 170 4 N/D N/D
2014 2,396 75 $505,556.00 Fundación Alba
2015 8,735 349 $4,159,717.81 Fundación Alba y fondos GOES

2016* 9,694 401 $15,143,140.00 Fundación Alba, fondos Taiwán 
y GOES

Total 20,995 829 $19,808,413.81 N/A

*La información sobre la cantidad de computadoras y centros escolares se encuentra a abril de 2016. El dato de inversión es 
una proyección para todo el año.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de MINED del 6 de abril de 2016.

Como apoyo al programa el mandatario inauguró, en enero de 2016, una planta de ensamblaje 
de computadoras con una capacidad instalada de 24 mil equipos informáticos al año y con una 
inversión de $778,616134.

Por otra parte, un déficit que sigue estando presente es la cantidad de centros escolares 
con Internet. Para 2014 solo 978 escuelas tenían acceso a Internet, para 2015 la cifra sube a 
1,118; aunque se registran avances estos son todavía muy pocos para lograr cubrir la totalidad de 
centros educativos públicos. Para que los centros escolares que se beneficien del programa “Una 
niña, un niño, una computadora” puedan tener un impacto en la educación debe disminuirse la 
brecha digital. Según declaraciones el presidente Sánchez Cerén se está trabajando para que 1177 
escuelas más tengan Internet135. 

132 Presidencia de la República (2015), “Inicio del programa, una niña, un niño, una computadora”, 23 de abril de 2015.
133 Presidencia de la República (2015), “Presidente  Sánchez Cerén entrega 900 computadoras para centros educativos de Ciudad Arce y San 

Juan Opico”, Comunicados, 18 de diciembre de 2015.
134 Presidencia de la República (2016), “Palabras del Señor Presidente de la República profesor Salvador Sánchez Cerén inauguración de 

planta de ensamblaje ‘Una niña, un niño, una computadora’”, Discursos, 27 de enero de 2016.
135 Ibíd.
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Otra promesa emblemática es la creación de la Universidad en Línea. En enero de 2016 el Presidente 
cumplió con la puesta en marcha de este proyecto. De acuerdo a información oficial de MINED 
durante 2015 se invirtieron $5 millones y el presidente Sánchez Cerén expresó que para 2016 “ha 
designado  5 millones de dólares dentro del presupuesto del Ministerio de Educación, con el propósito de 
apoyar el fortalecimiento de la Universidad en Línea”136. En 2016 se ofrecerán las siguientes carreras: 
Licenciaturas en Enseñanza del Inglés, Enseñanza de la Matemática, Enseñanza de las Ciencias 
Naturales e Informática Educativa; para 2017 se proyecta ampliar la oferta. Para este año, son 429 
estudiantes los admitidos para cursar sus estudios a través de esta modalidad de educación137. 

En cuanto a la entrega de fondos a las escuelas, su deficiente administración ha sido una mala 
práctica repetitiva a la cual el gobierno no ha podido dar una solución efectiva. Durante este 
segundo año de gobierno se registran quejas de parte de los maestros por no poder funcionar 
adecuadamente; las carencias financieras les impiden tener material didáctico, libros de textos, 
instalar y equipar espacios como laboratorios, pequeñas obras de reparación, entre otros138. El 
gobierno argumenta que los inconvenientes están en la liquidación de fondos de parte de los 
centros escolares, por sobredemanda de alumnos que no estaban incluidos en el presupuesto o 
porque las escuelas no ejecutan el presupuesto tal como fue planificado139. Independientemente 
de las justificaciones, lo cierto es que los centros educativos no cuentan con los fondos para operar 
y esto tiene una clara relación con la calidad educativa. 

Infraestructura escolar

Siempre en el orden de deficiencias en las escuelas, el tema de infraestructura es uno de los 
principales problemas al que se enfrenta el sector educativo. Al respecto el Ministro de Educación 
ha señalado: “No creo que sea menos de unos 450 a 500 millones de dólares lo requerido para poner 
las escuelas lindas, atractivas para las niñas y niños. No estoy hablando de nueva construcción, estoy 
hablando de poner las escuelas con todas las condiciones que imaginamos, ofreciendo educación 
integral de calidad”140. El MINED se ha planteado como meta quinquenal la inversión de $118.67 
millones en infraestructura y $2.1 millones en dotación de mobiliario141, un monto que apenas 
representa el 24% de la inversión que se necesita de acuerdo al ministro Canjura. La inversión en 

136 Presidencia de la República (2016), “Palabras del Señor Presidente de la República profesor Salvador Sánchez Cerén lanzamiento de 
Universidad en Línea, educación a distancia”, Discursos, 19 de enero de 2016.

137 Sosa, B. (2016), “429 estudiantes inician en la Universidad en Línea”, La Prensa Gráfica, 1 de mayo de 2016.
138 Joma, S. (2015), “A dos meses de finalizar las clases, Educación no ha dado todos los fondos a escuelas”, El Diario de Hoy, 18 de septiembre 

de 2015; Joma, S. (2015), “Escuelas cierran el año sin fondos”, El Diario de Hoy, 4 de noviembre de 2015; Joma, S. (2015), “Escuelas cierran 
el año lectivo en lipidia”, El Diario de Hoy, 22 de noviembre de 2015; Joma, S. (2016), “Institutos viven de pedir fiado por falta de fondos”, El 
Diario de Hoy, 22 de abril de 2016.

139 Joma, S. (2015), “A dos meses de finalizar las clases, Educación no ha dado todos los fondos a escuelas”, El Diario de Hoy, 18 de septiembre 
de 2015.

140 Joma, S. (2016), “Le faltan $475 millones al Ministerio de Educación para reparar escuelas”, El Diario de Hoy, 12 de febrero de 2016.
141 Información oficial proporcionada por MINED al 15 de abril de 2015.
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paquetes escolares durante el quinquenio es de aproximadamente $400 millones; si a esto se suma 
lo que se planea invertir en infraestructura, se tiene una disponibilidad financiera muy cercana 
a cubrir el déficit de infraestructura escolar, señalado por el Ministro de Educación, y así ofrecer 
“educación integral de calidad”. 

El cuadro 14 presenta un avance de la inversión por año de gestión en infraestructura y mobiliario 
educativo. En el segundo año, entre junio de 2015 y abril de 2016, MINED invirtió $15.42 millones 
en infraestructura escolar y $204,902.31 en mobiliario. Respecto a la meta planteada a inicios 
del quinquenio, de $120.77 millones en infraestructura y mobiliario, con datos acumulados 
a abril de 2016, se tiene un avance del 32.4%. Información oficial de MINED reporta que a abril 
se encontraban en ejecución 15 proyectos de rehabilitación/reparación por $4.95 millones, 25 
proyectos de reparaciones por $363,418.44, 34 diseños de carpeta técnica por $829,551.91 y 7 
proyectos de mobiliario por $200,000142. De acuerdo al Ministro la construcción de escuelas nuevas 
se desarrollaría con fondos del Banco Mundial y Fomilenio143. 

Cuadro 14. Inversión en infraestructura y mobiliario de proyectos finalizados

Período
Infraestructura 

escolar
N° de proyectos 

en centros 
escolares 

Mobiliario 
escolar

N° de proyectos 
en centros 
escolares 

Total 
invertido

(en millones) (en millones) (en millones)
Primer 
año

$21.44 698 $2.11 518 $23.55 

Segundo 
año*

$15.42 304 $0.20 44 $15.62 

Total $36.86 1002 $2.31 562 $39.17 

*Datos a abril de 2016. 
Fuente: Elaboración propia con base en Información oficial de MINED del 6 de abril y 3 de mayo de 2016.

Agricultura

Las acciones del gobierno para revitalizar el sector cafetalero han sido incipientes. Varias asociaciones 
de productores estiman que la cosecha 2015-2016 será una de las más bajas en la historia. No hay 
un avance significativo de las 16 metas del Pacto Nacional por el Café. A lo anterior se debe sumar el 
fuerte impacto del cambio climático en el sector agrícola y el manejo del gobierno en la contención 
de los factores que impiden el desarrollo del sector.

142 Información Oficial proporcionada por el MINED el 3 de mayo de 2016.
143 Op. cit. Joma, S. (2016).
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Según información oficial del Centro Nacional de Tecnología Agropecuaria y Forestal (CENTA) los 
avances del Pacto Nacional por el Café, para el segundo año de gestión, se limitan a tres acciones 
que aún no han sido ejecutadas y que se prevén se realicen durante 2016: 1) la entrega de 8.5 
millones de plantas de café resistentes a la roya con una inversión estimada de $3.4 millones; 2) la 
inversión proyectada de $1.5 millones para fungicidas; y 3) la elaboración de proyectos de inversión 
a caficultores que soliciten créditos a la banca estatal y privada144. Respecto a la primera, fue hasta 
el 25 de abril de 2016 que el Ministro de Agricultura, Orestes Ortez, anunció que se entregarían 
10 millones de plantas de café, cifra que al compararla con la información oficial del CENTA se 
sobreestima en 1.5 millones de plantas, lo anterior se realizaría dentro del marco de la renovación 
del parque cafetero145. Al analizar las acciones citadas por el CENTA respecto a las 16 metas que 
contiene el Pacto Nacional por el Café los “avances” se quedan cortos, es más no se aborda, con una 
visión estructural, el tema financiero que es el grueso de las metas.

El gremio cafetalero ha expresado que el Pacto no ha dado resultados. El presidente de la Asociación 
Salvadoreña de Beneficiadores y Exportadores de Café (Abecafé), Marcelino Samayoa, expresó que: 
“De ese anuncio político reiterado dos veces, en el que dijeron que iban a hacer un Pacto por el café, 
yo no conozco resultados”; en este mismo sentido, el presidente de la Asociación Cafetalera de El 
Salvador (Acafesal), Sergio Ticas, afirmó: “Con el tema de la reestructuración de la deuda no se ha 
hecho nada. Se ha hecho un llamado al Gobierno para que retome su compromiso pero seguimos igual. 
Nos preguntamos ¿qué paso?, si solamente nos utilizaron para la foto”146. 

Respecto a la cosecha 2015-2016 según datos oficiales del CENTA al 30 de abril de 2016 se tenía un 
total de 747,200 quintales147. Al tomar este dato y compararlo con la cosecha 2014-2015 se registra 
una disminución de 177,800 quintales. Ninguna de las cosechas de café, bajo este Gobierno, ha 
logrado la meta anunciada por el ministro Ortez de una producción de dos millones de quintales148. 
De acuerdo al CENTA entre las causas de la baja en la cosecha se encuentran: la roya, la pérdida del 
peso del grano por las sequías, la caída del fruto, la inseguridad y el robo de café en algunas zonas149. 

En términos de empleo y con base en datos oficiales del Consejo Salvadoreño para el Café (CSC), la 
más reciente cosecha donde se superaron los 2 millones de quintales fue en el período 2010-2011 
y para ese momento se contabilizaban 130,700 empleos. Al 31 de marzo de 2016 se registraron 
36,760 empleos, una disminución de 93,940150, respecto a 2011.

144 Información oficial proporcionada por el CENTA el 31 de marzo de 2016.
145 MAG (2016), “MAG entregará 10 millones de plantas para renovación de parque cafetero”, 25 de abril de 2016.
146 García, P. (2016), “Pacto del Café sigue sin dar resultados, según productores”, El Diario de Hoy, 7 de enero de 2016.
147 CSC (2016), “Producción por empleo”, Departamento de Estudios Económicos y Estadísticas Cafetaleras, 31 de marzo de 2016.
148 MAG (2014), “MAG y firmantes “pacto por café” buscan producir 2 millones de quintales”, 12 de junio de 2014. 
149 Información oficial proporcionada por el CENTA el 31 de marzo de 2016.
150 Op. cit. CSC (2016).
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De acuerdo con datos de Abecafé, en el país existen 180,000 manzanas de café y cada una 
comprende 2,500 plantas de café, es decir que en total se tienen 450 millones de plantas151. Si la 
meta del gobierno es renovar el 30% del parque cafetalero, deben entregarse al menos 135 millones 
de árboles. De acuerdo con información oficial proporcionada por el CENTA, en el primer año del 
presidente Sánchez Cerén se entregaron 6 millones, y durante este segundo período se tiene 
programado entregar 8.5 millones. En dos años de gobierno se habrían entregado 14.5 millones de 
plantas, con base en la información de Abecafé esto representa una renovación del 3.22%.

En relación al rubro de granos básicos, el Ejecutivo le sigue apostando a la entrega de paquetes 
agrícolas como una de las medidas más importantes para mejorar la productividad del sector. Lo 
anterior a pesar de los señalamientos que durante años han realizado expertos en el ramo agrícola, 
que consideran que la donación de insumos, si bien se reconoce como un subsidio económico, se 
orienta más a ser una medida asistencialista cuya relación con el tema de productividad no ha sido 
comprobada152. Aún así, para 2015 el monto de inversión en el programa de paquetes agrícolas 
significó el 30.3% del presupuesto total del Ministerio de Agricultura y Ganadería (MAG)153. Para 
2016, el MAG solo tiene, por el momento, la inversión en los paquetes de maíz la cual es de $18.9 
millones, lo que representa el 25.6% del total de fondos de esta cartera de Estado. De acuerdo con 
el MAG la entrega de 400,000 paquetes de maíz se inició el 25 de abril de 2016154. 

Los cuestionamientos de expertos en el sector apuntan a buscar una solución estructural de la 
agricultura en el país e invertir en tecnología e innovación como generadores de productividad, 
diversificación y mayores ingresos económicos. 
 

151 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Renovación del parque cafetalero dará resultados hasta 2020”, El Diario de Hoy, 5 de mayo de 2016.
152 FUSADES (2009), “Cómo reorientar los paquetes agrícolas para un apoyo más eficaz y eficiente”, Memorándum Ejecutivo No.10, octubre 

de 2009; Angel, A. (2012), “ Es mejor invertir en personas y no en paquetes agrícolas”, Blog Rumiando sobre el Agro, 22 de marzo de 2012; 
Redacción La Prensa Gráfica (2012), “Amy Angel recomienda eliminar paulatinamente paquetes agrícolas en ESA”, La Prensa Gráfica, 10 de 
agosto de 2012; Meléndez, W. (2012), “El 20% de la población más pobre ocupa el 66% de gastos en la compra de alimentos”, La Prensa 
Gráfica, 10 de agosto de 2012; Argueta, K. (2013), “La entrega del paquete agrícola no mejoró la productividad del agro”, El Diario de Hoy, 
30 de enero de 2013; Redacción El Diario de Hoy (2013), “Los paquetes agrícolas no han mejorado la productividad”, El Diario de Hoy, 15 
de enero de 2013; Angel, A. (2013), “ Semilla híbrida y paquetes agrícolas ¿cuál es la mejor política?”, Blog Rumiando sobre el Agro, 15  de 
enero  de 2013; Angel, A. (2014), “ La compra de semilla mejorada debe ser transparente y competitiva”, Blog Rumiando sobre el Agro, 13 
de enero de 2014; Angel, A. (2015), “ Analizando el Plan Quinquenal para el agro salvadoreño”, Blog Rumiando sobre el Agro, 2 de febrero 
de 2015.

153 De acuerdo a información oficial proporcionada por el CENTA la inversión total en la entrega de paquetes agrícolas de maíz y frijol fue de 
$23 millones y según información publicada por el Ministerio de Hacienda el presupuesto votado para el MAG fue de $75.9 millones.

154 MAG (2016), “MAG avanza con la entrega de paquetes agrícolas”, 27 de abril de 2016.
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a. Política exterior

Durante el segundo año de la gestión del presidente Salvador Sánchez Cerén se ha continuado 
la misión del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE) de ejercer una política exterior abierta 
al mundo a través de la cual se han fortalecido las relaciones con países y socios estratégicos e 
históricos, al mismo tiempo que se ha puesto especial énfasis en ampliar las relaciones diplomáticas 
del país. 

Por otro lado, El Salvador ha estado presente en importantes eventos de trascendencia global, 
en donde el país ha liderado iniciativas tanto a nivel regional como mundial. Todo esto ha sido 
plasmado en un Plan Estratégico Institucional (PEI) que el MRREE se ha proyectado ejecutar en el 
período quinquenal de 2014 – 2019. Dicho plan, ha sido articulado y alineado al Plan Quinquenal 
de Desarrollo 2014 – 2019 con el fin de mantener presente las necesidades de la población y las 
apuestas estratégicas de la gestión del presidente Salvador Sánchez Cerén.
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Sin embargo, a pesar de los varios aciertos en la política exterior del país, a mediados de mayo de  
2016, El Salvador no reconoció al gobierno interino de Brasil, presidido por Michel Temer. Como 
respuesta, el gobierno de Brasil expresó su extrañeza debido a las intensas relaciones económicas 
con el país y los beneficios que El Salvador recibe a través de la cooperación técnica brasileña. 

El presente apartado  se basa en datos oficiales obtenidos por medio de solicitudes de acceso a 
la información pública, entrevistas con los principales funcionarios del MRREE, incluido su titular, 
análisis de comunicados de prensa oficiales y notas periodísticas. 

Este es un balance de las acciones que el Gobierno de El Salvador ha emprendido en la ejecución 
de su política exterior durante el año político 2015 – 2016. Para la realización de este apartado se ha 
dado prioridad a cinco puntos clave: (i) las relaciones de El Salvador con otros países y participaciones 
en organismos multilaterales y foros Internacionales; (ii) cooperación al desarrollo; (iii) diplomacia 
económica; (iv) promoción de derechos humanos; y (v) atención ciudadana a connacionales en el 
exterior. 

Relaciones de El Salvador con otros países, y participaciones en Organismos Multilaterales y Foros 
Internacionales 

Relaciones bilaterales

 a. Estados Unidos

Estados Unidos continúa siendo el principal socio estratégico de El Salvador, esto debido a distintos 
factores: es el país con mayor población salvadoreña en el exterior; tiene más representaciones 
consulares que cualquier otro país con los que El Salvador mantiene relaciones; es el país que más 
ayuda proporciona al país; según datos del BCR, para 2015 sus importaciones representaron el 39% 
del total; y nuestras exportaciones hacia el país norteamericano representaron el 46% del total en 
el mismo año. 

Las relaciones con Estados Unidos en el año político 2015 - 2016 también estuvieron marcadas 
por el cambio de representante diplomática en el país. En una de sus últimas entrevistas con los 
medios, la exembajadora para Estados Unidos en El Salvador, Mari Carmen Aponte, afirmó que “su 
país está sumamente interesado en el combate contra la corrupción”1 y destacó la labor de la sección 
de Probidad de la Corte Suprema como “una herramienta efectiva para el fomento de la transparencia”. 

1 Velásquez, E (2016). “EE.UU. tiene ‘gran interés’ en combate a corrupción en país”, El Diario de Hoy, 5 de febrero de 2016.



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

99

En noviembre de 20152, el presidente de Estados Unidos, Barack Obama, ya había designado a 
la próxima Embajadora de Estados Unidos en El Salvador, Jean Manes. La nueva embajadora es 
una diplomática de carrera, y de acuerdo a la descripción del Departamento de Estado, “es muy 
conocida como una líder efectiva e inclusiva”, que tiene “gran experiencia dirigiendo operaciones 
interinstitucionales complejas”, ejemplo de esto sería su cargo como Consejera de Relaciones 
Públicas en Afganistán, entre 2012 a 2013. La nueva representante de Estados Unidos llegó al país 
el 29 de marzo de 2016 para, entre otras actividades, darle seguimiento a tres grandes proyectos 
impulsados por su país en El Salvador: el Asocio para el Crecimiento, FOMILENIO II y la Alianza para 
la Prosperidad del Triángulo Norte.

 i. Asocio para el Crecimiento

De acuerdo al Plan de Acción Conjunto 2011 – 2015, el Asocio para el Crecimiento (APC) es “un 
esfuerzo que aspira a ampliar rápidamente el crecimiento económico inclusivo en El Salvador bajo 
un compromiso profundo con la democracia y los derechos humanos.3”

Para la implementación del APC se elaboró el Plan de Acción Conjunto entre el Gobierno de El 
Salvador y el Gobierno de los Estados Unidos de América, en el cual se establecieron 20 metas, 
14 de ellas en materia de seguridad y 6 de ellas en materia de clima de negocios. Dentro de las 
metas de clima de negocios, la primera consistía en la creación del Consejo Nacional para el 
Crecimiento (CNC), el cual tenía como finalidad fomentar un clima de confianza, comunicación 
franca y colaboración entre el Gobierno y el sector empresarial, buscaba constituirse en un espacio 
de diálogo sobre los desafíos para propiciar el crecimiento económico y darle seguimiento a los 
progresos del APC, a fin de mejorar el clima de negocios e inversiones en actividades o sectores 
considerados como estratégicos.

A cinco meses para que se finalice el Asocio para el Crecimiento, más allá de las evaluaciones 
semestrales que se hacen sobre el cumplimiento de las 20 metas específicas, muchas de ellas 
calificadas como “en la meta”, cabe destacar que los problemas de inseguridad y un clima de 
negocios desfavorable siguen prevaleciendo. Por otra parte, si bien a la fecha, se han logrado 
avances importantes como el apoyo que dio este espacio de diálogo a la aprobación de FOMILENIO 
II en el Congreso de los Estados Unidos de América, la aprobación del paquete de leyes pro inversión 
entre las que estaban la Ley Especial de Asocios Público Privados, Ley de Creación del Organismo de 
Promoción de Exportaciones e Inversiones y la Ley de Facilitación de Trámites para la Construcción, 

2 Departamento de Estado de los Estados Unidos (2015), “Report for the Committee on Foreign Relations. Ambassadorial Nomination: 
Certificate of Demonstrated Competence”, noviembre de 2016.

3 Gobierno de El Salvador y Gobierno de Estados Unidos (2011) “Plan de Acción Conjunto 2011 -2015”, noviembre 2011.
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esto no ha sido suficiente para llegar a un punto de inflexión de revertir el clima de inversión 
desfavorable que vive el país en la actualidad. 

Por otro lado, el Séptimo Informe Semestral4, el cual evalúa el período de noviembre 2014 a mayo 
2015 y fue publicado en septiembre de 2015 por USAID, daba a conocer que Estados Unidos había 
decidido “suspender el apoyo técnico que se brindaba en el marco del Asocio para el Crecimiento, 
a través de la Oficina de Asistencia Técnica del Departamento del Tesoro”. Esto se debe al tiempo 
que tardó el Gobierno en decidir cómo financiar la ampliación y mejoramiento del aeropuerto 
internacional “Monseñor Óscar Arnulfo Romero”. 

 ii. FOMILENIO II

La implementación del programa inició el 9 de septiembre de 2015, un día de “esperanza y alegría 
para El Salvador”5, según el presidente Salvador Sánchez Cerén. En su discurso también hizo mención, 
a que “la entrada en vigor de FOMILENIO II es signo saludable del trabajo que hemos emprendido para 
reducir la pobreza, para favorecer las inversiones e impulsar el crecimiento económico”. 

El programa que está proyectado a implementarse a lo largo de cinco años, cuenta con un 
presupuesto de $365.2 millones, de los cuales $277 millones son aportados por Estados Unidos 
y $88.2 millones por el Gobierno de El Salvador. Se estimaba que el primer año de ejecución del 
proyecto requiriera $30 millones, debido a que el 80% de los fondos serían ejecutados entre 2018 y 
2020. La ejecución de los fondos se ha organizado en varios niveles: para los cinco años de duración 
del proyecto, uno anual, otro semestral y trimestral6.

Con la emisión del decreto ejecutivo 90/2015 el 10 de noviembre de 2015, se creo el Organismo 
de Mejora Regulatoria (OMR), que se encuentra dentro del componente de Clima de Inversiones. El 
OMR es un ente, “que en un primer momento, funcionará bajo el Órgano Ejecutivo, específicamente 
bajo la Secretaría Técnica y de Planificación de la Presidencia”7. Su tarea principal es la de “revisar 
y sugerir la modificación de los procedimientos y marcos legales relacionados con la apertura y 
operación de empresas.” El OMR funcionaría bajo la conducción de una Dirección Ejecutiva, la cual 
estaría a cargo del abogado Henry Campos, sin embargo, “será el Consejo de Mejora Regulatoria la 
máxima instancia en el tema”.

4 Gobierno de El Salvador y Gobierno de Estados Unidos (2015) “Séptimo Informe Semestral Noviembre 2014 – Mayo 2015”, septiembre 
2015.

5 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “FOMILENIO II entra en vigencia para incentivar la inversión y reducir la pobreza”, 
9 de septiembre de 2015.

6 Información oficial proporcionada por la Secretaría Técnica y de Planificación de la Presidencia el 7 de abril de 2016.
7 FOMILENIO II (2015), “Con Organismo de Mejora Regulatoria, gobierno y sector privado se comprometen a mejorar el clima de inversiones 

en El Salvador”, 11 de diciembre de 2015.
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El 11 de diciembre de 2015, en un acto en Casa Presidencial con presencia de la exembajadora Mari 
Carmen Aponte y de representantes de la empresa privada, el Presidente Sánchez Cerén eligió a los 
miembros (ver cuadro 1) que conformarían el Consejo del Organismo de Mejora Regulatoria (OMR). 
Dicho consejo está integrado por el sector gubernamental y empresarial, convirtiéndose así en 
“otra de las plataformas de diálogo público-privado impulsadas por FOMILENIO II”.

Cuadro 1. Miembros del Consejo del Organismo de Mejora Regulatoria (OMR)
Sector público Sector privado

Miembros sin voto
Propietarios Suplentes Propietarios Suplentes

Roberto Lorenzana 
(Secretario Técnico 
y de Planificación)

Sigfrido Reyes 
(Pte. de PROESA)

Javier Simán 
(ASI)

Agustín 
Martínez 
(CAMAGRO)

William Pleitez 
(FOMILENIO II)

Óscar Ortiz 
(Comisionado 
Presidencial para la 
Inversión)

Luz Estrella 
Rodríguez 
(Viceministra de 
Economía)

Claudia 
de Ibáñez 
(AmCham)

Pablo Durán 
(COEXPORT)

Gerson Martínez 
(Ministro de Obras 
Públicas)

Tharsis Salomón 
López (Ministro de 
Economía)

Roberto 
Solórzano 
(Viceministro de 
Hacienda)

Guillermo 
Guidos (Unión 
MIPYMES)

Carlos Guerrero 
(CASALCO)

Carlos Pozo 
(Comisionado 
Presidencial para 
Asuntos Fronterizos)

Carlos Cáceres 
(Ministro de 
Hacienda)

Henry Campos, 
Director Ejecutivo del 
OMR

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de FOMILENIO II.

En noviembre de 2015, se realizó el lanzamiento de la segunda convocatoria para Apuesta por 
Inversiones (API), una iniciativa que se encuentra dentro del componente Clima de Inversiones y 
con el que se pretende “complementar un proyecto de inversión privada con un complemento en 
obra pública”8. Solamente para esta iniciativa han sido destinados $75 millones para la provisión de 
inversión pública durante los 5 años que dure FOMILENIO II. 

El desembolso para API “es una línea no reembolsable que no proveerá recursos ni créditos directos 
a los inversionistas privados, sino que el apoyo lo brinda a través de la inversión pública solicitada”9. 
Para William Pleitez, Director Ejecutivo de FOMLENIO II, la aspiración es “que por cada dólar de 
inversión pública que provea API, ojalá los privados puedan invertir unos 4 dólares, de forma que toda 
la inversión privada que se genere cuadruplique lo que nosotros hagamos”10.

8 Quintanilla, L. (2015), “Tramitan primer desembolso de EUA para FOMILENIO II”. El Economista, 25 de septiembre de 2015. 
9 FOMILENIO II (2015). “FOMILENIO II lanza segunda convocatoria de Apuesta por InversionES”, 11 de noviembre de 2015.
10 Ibíd.
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La convocatoria que, contó con la participación de empresas extranjeras y nacionales, cerró el 4 de 
abril de 2016 luego de dar una prórroga para que más empresas aplicaran. Así en una primera fase, 
de 72 expresiones de interés fueron seleccionados 22 proyectos elegibles, los cuales suman $293 
millones y se desarrollarían con una contrapartida de inversión pública por $94 millones.

Una de las acciones recientemente implementadas dentro del proyecto “Capital Humano” fue la 
firma de un acuerdo entre autoridades de FOMILENIO II y el Ministerio de Educación (MINED). Esto 
permitirá apoyar “los esfuerzos del MINED en impulsar la formación de docentes en servicio y nuevos 
docentes, la gestión eficiente de información, (…) el sistema nacional de evaluación de aprendizaje, 
actualizaciones de planes de estudio y evaluación curricular, el fortalecimiento de la administración 
escolar y la formulación de una política de género”11. Con la intervención de FOMILENIO II se espera 
beneficiar a 344 centros escolares en 43 municipios del país.

Este proyecto asciende a $125.3 millones y con su ejecución se busca “reducir los costos de logística 
y transporte e incrementar la inversión y la productividad de bienes y servicios comercializados 
internacionalmente”12. Entre las actividades a desarrollar se encuentra la ampliación a 4 carriles 
entre el Aeropuerto Monseñor Romero y Zacatecoluca; y la inversión de $23.7 millones para la 
construcción de infraestructura en El Amatillo (La Unión). 

Según información oficial proporcionada por la Secretaría Técnica de la Presidencia, hasta el 14 de 
marzo de 2016, se han incluido 14 proyectos dentro del Plan Anual de Inversión en el año en curso 
y cuya inversión asciende a $36,669,817.63.
 
 iii. Alianza para la Prosperidad del Triángulo Norte

La Alianza para la Prosperidad del Triángulo Norte es otra de las grandes apuestas que el Gobierno 
de Estados Unidos está impulsando en la región centroamericana y específicamente en El Salvador, 
Honduras y Guatemala con el objetivo de reducir los factores que provocan la migración, tales 
como la violencia, la falta de oportunidades, y la débil gobernanza. El Salvador ha sido beneficiado 
anteriormente por otros proyectos como FOMILENIO I (y más recientemente FOMILENIO II);  al igual 
que el Asocio para el Crecimiento.

En 2015, uno de los hechos más relevantes fue la realización del encuentro “El Triángulo Norte. Una 
apuesta a la altura de nuestros desafíos”. Este evento se realizó en septiembre y se llevó a cabo en 
la sede de Naciones Unidas ubicada en Nueva York, Estados Unidos. Durante su participación, el 

11 Ibíd.
12 Ibíd.
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presidente Salvador Sánchez Cerén señalaba13 los cuatro proyectos emblemáticos del país para 
2016:  i. Incrementar el empleo rural mediante la revitalización de la caficultura y el financiamiento 
a las pequeñas microempresas; ii. Ampliar la oferta de formación técnica a jóvenes dentro y fuera 
del sistema educativo;iii. Lograr la eficiencia de la PNC en la investigación científica; y iv. La mejora 
de las políticas públicas para la administración de los recursos del Estado y la transparencia.

Posterior al evento, el Secretario Técnico de la Presidencia, Rafael Lorenzana, declaraba que “el 
respaldo internacional a la Alianza para la Prosperidad no solamente va atenuar la migración hacia los 
Estados Unidos, sino que le va dar un impulso a la economía, al desarrollo social de nuestra región”14.

A finales de 2015, el Congreso de Estados Unidos aprobó la Ley de Presupuesto 201615 en donde 
incluía $750 millones, los cuales estarían destinados a financiar la Alianza para la Prosperidad. Vale 
recalcar que, según la distribución de los fondos, el 54% serían destinados a financiar la Iniciativa de 
Seguridad de la Región de América Central (CARSI, por sus siglas en inglés), la cual es una estrategia 
de seguridad impulsada por Estados Unidos desde el año 2008; el 41% estaría destinado a iniciativas 
de desarrollo; y el 5% restante sería para asistencia militar.

En enero de 2016, en un encuentro sostenido entre los presidentes de los países del Triángulo 
Norte y el vicepresidente de Estados Unidos, Joseph Biden, se discutió la distribución de los 
fondos. Por medio del secretario Técnico de la Presidencia se conoció que El Salvador recibiría $65 
millones; mientras que Guatemala recibiría $112 millones; y Honduras $98 millones. Otro de los 
puntos discutidos fue el de la ejecución la cual sería asignada a la Agencia de Cooperación de los 
Estados Unidos (USAID). También se supo que los países del Triángulo Norte podrían aplicar a un 
desembolso por $400 millones. Por último, se solicitó otro paquete de ayuda por $1,000 millones 
para el año 201716.
 
En mayo de 2016, el presidente Salvador Sánchez Cerén participó en un encuentro17 con el 
presidente de Estados Unidos, Barack Obama y el vicepresidente Joseph Biden, junto con sus 
homólogos de Guatemala y Honduras en donde se trataron aspectos sobre el financiamiento del 
Plan para la Alianza para la Prosperidad del Triángulo Norte. Como resultado del encuentro, el 
secretario Técnico y de Planificación de la Presidencia, Roberto Lorenzana, reveló que “aparte de los 
$750 millones que ya fueron aprobados por el Congreso de los Estados Unidos, hoy también se hace una 

13 Redacción La Prensa Gráfica (2015). “Buscan apoyo en ONU para Alianza para la Prosperidad”. La Prensa Gráfica, 27 de septiembre de 2015.
14 Ibíd.
15 Consolidated Appropiations Act, 2016, Sec. 7045 (a).
16 ACAN-EFE (2016), “El Salvador recibirá $65 millones de Estados Unidos para evitar migración de menores”, La Prensa Gráfica, 18 de enero 

de 2016.
17 Secretaría Técnica y de Planificación de la Presidencia (2016), “El gobierno de EUA destina $500 millones adicionales al Plan del Triángulo 

Norte”, 9 de mayo de 2016.
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asignación, no del Congreso sino del gobierno de los Estados Unidos, de $500 millones adicionales de 
fondos que ya tenían aprobados de años anteriores, que van a ser concentrados en estos tres países”18.

 b. Unión Europea

La Unión Europea continúa siendo uno de los cooperantes más importantes del país, muestra de 
ello fue el desembolso por $200 millones del Programa Indicativo Multianual de Cooperación que 
está programado a ejecutarse entre 2014 a 2020. En este mismo sentido, el 2 de septiembre de 
2015, el viceministro de Cooperación para el Desarrollo, Jaime Miranda, dio la bienvenida al nuevo 
jefe de Cooperación de la Delegación de la Unión Europea (UE) en el país, Pierre Yves Paulain, quien 
destacó “la voluntad y disposición de continuar trabajando conjuntamente y profundizar aún más 
la relación de amistad y de cooperación con el país”19.

En ocasión del Día de Europa, celebrado el 12 de mayo de 2016, el Embajador de la UE, Jaume 
Socías, en su discurso20 expresaba el orgullo de la labor realizada en El Salvador. Además 
reafirmó el compromiso con el desarrollo sostenible del país, esto debido a que están apoyando 
distintos procesos de diálogo, como por ejemplo el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana y 
Convivencia; el Consejo Nacional de Educación; y el Consejo Nacional de Sustentabilidad Ambiental 
y Vulnerabilidad. El Embajador de la UE mencionó su convencimiento que “solo a través del diálogo, 
el consenso y la amplia participación se pueden encontrar soluciones a largo plazo para legar un país 
mejor a las generaciones más jóvenes.” 

 c. España

En mayo de 2015, El Salvador tuvo la importante visita de Su Majestad la Reina Letizia de España. 
El presidente Salvador Sánchez Cerén, declaró que dicha visita era “un estímulo y una esperanza de 
continuar contando con el apoyo del reino de España para hacer de El Salvador un país productivo, 
educado y seguro”21. Debe destacarse que España tiene suma importancia para El Salvador debido 
a que es el principal socio Europeo y es el quinto inversor del país. La Reina Letizia en su visita,  
también mencionó la importancia de El Salvador para España y a su vez destacó que el nuevo 
Marco de Asociación País para el Desarrollo (MAP) 2015 – 2019 “se construye sobre las prioridades del 
gobierno salvadoreño”22.

18 Ibíd.
19 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015). “Viceministro Miranda se reúne con el jefe de Cooperación de la Unión Europea 

en El Salvador”, 2 de septiembre de 2015.
20 Delegación de la Unión Europea en El Salvador (2016), “Discurso del Embajador de la Unión Europea en ocasión del Día de Europa”, Día de 

Europa, 12 de mayo de 2016.
21 Presidencia de la República (2015), “El Salvador y España refuerzan lazos de cooperación con visita de Su Majestad la Reina Letizia”, 28 de 

mayo de 2015.
22 Ibíd.
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Otro importante evento con respecto a las relaciones con España fue la visita de su Ministro de 
Relaciones Exteriores, José Manuel García-Margallo. Con su presencia en el país se pretendía 
profundizar “las áreas prioritarias en las que se concentrará la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) 
para un nuevo periodo 2015-2019 del MAP”23. Sobre el referido Marco de Asociación, éste se firmó 
hasta el 30 de noviembre de 2015 en Cartagena de Indias, Colombia contando con la participación 
del Canciller Hugo Martínez y del Secretario de Estado de Cooperación Internacional y para 
Iberoamérica del Gobierno de España, Jesús Gracia. 

Este nuevo Marco de Asociación contempla un desembolso por  “al menos 159 millones de euros, 
de los cuales 120 millones son  fondos comprometidos para ser ejecutados en acciones enmarcadas 
en los objetivos en los que se concentrará la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) española”24. A este 
monto se le suman también 39 millones de euros que se reprogramarán del MAP 2010-2014. El 
nuevo MAP está alineado al Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019 ya que se concentrará en 
tres de los once objetivos priorizados en el Plan Quinquenal: acelerar el tránsito hacia una sociedad 
equitativa e incluyente; transitar hacia una economía y una sociedad ambientalmente sustentables 
y resilientes a los efectos del cambio climático; y avanzar hacia la construcción de un Estado 
concertador, centrado en la ciudadanía y orientado en resultados.

 d. Sistema de Integración Centroamericana (SICA)

En el marco de la XLV Cumbre Ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Antigua 
Guatemala, El Salvador recibió la Presidencia Pro Témpore del SICA el 26 de junio de 2015.  
Durante su participación el presidente Salvador Sánchez Cerén, señaló que una de las prioridades 
sería consolidar una estrategia regional, la cual estaría enfocada en cinco pilares: (i) seguridad 
democrática; (ii) gestión integral del riesgo y cambio climático; (iii) integración social y lucha contra 
la pobreza; (iv) integración económica; y (v) fortalecimiento institucional.

Entre los logros a destacar sobresalen la realización de la primer reunión intersectorial en más de 
una década de ministros de relaciones exteriores, de seguridad pública, gobernación, fiscales, 
procuradores generales y ministros de defensa, que condujo a importantes acuerdos, cuyo objetivo 
fue “dar seguimiento a acciones que permitan mejorar la seguridad en la región”25. Por otro lado, 
en materia de medio ambiente, se destacó la adopción de compromisos y posiciones conjuntas 
de cara a la Conferencia de las partes sobre Cambio Climático (COP 21) para que Centroamérica 
fuera identificada como “la región tropical más sensible” al cambio climático26. El Salvador entregó 

23 AECID (2016), “Ministro de Asuntos Exteriores de España visita El Salvador para fortalecer cooperación bilateral”, 21 de marzo de 2016.
24 AECID (2015),  “El Salvador y España firman el nuevo marco de cooperación para el periodo 2015-2019”, 30 de noviembre de 2015.
25 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Informe de Evaluación del Plan Operativo Anual 2015”, Informe, Unidad de 

Planificación, Desarrollo Institucional y Calidad (UPDIC), 2015.
26 Ibíd.
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la Presidencia Pro Témpore del SICA a su homólogo de Honduras, Juan Orlando Hernández el 18 de 
diciembre de 2015 en la XLVI Cumbre ordinaria de jefes de Estado y de Gobierno.

 e. Colombia

Colombia es uno de los principales socios estratégicos de El Salvador en la región y con el cual se ha 
mantenido fuertes lazos de cooperación. Muestra de ello es la aceptación por parte de El Salvador 
a una invitación de la ONU para participar en el proceso de paz que impulsa esa nación. Por otro 
lado, Colombia también está cooperando en materia de seguridad por medio de la Alianza para la 
Prosperidad del Triángulo Norte, ya que esta iniciativa se ha realizado a través de la cooperación 
triangular con Estados Unidos.

Recientemente, en abril de 2016, El Salvador recibió la visita del presidente Juan Manuel Santos 
aprovechando su gira por los países que integran el Triángulo Norte de Centroamérica. Como 
resultado de la visita se destacaron distintos puntos en un comunicado oficial27 del MRREE: (i) la 
evolución positiva de los flujos de comercio e inversión, para lo cual ha contribuido el Tratado 
de Libre Comercio entre los países del Triángulo Norte y Colombia, y por consiguiente hay una 
necesidad de profundiza dicho Tratado; (ii) la complacencia hacia el estado de las relaciones de 
cooperación Sur-Sur; y (iii) el respaldo entre ambos países en materia de seguridad. 

 f. Brasil

Las relaciones con Brasil son sumamente importantes debido a que el país sudamericano aparte 
de ser el principal oferente de proyectos de Cooperación Sur-Sur, según el informe 201528 de la 
Secretaría General Iberoamericana (SEGIB), también es el segundo oferente más importante para El 
Salvador tanto en la tipología horizontal como triangular. De acuerdo al mismo informe de la SEGIB, 
El Salvador es el principal receptor de proyectos de cooperación en la región centroamericana 
de parte de Brasil, siendo El Salvador el único país con más de 10 proyectos que están siendo 
implementados. En cuanto a las relaciones comerciales, según datos del Banco Central de Reserva 
(BCR), las importaciones brasileñas han crecido anualmente. Para 2015, las importaciones llegaban 
a un valor de $170,444,107.84. Por otro lado, las exportaciones de El Salvador hacia el país 
sudamericano llegaban a un monto por $4,433,281.26. 

27 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “Comunicado conjunto de la reunión de los presidentes de El Salvador y 
Colombia (San Salvador - 4 y 5 de abril)”, 6 de abril de 2016.

28 SEGIB (2015), “Informe de la Cooperación Sur- Sur en Iberoamérica”, julio de 2015.
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Uno de los hechos más relevantes a destacar fue el desconocimiento29 de El Salvador hacia 
el gobierno provisional instalado en Brasil y liderado por Michel Temer, ya que de acuerdo 
al Presidente Salvador Sánchez Cerén el proceso abierto contra Dilma Rousseff es una 
“manipulación política”, y confirma planteamientos que denunciaban “la configuración de un 
golpe de Estado”. Además agregó que la mandataria, “ha sido electa por voluntad popular a 
través de elecciones legítimas” e hizo un llamado para respetar la institucionalidad en Brasil. 

El presidente también anunció haber dado instrucciones a la embajadora salvadoreña en Brasil, 
Diana Marcela Vanegas de no participar en actividades organizadas y convocadas por el gobierno 
provisional y que además ha sido llamada a regresar al país para realizar “consultas” sobre la situación 
en Brasil. 

La respuesta del Gobierno Federal de Brasil no se hizo esperar y en un comunicado30 divulgado el 
16 de mayo de 2016 expresó que a criterio de ellos las manifestaciones del gobierno de El Salvador 
“revelan un amplio y profundo desconocimiento sobre la Constitución y legislación brasileñas”. 
Agregó también que “tantos equívocos causan particular extrañeza” debido a las “intensas” 
relaciones económicas con Brasil y a que El Salvador “es el mayor beneficiario de la cooperación 
técnica brasileña en toda América Central”. Al mismo tiempo, el gobierno de Brasil, hizo un llamado 
al gobierno de El Salvador a “reconsiderar” su posición, la cual esperaban pudiese estar basada en 
una “evaluación objetiva y fáctica de la realidad” y con “respeto a las instituciones brasileñas”.

Posterior a la respuesta de Brasil, hubo posiciones distintas entre miembros del gobierno. Por 
un lado, el Secretario de Comunicaciones de la Presidencia, Eugenio Chicas, denunció que “la 
cooperación no puede ser utilizada como herramienta política para chantajearnos con principios 
democráticos”31. En la misma línea, el vicepresidente de la República, Óscar Ortíz señaló que “en el 
caso de Brasil hemos sido claros (…) no podemos aceptar en la democracia de América Latina, que es 
una democracia creciente, que se vayan quebrando procesos”32. El mandatario salvadoreño además se 
refirió a Guatemala diciendo, “si empezamos a ver casos como Guatemala; si empezamos a ver casos 
de que a cada rato van a quitar a un presidente, a un vicepresidente, sólo porque se le ocurrió a un juez, 
a cualquier fulano de tal, ya no van a tener sentido las elecciones, ya no va a tener sentido ir a votar”33. 

29 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “El Salvador rechaza manipulación política de proceso contra presidenta 
constitucional de Brasil”, 14 de mayo de 2016.

30 Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (2016), “Declaraciones del gobierno de El Salvador con respecto a la situación interna en 
Brasil”, 16 de mayo de 2016.

31 Meléndez, C. (2016), “Gobierno del FMLN sigue pleito con Brasil”, La Prensa Gráfica, 17 de mayo de 2016. 
32 Beltrán, J. (2016), “Óscar Ortiz insiste en postura de desconocer nuevo gobierno de Brasil”, El Diario de Hoy, 17 de mayo de 2016. 
33 Ibíd.
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En un tono más moderado y diplomático, el Canciller de la República, Hugo Martínez, 
clarificaba la postura del gobierno de El Salvador, expresando que “nunca se ha planteado, ni 
se va a plantear en el horizonte de tiempo inmediato un rompimiento de relaciones con Brasil”34, 
debido a que es una “medida extrema y delicada”. Añadió que el gobierno tampoco “ha 
planteado un llamado de consultas a la embajadora Diana Vanegas”, sino que la instrucción del 
presidente fue que la embajadora debería regresar al país a “rendir un informe”. Sin embargo, 
no se descartaba utilizar el llamado de consultas como una medida del gobierno de El 
Salvador. El presidente de El Salvador, Salvador Sánchez Cerén, respaldaría las palabras del 
Canciller Hugo Martínez y cambiaría su discurso a un tono más comedido y menos eufórico35. 

Ahora bien, para entender la situación de Brasil se debe conocer el proceso que se ha seguido 
hasta el momento. Bajo acusaciones de ocultar un déficit presupuestario para ganar la reelección 
en 2014,  el proceso para destituir a Dilma Rousseff inicio en diciembre de 2015 cuando el entonces 
presidente de la cámara baja del Congreso de Brasil, Eduardo Cunha, aceptó una moción de la 
oposición para abrir los procedimientos para un juicio político. Posteriormente, Eduardo Cunha 
organizó un comité compuesto por 65 congresistas para investigar las acusaciones. El 11 de abril de 
2016, con 38 votos a favor y 27 en contra, se abrió paso para la votación en la Cámara de Diputados. 
La votación en la Cámara de Diputados tuvo lugar el 17 de abril y se requerían dos tercios de un total 
de 513 diputados. La sesión concluyó con 367 votos a favor, 137 votos en contra, 7 abstenciones y 
dos ausencias. 

Luego el proceso continuó hacia el Senado, el cual tenía que decidir con mayoría simple si aceptaba 
los cargos. El 12 de mayo, el Senado decidió con 55 votos a 22 iniciar el juicio, lo que resultó en la 
destitución por 180 días de Dilma Rousseff.  El caso ha regresado a la comisión especial del Senado 
para la instrucción, y Roussef tendrá 20 días para presentar su defensa. Posterior a la evaluación, el 
dictamen de la comisión será sometido al pleno, el cual se aprueba con mayoría simple; de llegarse 
a respaldar, habría un juicio final en el pleno del Senado, el cual estaría precedido por el jefe de la 
Corte Suprema, Ricardo Lewandowski. Para aprobar la destitución definitiva son necesarios dos 
tercios, es decir 54 de 81 senadores.

En conclusión, se puede afirmar que el proceso seguido por el poder legislativo es prueba que el 
sistema de “check and balances” funciona efectivamente, y no hay injerencia de otros órganos del 
Estado. 

34 El Noticiero (2016), “Gobierno actualizó su postura ante Gobierno de Michel Temer”, 17 de mayo de 2016, consultado de https://www.
youtube.com/watch?v=1Hxw6CbdSQk

35 Zometa, J.; Mendoza, R.; Beltrán, J. (2016), “GOES se contradice en su postura por gobierno de Brasil”, El Diario de Hoy, 17 de mayo de 2016.
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 i. Otras reacciones hacia la destitución 

El “desconocimiento” del gobierno salvadoreño se efectuó posterior a que el presidente de 
Venezuela, Nicolás Maduro anunciara36 la retirada de su embajadora en Brasil con el objetivo de 
“evaluar la situación.” El mandatario venezolano también aseveró que Estados Unidos está detrás 
del “golpe de Estado” contra Dilma Rousseff y que ahora “vienen” por Venezuela.

El Gobierno de Ecuador por su parte, expresó por medio de un comunicado37 del Ministerio de 
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana su “profunda preocupación” por la situación en Brasil. De 
la misma forma, reiteró “su respaldo al pueblo de Brasil y al Gobierno constitucional de la Presidenta 
Rousseff”.

En la misma línea, el Gobierno de Bolivia por medio de su Ministerio de Relaciones Exteriores38, 
calificó de “farsa jurídica y política” el proceso por el que aprobó el inicio de un juicio político 
en contra de la Presidenta Dilma Rousseff. Según el comunicado, lo que ha sucedido en Brasil 
“demuestra una intención de dañar la democracia” en dicho país y “desconocer los 54 millones de 
votos” por los cuales Dilma Rousseff resultó electa.

Por otro lado, el Gobierno de Nicaragua a través de la Coordinadora del Consejo de Comunicación 
y Ciudadanía, Rosario Murillo, manifestó39 su apoyo a Dilma Rousseff y tachó de “impresentable” y 
“antidemocrático” el proceso que ha “ensombrecido” a las instituciones brasileñas.

A la posición de los países antes mencionados se le suma la del Gobierno de Cuba, el cual advirtió 
que lo acontecido en Brasil “se trata de un artificio armado por sectores de la oligarquía en ese 
país”40 los cuales se encuentran “apoyados por la gran prensa reaccionaria y el imperialismo” y cuyo 
propósito es “revertir el proyecto político del Partido de los Trabajadores”. Por último, ALBA/TCP 
y UNASUR mostraron su rechazo al gobierno provisional de Brasil y dieron a conocer su apoyo a 
Dilma Rousseff. Al mismo tiempo, denunciaron a “sectores oligárquicos” e “intereses imperialistas” 
que pretenden instaurar el “neoliberalismo” en Brasil. 

Estas reacciones, fueron rechazadas por el gobierno de Brasil manifestando que “propagan 
falsedades sobre el proceso político interno en Brasil”41. De igual forma, refutó las declaraciones 

36 ANSA (2016), “Maduro: tras el ‘golpe de Brasil’ vienen por Venezuela”, Clarín, 13 de mayo de 2015. 
37 Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana de Ecuador (2016), “Comunicado Oficial del Gobierno del Ecuador ante la 

situación política en Brasil”, 12 de mayo de 2016.
38 Ministerio de Relaciones Exteriores de Bolivia (2016), “Comunicado Oficial del Estado Plurinacional de Bolivia ante la situación de Brasil”, 

12 de mayo de 2016.
39 Redacción La Voz del Sandinismo, “Nicaragua califica de impresentable y antidemocrático proceso contra Dilma Rousseff”, La Voz del 

Sandinismo, 12 de mayo de 2016. 
40 Redacción Cuba Debate, “Gobierno cubano: Dilma siempre contará con nuestra solidaridad”, Cuba Debate, 12 de mayo de 2016. 
41 Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (2016), “Manifestaciones sobre la situación interna en Brasil”, 13 de mayo de 2016.
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del Secretario General de UNASUR, Ernesto Samper, las cuales calificó de “erróneas”42, porque 
“trasparecen juicios de valor infundados y prejuicios contra el Estado brasileño”. 

En su comunicado, la nueva administración brasileña también agregó que los argumentos 
del Secretario General de UNASUR “transmiten la interpretación absurda de que las libertades 
democráticas, el sistema representativo, los derechos humanos y sociales, y las conquistas de la 
sociedad brasileña estarían en peligro. La realidad es opuesta. ”Por último, señaló que los juicios 
realizados por el Secretario General  “son incompatibles con las funciones que ejerce y con el 
mandato que recibió del conjunto de países sudamericanos en los términos del Tratado Constitutivo 
y del Reglamento General de UNASUR.”

 g. Venezuela

Otro de los hechos destacables del año político que se analiza, se presentó en el marco de una 
sesión extraordinaria del Consejo Permanente de dicha organización en septiembre de 2015. Ésta 
atendía a una solicitud de Colombia de convocar a una reunión ministerial por lo que calificó de 
“crisis humanitaria” debido a la deportación arbitraria de colombianos residentes en Venezuela 
por parte del gobierno de dicho país. En este sentido, El Salvador apoyó a Colombia, sumándose 
al bloque 17 de países que votaron en el mismo sentido. A pesar de este respaldo, la propuesta 
colombiana fue rechazada debido a que necesitaba un voto más para ser aprobada. 

La posición del Embajador salvadoreño ante la OEA generó un intenso debate al interior del 
Ejecutivo. El Secretario Técnico de la Presidencia, Roberto Lorenzana, demandó43 la destitución 
del funcionario. Esta decisión fue totalmente contraria a otra postura adoptada en 2014, donde 
se votó, incluyendo a El Salvador, por cerrar al público el discurso que la opositora venezolana, 
Corina Machado, tenía previsto dar ante el Consejo Permanente, apoyando así una moción hecha 
por Nicaragua.

Por otra parte, en marzo de 2016, el presidente Salvador Sánchez Cerén viajó a Venezuela para 
participar en un homenaje por el tercer aniversario del deceso del ex presidente venezolano, 
Hugo Chávez Frías. Según una nota de prensa de la Presidencia de la República, esta visita serviría 
para reconocer el invaluable aporte del fallecido presidente Chávez a la integración y unidad de 
la región latinoamericana y representaba una oportunidad para que el presidente Sánchez Cerén 
pudiera agradecer por “todo el apoyo y cooperación que desde el gobierno de Chávez se destinó a 

42 Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (2016), “Declaraciones del Secretario General de UNASUR sobre la situación interna en Brasil”, 
13 de mayo de 2016.

43 Velásquez, E. (2015), “Lorenzana: deben destituir al que votó contra Venezuela”, El Diario de Hoy, 7 de septiembre de 2015.
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El Salvador para beneficiar a importantes sectores de la población, aliviando las consecuencias de  
catástrofes naturales o problemas de salud de las personas más vulnerables”44.

Establecimiento de nuevas relaciones diplomáticas

Uno de los aspectos más positivos de la política exterior, impulsado desde el 2009, es la apertura 
para establecer nuevas relaciones diplomáticas con distintos países sobre todo de Asia, África y 
Oceanía. En este sentido, se han establecido cerca de 20 relaciones diplomáticas desde el año 
citado, lo que permite dar cumplimiento a una de las proyecciones trazadas de mostrar una política 
exterior “activa, abierta al mundo y sin ataduras ideológicas”45.

En cuanto al año político 2015-2016, El Salvador ha establecido relaciones diplomáticas con 5 
países, en concreto: República de Togo, República de Kenia, República de Senegal, República de 
Mozambique y la República de Kirguistán. Cuatro de estos cinco países pertenecen al continente 
africano, y solamente la República de Kirguistán es del continente asiático. Para el Canciller Hugo 
Martínez, la necesidad de ampliar las relaciones con países del continente africano se debe a que el 
país siempre había mantenido un bajo perfil con respecto a estos y en esta gestión se ha identificado 
el “potencial de desarrollo” que poseen, tanto a nivel económico como en Cooperación Sur-Sur46.

Participación de El Salvador en Foros y Organismos Internacionales

Según la información oficial obtenida a través de la Ley de Acceso a la Información Pública (LAIP), 
entre marzo de 2015 y marzo de 2016, El Salvador estuvo representando en 36 distintos foros y 
organismos internacionales entre los que destacan: la XLV Asamblea General de la Organización 
de Estados Americanos (OEA), la X Cumbre de Jefes de Estado y Representantes de Petrocaribe, 
la Cumbre de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible, la 70ª Asamblea General de la 
Organización de Naciones Unidas, la 21ª Conferencia de las Partes sobre Cambio Climático (COP 
21), la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del SICA, la III Conferencia Internacional sobre 
Financiamiento para el Desarrollo y la participación de El Salvador en las Sesiones del Consejo de 
Derechos Humanos.

Organización de Estados Americanos (OEA)

Entre el 15 y 16 de junio de 2015, en Washington D.C., se realizó la cuadragésima quinta Asamblea 
General de la Organización de Estados Americanos (OEA), la cual se denominó “Presente y Futuro 

44 Presidencia de la República (2016), “Presidente Sánchez Cerén invitado al homenaje en memoria del presidente Hugo Chávez”, 4 de marzo 
de 2016.

45 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Plan Estratégico Institucional 2014 – 2019”. 
46 Entrevista con el Ministro de Relaciones Exteriores, Hugo Martínez, el 9 de mayo de 2016.
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de la OEA”. La delegación estuvo integrada por 12 representantes de El Salvador y liderada por el 
Ministro de Relaciones Exteriores, Hugo Martínez. Durante su participación, el ministro señaló que 
el organismo, en su camino presente y futuro, “puede contar con el apoyo y respaldo de El Salvador”47. 
Además agregó que el país está dispuesto “a trabajar arduamente bajo el espíritu de solidaridad 
cooperación y respeto mutuo”48.

En febrero de 2016, en el marco de su visita de trabajo a Washington, el Canciller Hugo Martínez se 
reunió con el Secretario General de la OEA para discutir temas de la agenda interamericana. Uno 
de los aspectos que se abordaron fue el avance del virus del Zika y la gestión del Gobierno de El 
Salvador por contrarrestarlo. Otro tema de agenda fue el de los preparativos de cara a la próxima 
Asamblea General de la OEA, que se realizará en República Dominicana entre el 13 y 15 de junio de 
2016, y cuyo tema central es el “Fortalecimiento Institucional para un Desarrollo Sostenible en las 
Américas”. 

Por otro lado, debe destacarse que El Salvador, en el marco del V Foro Internacional de Análisis Político 
(FIAP) organizado por el Departamento de Estudios Políticos (DEP) de FUSADES, recibió la visita del 
Secretario General de dicha organización internacional, Luis Almagro. En su disertación, don Luis 
Almagro destacó la importancia del apoyo internacional y regional para combatir la impunidad y la 
corrupción. Aunado a esto, felicitó a la Corte Suprema de Justicia de El Salvador por “sus esfuerzos en 
la lucha contra la corrupción” y exhortó a la sociedad salvadoreña a “continuar fortaleciendo el órgano 
judicial, ya que esto es un imperativo”49. Este foro fue respaldado incondicionalmente por el Ministro 
de Relaciones Exteriores de El Salvador.

Organización de Naciones Unidas (ONU)

El 20 de mayo de 2015 fue una fecha clave en las relaciones entre el Sistema de Naciones Unidas 
(SNU) y El Salvador debido a que se suscribió el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo 2016 – 2020 (MANUD o UNDAF por sus siglas en inglés) entre el Ministro Hugo Martínez 
y el Coordinador Residente del SNU, que en dicho momento era Roberto Valent. El representante 
residente Valent finalizó su misión en El Salvador ese mismo año; posteriormente ocuparía el 
cargo de Representante Especial Adjunto del Administrador del Programa de Asistencia al Pueblo 
Palestino en Cisjordania y Gaza de la ONU.

47 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Intervención del Ministro de Relaciones Exteriores, Hugo Martínez en la 45º 
Asamblea General de la OEA, 15-16/VI/2015 “Presente y futuro de la Organización de los Estados Americanos”, 15 de junio de 2015.

48 Ibíd.
49 FUSADES (2016), “Discurso del Secretario General de la OEA durante el Foro Internacional de Análisis Político 2016”, 15 de abril de 2016, 

consultado de https://www.youtube.com/watch?v=qMaDS3koECM
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El 10 de agosto de 2015 el SNU en El Salvador anunció el nombramiento del Coordinador Residente y 
Representante Residente del Programa de las Naciones Unidas (PNUD), Christian Salazar Volkmann, 
quien se desempeñó como representante en diferentes organismos del Sistema de las Naciones 
Unidas en Guatemala, Vietnam, Irán y Colombia. 

En la presentación de sus credenciales ante el presidente de la República, Christian Salazar enfatizó 
que llegaba “con mucho entusiasmo a El Salvador para trabajar de la mano con las y los salvadoreños”50. 
Además agregó que “será un gusto apoyar al Estado y a la sociedad en su afán de construir un país 
más justo, próspero, seguro y ambientalmente sostenible”51. El nuevo Coordinador Residente del SNU 
en El Salvador adoptaría como referente el enfoque “Unidos en la Acción”, que se implementa en El 
Salvador desde el 2014.

III Conferencia Internacional sobre Financiamiento al Desarrollo (ICFD)

Esta conferencia se realizó entre el 13 y el 16 de julio de 2015 en Addis Ababa, Etiopía durante la 
aprobación de la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Con esta conferencia se alcanzó 
un acuerdo histórico que “provee la base para implementar la agenda de desarrollo sostenible”52, 
la cual sería avalada en la Cumbre de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible (WSSD, por 
sus siglas en inglés).

En representación de El Salvador asistió el Viceministro de Cooperación para el Desarrollo, Jaime 
Miranda, quien en su disertación en el pleno hizo énfasis en el “impacto máximo que tiene el cambio 
climático sobre países con apoyo externo mínimo como El Salvador”53. En este sentido, el Viceministro 
exhortó a “fortalecer los compromisos para mejorar la cantidad y calidad de la Ayuda Oficial al 
Desarrollo (AOD)”54. Por otro lado, solicitó al pleno “abordar compromisos para el establecimiento de 
un marco legal multilateral para los procesos de reestructuración de deuda soberana”55.

Siempre durante la III ICFD, el Viceministro participó como panelista en la mesa de trabajo 
denominada “Formas de garantizar la coherencia de las políticas y un entorno propicio en todos los 
niveles para lograr un desarrollo sostenible”. El Viceministro enfatizó que “los delegados no deberían 
irse de la Conferencia sin tener ideas claras en el significado de una financiación coherente y consistente 

50 PNUD (2016), “El Sistema de las Naciones Unidas en El Salvador anuncia el nombramiento del Coordinador Residente y Representante 
Residente”, 10 de agosto de 2015.

51 Ibíd.
52 ONU (2015), “Los países alcanzan acuerdo histórico para financiar la nueva agenda de desarrollo, 15 de julio de 2015.
53 ONU (2015), “Intervención del Sr. Viceministro de Cooperación  para el Desarrollo de El Salvador, Lic. Jaime Miranda”, 15 de julio de 2015. 
54 Ibíd.
55 Ibíd.
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para los desafíos que tiene el desarrollo luego de 2015”56. Además, el mandatario salvadoreño mencionó 
que “los países en Desarrollo enfrentan riesgos de la Inversión Extranjera debido a la volatilidad y 
las presiones que se ponen sobre los países donde se establecen”57. Argumentó que “estas presiones 
conducen a concesiones para los inversionistas extranjeros que podrían resultar en bajas recaudaciones 
de impuestos y dañar la empresa nacional debido a la falta de igualdad de condiciones”58.

Cumbre de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible (WSSD)

Esta cumbre era de suma importancia debido a que redefiniría la nueva Agenda Global, que estaría 
enfocada en la adopción de los Objetivos para el Desarrollo Sostenible (ODS). Desde el año 2000 
inició la implementación de los Objetivos para el Desarrollo del Milenio (ODM), una serie de metas 
mediante las cuales se pretendía medir los progresos en el cumplimiento de los derechos humanos 
más básicos de las personas.

En cuanto al cumplimiento de los ODM por parte de El Salvador, el Tercer Informe de Avance59 
elaborado por la Secretaria Técnica de la Presidencia de ese entonces, en coordinación con el 
Ministerio de Relaciones Exteriores y el PNUD destacó que para 2012 ya se habían alcanzado 10 
de 30 indicadores monitoreados, 7 indicadores estarían en la ruta de su cumplimiento y con altas 
probabilidades de que se lograran a 2015, mientras que 6 serían de probable cumplimiento y 7 
seguían en la agenda de prioridades.

El 25 de septiembre de 2015, El Salvador participó en la Cumbre de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo Sostenible (WSSD por sus siglas en inglés) con nuevas expectativas. La Cumbre reunió 
a todos los líderes mundiales, contando inclusive con la presencia del Papa Francisco. Durante 
su participación, el presidente Salvador Sánchez Cerén mencionó que, pese a varias dificultades, 
El Salvador realizó importantes pasos para el cumplimiento de los ODM y recalcó que todos los 
programas sociales que impulsaron desde la primera gestión del FMLN contribuyeron a la concreción 
de estas metas. Lamentablemente, el discurso no fue más allá de una memoria de labores de 
las dos gestiones del FMLN sin referirse a los esfuerzos de anteriores administraciones. Hay 
que recalcar que los ODM se empezaron a implementar desde el año 2000 y por lo tanto solo 
se contribuyó al cumplimiento de estos objetivos durante los 5 años de la primera gestión y 
el primero del segundo quinquenio. 

56 ONU (2015), “Official Summary (A/CONF.227/CRP.5)”, 15 de Julio de 2015.
57 Ibíd.
58 Ibíd.
59 Secretaría Técnica de la Presidencia (2014), “Tercer Informe de Avance de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. El Salvador”. 
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En cuanto a los nuevos objetivos adoptados, estos abarcan el período entre 2015 y 2030, y contienen 
17 objetivos con 169 metas. Se pueden agrupar en 3 elementos que los sintetizan: acabar con la 
pobreza extrema, luchar contra la desigualdad y la injusticia; y combatir el cambio climático.

Este tipo de metas globales deben servir para adoptar agendas nacionales de desarrollo basadas 
en el consenso que permitan un pacto entre distintos actores con afinidades ideológicas y origen 
diferentes, ya que son necesarias para la estabilidad del país y para alcanzar el desarrollo sostenible. 
En este sentido, en diciembre de 2015, el Gobierno de El Salvador y el SNU firmaron un acuerdo de 
trabajo conjunto para implementar en el país la Agenda de Desarrollo Sostenible, que fue aprobada 
en la Asamblea General de Naciones Unidas. Este convenio es el primero de su tipo que se suscribe 
en el mundo, y con el mismo se pretende “dar sostenibilidad a los esfuerzos del país para lograr la 
agenda global, teniendo en cuenta que los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) tienen un plazo de 
quince años para su cumplimiento”60.

Dicho acuerdo se produce en el marco de la selección de El Salvador como uno de los 15 países 
en el mundo que participará en el programa de implementación acelerada de los ODS, conocido 
como MAPS (Mainstreaming, Acceleration, and Policy Support). Esto implicará que el SNU apoye 
en “la integración de los ODS en los planes y políticas generales de los gobiernos (Mainstreaming), en 
su aceleración (Acceleration) y en el apoyo a todas las fases de su implementación (Policy Support).” El 
acompañamiento del SNU permitirá que El Salvador pueda implementar los ODS sin importar cuál 
partido o qué persona se encuentre en el Ejecutivo.

Más recientemente, El Salvador y el sistema de Naciones Unidas reafirmaron sus lazos de cooperación 
en una reunión que tuvo lugar en Casa Presidencial el día 14 de abril de 2016. En dicha reunión se 
presentó un informe sobre el proceso de capacitación en el tema de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) y se discutió sobre la implementación del Consejo de Desarrollo Sostenible. 
Además se conversó sobre la posibilidad de ampliar el apoyo del Sistema de Naciones Unidas al 
Plan El Salvador Seguro61.

70ª Asamblea General de la Organización de Naciones Unidas

El 2 de octubre de 2015 en Nueva York, el ministro Hugo Martínez disertó en representación de El 
Salvador durante el Debate de Alto Nivel “Sobre la Paz y la Seguridad Internacionales”, en el marco de 
la apertura del LXX Período Ordinario de Sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas. 
En su discurso, “resaltó la importancia que en el texto adoptado en la Cumbre para el Desarrollo se 

60 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Gobierno de El Salvador y Sistema de las Naciones Unidas firman acuerdo 
pionero en el mundo para impulsar el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible”, 15 de diciembre de 2015.

61 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “Presidente Sánchez Cerén reafirma lazos de cooperación con agencias de 
Naciones Unidas”, 14 de abril de 2016. 
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considere a los migrantes como un grupo vulnerable, así como su indudable contribución al desarrollo 
sostenible de los países en donde se ubican”, debido a que se trata de “seres humanos a quienes 
debemos garantizarles sus derechos y procurar su desarrollo”62.

También hizo mención del problema de seguridad y violencia que vive el país, apelando al apoyo de 
la comunidad internacional para poder  “ganar esta batalla contra los grupos criminales que amenazan 
la tranquilidad de nuestras familias”63. Por último, manifestó satisfacción por el restablecimiento de 
las relaciones diplomáticas entre Cuba y Estados Unidos y abogó por el levantamiento del bloqueo 
económico hacia el país caribeño.

21ª Conferencia de las Partes sobre Cambio Climático (COP21)

Tanto la importancia de combatir el cambio climático como reformar el modelo de desarrollo que 
se había venido implementando en los últimos años a nivel global, eran temáticas que se habían 
evitado en Conferencias anteriores. En este sentido, entre el 30 de noviembre y el 11 de diciembre de 
2015, en París, Francia, se celebró la 21ª Conferencia de las Partes sobre Cambio Climático (COP21) o 
la Cumbre del Clima. La COP21 no sólo sentó precedente por los acuerdos tomados para reducir las 
emisiones de gases invernadero, sino que además estos fueron adaptados por 196 naciones, siendo 
el primer acuerdo universal y vinculante en la historia de las negociaciones sobre cambio climático.

Presentación de Contribuciones Previstas Nacionalmente Determinadas (INDC)

Previo a la COP21 era necesario que cada uno de los países firmantes presentara las acciones 
climáticas que se pretendían tomar bajo un nuevo acuerdo internacional, dichas propuestas 
son mejor conocidas como Contribuciones Previstas Nacionalmente Determinadas (INDCs por 
sus siglas en inglés). En cuanto a la propuesta presentada por El Salvador, Juan Marco Álvarez, 
especialista en desarrollo sostenible y miembro de la Junta Directiva de FUSADES, señala que “si 
bien es cierto es un primer esfuerzo, la propuesta de El Salvador se queda corta debido a que necesita 
aterrizar metas cuantitativas de mitigación en varios sectores”64. Agregó también que  dicho plan “sólo 
plantea acciones relacionadas al fortalecimiento del marco legal e institucional, así como el desarrollo 
de capacidades en los sectores de infraestructura, recurso hídrico, agricultura, salud y energía”65. 

62 Ministerio de Relaciones Exteriores  de El Salvador (2015), “Discurso del Ministro de Relaciones Exteriores de la República de El Salvador, 
Hugo Martínez, en el 70° Período Ordinario de Sesiones de la Asamblea General de la Organización de las Naciones Unidas”, 3 de octubre 
de 2015.

63 Ibíd.
64 Entrevista con Juan Marco Álvarez realizada el 6 de mayo de 2015.
65 Ibíd.
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Aprobación del Acuerdo de París sobre Cambio Climático

Durante su disertación, el Canciller de la República, Hugo Martínez, enfatizó la importancia de 
este evento para “el futuro del planeta y la humanidad, pero en especial  para los países en desarrollo 
altamente vulnerables al cambio climático, como El Salvador”66. Además agregó que “la posibilidad de 
lograr un verdadero desarrollo sostenible, preservando los medios de vida y la sobrevivencia misma de 
las poblaciones y los territorios, depende de que el Acuerdo de París (…) responda efectivamente tanto 
a la mitigación como a las necesidades de adaptación, de respuesta a las pérdidas y daños causadas por 
los efectos adversos del cambio climático, pero también a las necesidades de financiamiento”67.

X Cumbre de Jefes de Estado y Representantes de Petrocaribe

En un primer momento la viceministra de Economía de El Salvador, Luz Estrella había anunciado 
que la Cumbre se realizaría entre junio o julio de 2015 en San Salvador68. Finalmente, el evento se 
realizó el 5 de septiembre de ese año, en Montego Bay, Jamaica en el marco del 200º Aniversario de 
la Carta de Jamaica, escrita por Simón Bolívar. Dicho documento hace referencia a “la integración 
de América Latina y el Caribe, en la búsqueda de la independencia de la región.” El canciller en sus 
declaraciones enfatizó que “los aportes positivos que este acuerdo ha facilitado en Latinoamérica y el 
Caribe, gracias a la visión integradora, de cooperación y solidaridad entre pueblos hermanos”69.

El canciller de la República también declaró que: “El Salvador se siente orgulloso de estar formalmente 
integrado a este acuerdo de cooperación energética que es un motor de la integración y del desarrollo 
social y económico de Latinoamérica y el Caribe. Su ayuda y solidaridad  complementa los esfuerzos de 
nuestro gobierno por conseguir mayores niveles de desarrollo social y nos brinda un impulso en nuestro 
camino por el buen vivir”70.

Entre los acuerdos tomados se encuentra la creación del consejo de economía de Petrocaribe 
que tendrá el objetivo de “transformar la realidad económica y comercial de todo el Caribe”71 y se 
aprobó un plan de protección social para la zona. Al encuentro asistieron 19 países, entre los que se 
encuentran: Antigua y Barbuda, Bahamas, Belice, Cuba, Dominica, El Salvador, Granada, Guatemala, 

66 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Palabras del ministro de Relaciones Exteriores en el segmento de alto nivel de 
la 21 Conferencia de las Partes de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climático (COP21), Francia, 7 de diciembre 
de 2015”, 7 de diciembre de 2015.

67 Ibíd.
68 Ortíz, R. (2015), ”Nueva cumbre de Petrocaribe en El Salvador”, 6 de mayo de 2015.
69 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador  (2015), “El Salvador participa en X Cumbre de Mandatarios de países de PETROCARIBE”, 

5 de septiembre de 2015.
70 Ibíd. 
71 Ministerio del Poder Popular para la Comunicación y la Información (2015), “Consejo de Economía creado en décima cumbre de 

Petrocaribe”, 5 de septiembre de 2015.



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

118

Guyana, Haití, Honduras, Jamaica, Nicaragua, República Dominicana, San Cristóbal y Nieves, Santa 
Lucía, San Vicente y Las Granadinas, Surinam y Venezuela.

Cooperación al Desarrollo 

La cooperación al desarrollo es uno de los elementos prioritarios dentro del Plan Quinquenal 
de Desarrollo 2014 – 2019. Esta finalidad se encuentra expresada en la estrategia 10.172, y más 
específicamente en la línea de acción 10.1.7, bajo la cual se busca “incrementar la eficacia de la 
cooperación internacional y promover la cooperación sur-sur, descentralizada y triangular”. 

Firma de convenios y montos de cooperación asumidos

El gobierno ha suscrito convenios y reafirmado relaciones con importantes cooperantes y socios en 
el año político que se analiza. Con respecto a los convenios firmados en dicho período, los fondos 
totalizan un monto por $416,707,91273.

Uno de los primeros convenios firmados fue el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo (MANUD) 2016 – 2020, por un monto de $411,677,912. Dicho fondo tendrá especial 
énfasis en “la protección de los derechos de las poblaciones más vulnerables”74. Durante la firma del 
convenio, el presidente de la República, Salvador Sánchez Cerén afirmó que  Naciones Unidas es “un 
aliado estratégico del Gobierno de El Salvador en los esfuerzos que realizamos para mejorar la calidad 
de vida de la población”75.

Japón ha sido otro de los cooperantes que continuamente han estado apoyando al país. Así, en 
julio de 2015, el Gobierno salvadoreño suscribió un convenio de cooperación no reembolsable76 
por más de  $4.5 millones, con el objetivo de fortalecer la labor del Ministerio de Obras Públicas 
(MOP), el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN), el Consejo Nacional de 
Energía (CNE) y el Instituto Salvadoreño de Rehabilitación Integral (ISRI). Posteriormente, en 2016 
se firmarían otros tres convenios por un valor de  $242,786, los cuales irían destinados a la ejecución 
de proyectos en las áreas de salud y agua potable77. 

72 “Desarrollo nacional y aporte solidario al mundo por medio del fortalecimiento de las relaciones internacionales de El Salvador”.
73 Información oficial obtenida a través de la LAIP.
74 PNUD (2015), “Gobierno de El Salvador y Naciones Unidas firman Marco de Asistencia para el Desarrollo Nacional 2016-2020“, 20 de mayo 

de 2015. 
75 Ibíd.
76 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Gobierno de El Salvador firma Canje de Notas con Japón”, 6 de julio de 2015.
77 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “El Salvador y Japón suscriben convenios de cooperación en áreas de salud y 

agua potable”, 14 de enero de 2016.
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En septiembre de 2015 se firmó un segundo convenio con el Fondo de Cooperación para el 
Desarrollo de la OEA (FCD/OEA). Ese instrumento está destinado al “Programa Empleo Productivo” y 
tiene un monto total de  $130,000. Posteriormente, en octubre de 2015 se firmó un tercer convenio 
con el Fondo Mundial de la lucha contra el Sida, Tuberculosis y  Malaria (GFATM por sus siglas en 
inglés), el cual a través del “Programa Eliminación de la Malaria en Mesoamérica y la Isla La Española” 
ha destinado  $200,000 para El Salvador.

El último convenio firmado en 2015 fue en noviembre con la Cooperación Técnica Alemana – GIZ 
para el Proyecto “Apoyo a la Política Fiscal en El Salvador”, el cual tiene un valor por $3,400,000. Vale 
recalcar que dicho programa se viene desarrollando desde el 2012 y su objetivo principal es “la 
modernización del sistema de finanzas públicas y aumentar la capacidad del Estado salvadoreño 
en implementar una política fiscal”78.

Más recientemente, en abril de 2016, el Gobierno de El Salvador firmó un convenio79 con el 
Gobierno de la República de Taiwán para la fase II del Programa de Cooperación Quinquenal 
2014-2019. El desembolso por $1,000,300 mil estará destinado a cuatro proyectos, en concreto: 
“Fortalecimiento de Capacidades del Ministerio de Gobernación y Desarrollo Territorial”;  “Fomento 
Productivo y Competitividad de la PYME”;  “Equipamiento de las Oficinas de la Dirección Nacional 
de Administración Financiera e Innovación (DINAFI)” del Ministerio de Hacienda y para el “Fomento 
de la Industria Local en el marco del Movimiento Un Pueblo, Un Producto en El Salvador” de 
CONAMYPE.

Compromisos asumidos

En el cuadro 2 se establecen los compromisos asumidos por parte de El Salvador con distintos 
donantes y socios para el desarrollo entre el período de marzo 2015 a abril 2016.  Es de recalcar  
que la cantidad de compromisos asumidos equivale al mismo monto de cooperación recibida, 
en el mismo periodo de tiempo. Dicho cuadro incluye la Ayuda Oficial al Desarrollo (ODA por sus 
siglas en inglés) y la Ayuda No Oficial al Desarrollo (Non-ODA por sus siglas en inglés), la cual se 
diferencia de la primera por ser recursos privados canalizados hacia los Países en Desarrollo (PED) 
por las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo (ONGD) y otras Fundaciones sin ánimos 
de lucro.

78 Ministerio de Hacienda de El Salvador (2013), “Inauguran seminario Plan de Reforma del Presupuesto Público de El Salvador dirigido a 
personal del Sector Público”, 12 de junio de 2013

79 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “Gobierno de El Salvador recibe de China (Taiwán) desembolsos para proyectos 
de la fase II del Programa de Cooperación Quinquenal”, 21 de abril de 2016.
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Cuadro 2. Compromisos asumidos entre junio 2014 y mayo 2016

Tipo de 
Cooperación Subtipo Cooperante

Año
Monto ($)2014  

(jun – dic)
2015  

(ene – dic)
2016  

(ene - mayo*)

Ayuda Oficial 
al Desarrollo

Bilateral

Alemania $0.00 $3,184,221 $0.00  $           3184,221.00 

Chile $0.00 $0.00 $100,000  $             100,000.00 

Corea
$0.00 $100,000 $0.00

 $           1600,000.00 
$0.00 $0.00 $1,500,000

España $0.00  $135,268,832 $0.00  $      135268,832.00 

Estados Unidos $310,774,587 $22,651,351  $64,000,000  $      397425,938.00 

Japón $0.00 $16,000,000 $4,700,000  $         20700,000.00 

México $0.00  $65,100,000 $0.00  $         65100,000.00 

Taiwán $48,500,000 $1,738,571 $0.00  $         50238,571.00 

Sub-total Ayuda Oficial al Desarrollo bilateral  $673,617,562 

Multilateral

BID $0.00 $3,900,000 $0.00  $           3900,000.00 

FAO $4,226,164 $0.00 $0.00  $           4226,164.00 

FCRE $0.00 $2,710,000 $0.00  $           2710,000.00 

Fondo Mundial-
lucha contra 

el SIDA, 
tuberculosis

$0.00 $200,000.00 $0.00  $             200,000.00 

OEA $0.00 $130,000.00 $0.00  $             130,000.00 

ONU $0.00 $411,677,912 $0.00  $      411677,912.00 

UE $200,000,000 $0.00 $0.00  $      200000,000.00 

Sub-total Ayuda Oficial al Desarrollo multilateral  $      622844,076.00 

Total Ayuda Oficial al Desarrollo  $    1296461,638.00 

Ayuda No 
Oficial al 

Desarrollo

Enfants Du Monde $0.00 $391,000 $0.00  $             391,000.00 

Total Ayuda No Oficial al Desarrollo  $             391,000.00 

Total de cooperación recibida $1,296,852,638

*Datos sobre 2016, abarcan período entre enero y 20 de mayo, fecha de cierre del Año Político.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial obtenida por el SICDES.

Con respecto a la AOD bilateral, los principales donantes en el período que se analiza son los 
gobiernos de España y Estados Unidos. La asistencia española asciende a $135,268,832 (equivalente 
al 49% de la ayuda total), y la asistencia estadounidense asciende a $64,000,000 (equivalente al 
23.21% de la ayuda total). Sin embargo, el principal donante de El Salvador continúa siendo 
Estados Unidos, ya que entre 2009 hasta 2016, el país recibió en concepto de AOD un monto por 
$665,898,443; seguido de España, cuya asistencia asciende a $419,197,412 en el mismo período.
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Por su parte, en materia de AOD multilateral, durante el mismo plazo de análisis de este documento, 
la ONU destaca sobre los demás cooperantes proporcionando casi $500 millones en 2016. Dichos 
fondos son parte del Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD) 
2016 – 2020 anteriormente explicado. Vale recalcar que entre el período de 2009 a 2016,  la Unión 
Europea sobresale como el segundo donante de cooperación multilateral (después de la ONU) para 
El Salvador, desembolsando $391,749,100.

Para el mismo período de análisis, la única ONGD que proporcionó fondos en la tipología de Ayuda 
No Oficial al Desarrollo es la asociación suiza Enfants Du Monde (EdM). El 4 de marzo de 2015, el 
Ministerio de Salud en representación del Gobierno de El Salvador y EdM firmaron una Carta de 
Intención para la implementación del Fondo Concursable del Programa de Empoderamiento de 
Mujeres, Individuos, Familias y Comunidades (MIFC) para el Mejoramiento de la Salud Materna e 
Infantil en El Salvador 2015- 2017. Según el viceministro Miranda, dicho fondo se pondrá a concurso 
mediante una convocatoria pública, y será otorgado a organizaciones no gubernamentales que 
trabajan el tema y que presenten proyectos en las áreas de educación a la salud y controlaría 
social”80.

Otra de las modalidades de cooperación en las que El Salvador se ha beneficiado y a la vez ha 
tenido la oportunidad de jugar el papel de socio oferente (donante financiero) es la Cooperación 
Sur-Sur. Esta modalidad es definida por el Comité de Alto Nivel sobre la Cooperación Sur-Sur de la 
ONU (UNOSSC por sus siglas en inglés) como: “un proceso por el cual dos o más países en desarrollo 
procuran alcanzar sus objetivos individuales o compartidos de fomento de la capacidad nacional por 
medio de intercambios de conocimientos, personal calificado, recursos y servicios de especialistas, y por 
medio de iniciativas colectivas regionales e internacionales, incluidas asociaciones de colaboración 
entre gobiernos, organizaciones regionales, la sociedad civil, las instituciones académicas y el sector 
privado, en beneficio propio o mutuo entre las regiones y dentro de ellas(SSC/17/3). Según el “Informe 
de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica 2015”81 de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), 
El Salvador ha sido receptor de 80 proyectos distintos, siendo el principal país ejerciendo dicho rol 
en 2013. Entre los principales Estados oferentes se encuentran Argentina, ejecutando 22 proyectos 
en el territorio; Brasil con 18 proyectos; México con 8; Uruguay con 9; y Chile con 682. En cuanto al rol 
de oferente que el país ha ejercido sólo ha ejecutado un proyecto que se llevó a cabo en Ecuador. 

80 Presidencia de la República de El Salvador (2015), “El GOES y Enfants du Monde trabajan en pro de la salud materno-infantil”, 4 de marzo 
de 2015.

81 Op. Cit., SEGIB (2015).
82 Ibíd.
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Diplomacia Económica

En un mundo tan globalizado y competitivo ignorar las relaciones económicas entre los Estados 
sería un error. Según Morillas Gómez (2000), la diplomacia económica se puede definir como “la 
utilización de la capacidad de influencia política de los Estados a favor de sus intereses económicos 
en los mercados internacionales”83. En este sentido, se puede afirmar que la diplomacia económica 
debe servir como otro instrumento de la acción exterior de todo Estado moderno. No reemplaza 
a la diplomacia política tradicional, más bien es un complemento que debe implementarse en 
coordinación con todas las instancias oficiales que tienen competencia en dicho tema.

En este documento se proponen los siguientes parámetros para estudiar la diplomacia económica 
como un instrumento utilizado por el Estado salvadoreño para la consecución de sus intereses 
económicos: (i) representaciones especiales en países clave, y (ii) viajes oficiales del ministro de 
relaciones exteriores con dimensión económica. 

Representaciones especiales en países clave

En 2012, bajo la administración anterior se creó el programa “Consejerías Económicas, Comerciales 
y de Turismo (CECT)”, el cual ha contado con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). 
Dicho programa, consiste en “una oficina adscrita a una representación diplomática, (…) integrada 
por un consejero cuyas funciones principales son: generar información estratégica, realizar 
actividades de inteligencia competitiva y de negocios en sectores priorizados, realizar actividades 
de promoción comercial, establecer redes de contacto e impulsar la participación de El Salvador en 
eventos internacionales”84.

Cuando inició el programa se establecieron once consejerías en países estratégicos para El Salvador, 
entre los que se encontraban Chile, Brasil, Colombia, República Dominicana, Estados Unidos 
(con tres consejerías: una en la Embajada en Washington; y dos en consulados establecidos en 
Manhattan y Houston), Alemania, España, Taiwán y República Popular de China. Recientemente, 
se establecieron dos más: una en la Embajada de El Salvador en Panamá (abril 2016) y otra en la 
Embajada de El Salvador en México (en marzo 2016). Se espera abrir dos consejerías adicionales en 
los consulados de Miami y Los Ángeles.

83 Ministerio de Economía y Competitividad de España (2000), “La diplomacia económica. La otra mediación del Estado en el mercado”, 
Boletín Económico Mensual, Subdirección General de Evaluación de Instrumentos de Política Comercial, 18 de septiembre al 1 de octubre 
de 2000.

84 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador, Presentación del Programa Consejerías Económicas, Comerciales y de Turismo.
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Entre los principales logros que el Gobierno presentó al cierre de 2015 destacan los “239 contactos 
comerciales generados con cámaras, gremiales y empresarios, operadores turísticos y con 
potenciales inversionistas”85. Sin embargo, sólo se lograron establecer en el país 3 inversionistas en 
los rubros de textil y la producción de biodiesel, gestionadas por la consejería en Colombia. Por otro 
lado, aparte de la promoción de la oferta exportable, a través de la gestión de las consejerías, se 
han beneficiado 116 exportadores salvadoreños y se han generado 118 oportunidades comerciales 
para la oferta exportable del país86.

Según la información obtenida a través de la LAIP, el país participó en más de 50 importantes 
espacios comerciales. Entre los eventos comerciales más relevantes e encuentran la Feria SNAXPO 
2016, realizada en Houston, Texas; el Business Expo en sus ediciones 2015 y 2016, realizado en 
Long Island; la Feria Bolsa Turística del Caribe. BTC; el Colombiatex 2015; la Holiday World Fair en 
sus ediciones 2015 y 2016; la Exposición de Café de Taichung 2015; la Feria de Informática Cloud 
Connect China (CCC) 2015; la XVIII Conferencia Iberoamericana de Ministros y Empresarios de 
Turismo (CIMET); y la Feria Internacional de Turismo (FITUR 2015), en España.

Además, de acuerdo a información oficial del Ministerio de Relaciones Exteriores, las CECT 
organizaron 24 eventos comerciales y 253 citas de negocios. Entre estos eventos se encuentra 
el Primer Foro Empresarial El Salvador – Alemania, denominado “Energías renovables como 
Oportunidad de Inversión en El Salvador”87. Dicho foro estuvo presidido por el Viceministro Miranda 
y contó con la participación de 30 empresas. Posterior al foro, el mandatario salvadoreño mantuvo 
reuniones con empresarios alemanes y visitas a empresas que desarrollan proyectos energéticos 
eólicos. 

Uno de los más recientes eventos, gestionado por la consejería adscrita a la Embajada de Chile, fue 
el foro denominado “Oportunidades de Inversión en el Sector Energía Renovable Chile-El Salvador”, 
realizado en Santiago, Chile, el pasado 15 de abril. Dicho foro contó con la participación de 45 
representantes del sector de energía renovable. Según declaraciones del Viceministro Miranda, un 
logro de dicho evento fue “el interés mostrado por empresarios chilenos en participar del proceso de 
licitación de 150 MW de energía renovable no convencionales, que actualmente impulsa el Gobierno 
salvadoreño”88. 

85 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador, “Cancillería presenta logros del Programa de Consejerías Económicas, Comerciales y de 
Turismo durante el 2015”, 15 de diciembre de 2015. 

86 Información oficial obtenida por medio de la LAIP.
87 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador, “Viceministro Miranda preside foro empresarial realizado en Alemania”, 30 de diciembre 

de 2015.
88 Organismo Promotor de Exportaciones e Inversiones de El Salvador (2015), “El Salvador presenta logros de foro de inversiones realizado 

en Chile”, 30 de diciembre de 2015.
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Viajes oficiales con dimensión económica

Los viajes oficiales con este propósito fueron realizados tanto por el Canciller como por sus 
viceministros. En cada uno de estos viajes se sostuvieron reuniones tanto con representantes 
de gremiales empresariales, como con servidores del área económica. Entre los viajes oficiales 
realizados por servidores del Ministerio de Relaciones Exteriores se registraron 7 que tenían un 
propósito económico claro, los cuales se ejecutaron en un período de once meses (junio 2015 – 
abril 2016)89.

Uno de los primeros viajes registrados lo realizó la Viceministra para Salvadoreños en el Exterior, 
Liduvina Magarín, quien viajó hacia Vancouver, Canadá a inicios de septiembre 2015. La Viceministra 
se reunió con el delegado de Comercio para América de la provincia de British Columbia, Clark 
Roberts, con el propósito de “establecer relaciones comerciales con dicha región canadiense”90. El 11 
de septiembre, la Viceministra se trasladó a Toronto, donde sostuvo una reunión con representantes 
del Trade Facilitation Office (TFO) para “conversar sobre temas de fortalecimiento comercial entre 
ambos países”91. También se reunió con importadores y distribuidores de productos salvadoreños 
en Toronto.

Posteriormente, la Viceministra se desplazó a Australia en donde se reunió con autoridades del 
Departamento de Relaciones Exteriores y Comercio y representantes del Consejo Empresarial 
Australia-América Latina a finales de septiembre 2015.  Luego, el 2 de octubre, la Viceministra 
sostendría una reunión con el Ministro para la Manufactura e Innovación, Transformación Automotriz 
y Ministro para Asuntos Aborígenes y Reconciliación del Gobierno de Australia Meridional, Kyam 
Maher. En ambas reuniones de septiembre y octubre se acordó realizar seminarios de inversiones 
organizados por el Organismo Promotor de Exportaciones e Inversiones de El Salvador (PROESA).

Una de las últimas misiones oficiales realizadas fue la del Canciller hacia el Reino de Marruecos, 
en donde sostuvo un encuentro con representante de distintas cámaras empresariales el 29 de 
abril de 201692. Como resultado de esta gestión se gestionará un viaje de empresarios marroquíes 
hacia territorio salvadoreño que tendrá lugar durante el segundo semestre del año en curso. 
Posteriormente, se reunió con el Ministro de Turismo de dicha nación africana, quien compartió 
buenas prácticas sobre el desarrollo de su Estrategia de Turismo Creativo.

89 Información oficial obtenida por medio de la LAIP.
90 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Viceministra Magarín realiza promoción de inversiones en Vancouver”, 9 de 

septiembre de 2015. 
91 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Viceministra Magarín sostiene reuniones para promover comercio en Toronto”, 

11 de septiembre de 2015.  
92 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2016), “Canciller Martínez presenta oportunidades de inversión en el país a cámaras 

empresariales de Marruecos”, 29 de abril de 2016.  
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Promoción de Derechos humanos

En esta área temática, el Gobierno de El Salvador, por medio del Ministerio de Relaciones 
Exteriores, ha procurado cumplir algunos de los resultados esperados de su estrategia quinquenal. 
Lamentablemente el contexto de inseguridad que afecta al país incluye aspectos como el 
de las presuntas ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias torturas y desapariciones, 
denunciados por organizaciones de la sociedad civil ante la Corte Interamericana de Derechos 
Humanos (CIDH). 

A esto se le suma el “Informe sobre las Prácticas de Derechos Humanos 2015” publicado por 
el Departamento de Estado de los Estados Unidos, el cual confirma “indicios de descontrol 
en las fuerzas de seguridad del Estado” y su participación en abusos contra los derechos 
humanos de los salvadoreños. Lo anterior dificulta la imagen de El Salvador ante la comunidad 
internacional, sobre todo porque el país recientemente fue electo miembro del Consejo de 
Derechos Humanos de la ONU para el período 2015 – 2017. 

Compromiso con los derechos humanos

Durante el año 2015, el Gobierno de El Salvador, cumpliendo las sentencias de la CIDH, 
implementó medidas de reparación a las víctimas del conflicto armado y reconoció públicamente 
la responsabilidad estatal en la violación de derechos humanos durante el conflicto, como lo fue el 
caso “Rochac Hernández vs. El Salvador”.

Otro punto a destacar es la adhesión de El Salvador al Estatuto de Roma, que convierte al país en el 
124º Estado Parte de dicho instrumento jurídico. El Estatuto fue aprobado durante la sesión plenaria 
del 26 de noviembre de 2015, posteriormente fue publicado en el Diario Oficial N° 236, Tomo N° 
409 del 22 de diciembre de 201593. Bajo el Estatuto de Roma el país se somete a la competencia 
de la Corte Penal Internacional para juzgar crímenes de guerra y de lesa humanidad cometidos 
contra la población salvadoreña. La ratificación de este instrumento jurídico fue celebrada94 por la 
Unión Europea por medio de Federica Mogherini, quien ocupa el puesto de Alto Representante de 
la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad; al igual que gobierno de Francia, el cual 
felicitaba a “las autoridades salvadoreñas por este nuevo avance en la lucha contra la impunidad de 
los responsables de crímenes de guerra, crímenes contra la humanidad y genocidio”95.

93 Diario Oficial, Tomo Nº 409, Número 236, 22 de diciembre de 2015.
94 Delegación de la Unión Europea en El Salvador (2016), “Declaración de la Alta Representante / Vicepresidenta Federica Mogherini sobre 

la adhesión de El Salvador al Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional”, 3 de marzo de 2016.  
95 Ministerio de Asuntos Exteriores de Francia (2015), “El Salvador - Ratificación del Estatuto de Roma”, 26 de noviembre de 2015.
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El 25 de abril de 2016 se sostuvo una reunión interinstitucional entre el Ministro de Relaciones 
Exteriores, el ministro de Justicia y Seguridad Pública, el Procurador para la Defensoría de los 
Derechos Humanos y el secretario de Gobernabilidad con el objetivo de “dialogar sobre la creación 
de un mecanismo de coordinación y análisis interinstitucional al más alto nivel, que estaría a cargo de 
velar por garantizar el respeto de los derechos humanos en lo relacionado a la actuación que realizan 
la Policía Nacional Civil y la Fuerza Armada”96. Esto sucede en el marco de denuncias realizadas por 
distintas organizaciones de la sociedad civil ante la CIDH publicado a inicios de abril de 2016. 

Denuncias por presuntas violaciones a los derechos humanos

La labor realizada por el Ministerio de Relaciones Exteriores en el tema de derechos humanos, 
se ve opacada por las denuncias de presuntas ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias, 
torturas y otras violaciones a los derechos humanos perpetrados supuestamente por las 
fuerzas de seguridad pública. Esto fue denunciado organizaciones locales y otras con sede 
en Washington ante la CIDH durante el primer día de sesiones semestrales de dicho órgano. 
Ante las denuncias realizadas, uno de los comisionados miembro de la CIDH, Enrique Gil Botero, 
señaló que se debe “evitar que el plan El Salvador Seguro se salga del buen propósito que ha tenido 
inicialmente y que se vaya a desnaturalizar mediante la creación de unidades militares especializadas”97. 

A la audiencia asistió, en representación del Estado salvadoreño, el Ministro Hugo Martínez 
(algo calificado como inusual por el comisionado Enrique Gil Botero, esto debido a que son los 
representantes legales de las instituciones acusadas quienes asisten a las denuncias) y en su 
participación destacó los esfuerzos que el gobierno está realizando para combatir la delincuencia, 
y señaló que “el Plan El Salvador Seguro es la guía que está permitiendo abordar el problema de 
violencia”98. Ante los señalamientos realizados por los representantes de las organizaciones de la 
sociedad civil expresó que el Gobierno de El Salvador está comprometido a enfrentar la violencia y 
criminalidad por medio de todos los mecanismo legales al alcance, lo cual implica, no vulnerar los 
derechos humanos de los salvadoreños. También mencionó que están “totalmente receptivos” a 
escuchar a la CIDH y valorar los aportes que contribuyan a alcanzar los objetivos trazados.

El Departamento de Estado de los Estados Unidos por su parte, publicó recientemente el “Informe 
sobre las Prácticas de Derechos Humanos 2015”, en el cual señala denuncias de “la participación de 
fuerzas de seguridad en ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias”. Lo anterior se comprueba 

96 Departamento de Estado de los Estados Unidos de América (2016), “Informe sobre Derechos Humanos 2015”, 13 de abril de 2016.
97 Silva Ávalos, H. “Funcionarios OEA advierten a El Salvador por abusos del Ejército”, Revista Factum, 4 de abril de 2016.
98 CIDH (2016), “Audiencia derechos humanos y seguridad ciudadana en El Salvador”, 157 período, 4 de abril de 2016, consultado de https://

www.youtube.com/watch?v=RNTxyZ_GEPY
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por las 17 denuncias de presuntas ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias cometidas por 
oficiales de seguridad y militares. El informe también destaca las 2,022 denuncias de presuntas 
violaciones de derechos humanos, 92% de las cuales han sido cometidas por la Policía Nacional Civil 
(PNC) y la Fuerza Armada. El mismo informe del Departamento de Estado señala las 58 denuncias 
por tortura recibidas por la PDDH y las 89 denuncias por supuestos abusos a los derechos humanos 
antes la Oficina de Derechos Humanos del Ministerio de Defensa99.

Estas posibles violaciones a los derechos humanos socaban los esfuerzos de los gobiernos por 
combatir la criminalidad y la violencia pero también hacen peligrar la cooperación que podrían 
recibir de aliados estratégicos. Todo esto sucede en un contexto en el cual defensores de derechos 
humanos en Centroamérica están recibiendo amenazas a su integridad física, como el caso de 
Bertha Cáceres en Honduras. Vale recalcar que los países que integran el Triángulo Norte (Guatemala, 
Honduras y El Salvador) deben cumplir condiciones sobre derechos humanos, migración y otros 
asuntos para que Estados Unidos pueda proporcionar ayuda, la cual se traduce en aproximadamente  
$750 millones. 

Atención ciudadana a connacionales en el exterior

Este apartado se ha dividido en dos secciones en las que se analizan los servicios proporcionados 
por el Gobierno de El Salvador para (i) fortalecer el vínculo entre connacionales en el exterior y el 
país; y (ii) la promoción del respeto y protección de derechos humanos. 

Fortalecimiento del vínculo entre connacionales en el exterior y el país

Debe destacarse el trabajo que ha realizado el Viceministerio para Salvadoreños en El Exterior, por 
medio de su representante, la Viceministra Liduvina Magarín, quien ha mantenido una agenda 
de visitas constantes hacia las comunidades de salvadoreños en el exterior. Ha viajado a Belice, 
diversas ciudades de Estados Unidos (Long Island, Nueva Jersey, New York, Los Ángeles, Texas, 
y Washington), Suecia, Austria, una gira en diversas ciudades de Australia (Salisbury, Adelaide, 
Brisbane, y Camberra), otra gira en ciudades de Canadá (Vancouver, Toronto, Ottawa y Montreal) 
y Moscú. En cada una de estas visitas se sostuvieron reuniones con comunidades de salvadoreños 
radicados en el exterior, inversionistas salvadoreños, y autoridades de cada uno de los países de 
destino con el objetivo de dialogar sobre posibles acciones de beneficio. 

99 Op. Cit., Departamento de Estado (2016).
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Por otro lado, uno de los resultados esperados dentro del PEI del MRREE es “fortalecer jurídica, 
institucional y financieramente el CONMIGRANTES (Consejo Nacional para la Protección y 
Desarrollo de la Persona Migrante y su Familia)”. El CONMIGRANTES es una instancia compuesta 
por distintas carteras de Estado, asociaciones de medianas y pequeñas empresas y distintas ONG. 
En este sentido, el 3 de marzo de 2016 concluyó el primer período de gestión del consejo100, con 55 
reuniones celebradas. 

Entre los logros expuestos en el marco de la presentación del informe de la primera gestión del 
CONMIGRANTES, el 16 de diciembre de 2015101, se destacaba “la articulación de las instituciones 
que integran el Consejo, la implementación de las acciones estratégicas, la creación del programa de 
inserción integral a población salvadoreña retornada, el proceso de elaboración de la propuesta de 
Política Nacional para la Protección y Desarrollo de la Persona Migrante Salvadoreña y su Familia, y las 
reformas al Reglamento de Ejecución de la Ley Especial, entre otros”. El nuevo CONMIGRANTES sería 
elegido entre el 26 de octubre y el 16 de diciembre de 2015, y la selección de las organizaciones de 
connacionales en el exterior sería del 4 de enero al 11 de marzo de 2016, para iniciar sesiones el 27 
de abril de 2016.

Promoción del respeto y protección de derechos humanos

El Ministerio de Relaciones Exteriores como parte de la gestión humanitaria que realiza, provee 
asistencia a salvadoreños repatriados y en proceso de repatriación, atención a compatriotas 
privados de libertad y atención a denuncias de vulneración de derechos humanos a compatriotas.
Esta labor se realiza en coordinación con el Ministerio de Justicia y Seguridad Pública (MJSP), por 
medio de la Dirección General de Migración y Extranjería (DGME).

Según los datos proporcionados a través de una solicitud de acceso a la información pública 
por la OIR de la DGME,en el año político 2015-2016, el número de personas beneficiadas por el 
Departamento de Atención al Migrante (DAM) ascendía a 3,926. Del total de personas beneficiadas, 
el 52% (2,050) correspondían a salvadoreños que habían sido repatriados vía terrestre; y el otro 48% 
(1,876), había retornado vía terrestre. Como se puede verificar en los gráficos 1 y 2, fueron más las 
consultas inmediatas con MINSAL que cualquier otro servicio proporcionado por el DAM.

100 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Concluye primer período de gestión del Conmigrantes”, 3 de marzo de 2016.
101 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Conmigrantes presenta informe de gestión”, 16 de septiembre de 2015. 
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Gráfico 1. Retornos terrestres entre marzo 2015 a marzo 2016

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial obtenida por LAIP.

Gráfico 2. Retorno Aéreos entre marzo 2015 a marzo 2016

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial obtenida por LAIP.

Por otro lado, el Área de Monitoreo y Seguimiento del DGME remitía a salvadoreños repatriados 
tanto al Ministerio de Trabajo y Previsión Social (MTPS) y a EDUCAME. Esta Área dejó de existir debido 
a que el MRREE creó el Área de Reinserción que se encarga ahora de dar este apoyo. Como se puede 
verificar en el gráfico 3, sólo se remitieron 27 personas al MTPS y 20 personas fueron enviadas a 
EDUCAME, lo cual totaliza 47 personas beneficiadas. Si se suman las personas beneficiadas por el 
DAM y el Área de Monitoreo y seguimiento resultan 3,973 personas favorecidas entre junio de 2015 
y marzo 2016.
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Gráfico 3. Monitoreo y seguimiento de la DGME

Fuente: Elaboración propia con base en información oficial obtenida por LAIP.

Ahora bien, según datos publicados por el Servicio de Inmigración y Control de Aduanas (ICE 
por sus siglas en inglés) del Departamento de Seguridad Nacional de Estados Unidos, en 2015 se 
repatriaron 21,920 salvadoreños, lo que representan un 9% del total de repatriaciones realizadas 
por el país norteamericano. Si se compara esta cifra con el total de beneficiados por el DGME y el 
DAM, apenas se ha beneficiado a un 18% del total de repatriados de parte de Estados Unidos. 

Según el DGME, hasta los primeros días de diciembre de 2015, se contabilizaban 49,688 personas 
repatriadas. Es decir que el porcentaje de personas a las que se les ha brindado este apoyo es del 
7% de los salvadoreños que han retornado al país, lo cual demuestra que a pesar del esfuerzo del 
gobierno los beneficiados son muy pocos y hay toda una población que por diferentes motivos no 
están recibiendo las atenciones debidas luego de retornar al país.

Sin embargo, se puede destacar que durante el período que se aprecia en este documento, uno 
de los logros más destacados de la DGME fue la reconstrucción de otro Centro de Atención al 
Migrante en El Salvador, el cual recibe un apoyo interinstitucional ya que el MINSAL atenderá en 
dos consultorios médicos; habrán 10 cubículos donde la DGME podrá dar acogida y entrevistar; y 
un área para atender a personas que requieran servicios consulares el cual estará a cargo del MRREE.
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Estatus de Protección Temporal

En cuanto a las gestiones realizadas por el MRREE, según el Informe de Evaluación del Plan Anual 
2015 de la Unidad de Planificación, Desarrollo Institucional y Calidad (UPDIC) de dicha institución, 
uno de los logros más destacados fue el acompañamiento y asesoría en el proceso de reinscripción 
al Estatus de Protección Temporal (TPS) a 33,739 solicitudes de compatriotas por medio de la red 
consular de Estados Unidos.

Programas impulsados por el MRREE

También se debe destacar el lanzamiento de tres programas que tienen como objetivo beneficiar a 
salvadoreños repatriados:

 Proyecto Piloto de Reinserción Económica y Psicosocial de Personas Retornadas a El 
Salvador. Con este proyecto se realizará un diagnóstico de las personas repatriados con el 
objetivo de “descubrir sus características emprendedoras y potencial humanos”102. Para realizar 
este proyecto, que se extenderá hasta agosto de 2017, se invertirán cerca de $420 mil, con lo 
que se busca poder beneficiar aproximadamente a 100 personas.

Programa Integral de Reinserción a Personas Retornadas. Dicho programa103 estará 
enfocado a beneficiar a los compatriotas repatriados provenientes de los Estados Unidos de 
América y de México, tratando de “dinamizar el sector productivo en sus respectivas comunidades 
de origen, para generar empleo y fomentar el arraigo de este grupo poblacional en el país”104.

Programa “Empleo y Capacitación Juvenil a Salvadoreños Retornados”. Este programa 
cuenta con el apoyo del Instituto Salvadoreño de Formación Profesional (INSAFORP), y el 
Comité Estadounidense para Refugiados e Inmigrantes (USCRI). Se pretende beneficiar a 25 
jóvenes, los cuales “iniciarán con su capacitación técnica en los distintos centros de formación de 
INSAFORP”; paralelamente, “contarán con el apoyo económico de USCRI, para complementar su 
desarrollo formativo.” Este es el programa con menor tiempo ya que fue presentado el 2 de mayo 
de 2016.

102 ACAN-EFE, Redacción La Prensa Gráfica, “El Salvador lanza proyecto piloto para reinserción de emigrantes retornados”, La Prensa Gráfica, 
8 de enero de 2016.

103 Ibíd.
104 Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador (2015), “Cancillería acompaña lanzamiento de programa de Formación Profesional para 

Jóvenes Retornados”, 2 de mayo de 2016.
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iv. Compromiso con la democracia

El segundo año de gobierno del presidente Sánchez Cerén muestra una mezcla de acciones que si 
bien denotan, por una parte, respeto a los principios generales de la democracia, por la otra ponen 
en duda el compromiso del mandatario con la libertad de expresión, la transparencia y la lucha 
contra la corrupción. 

Durante los últimos doce meses de gestión, el Presidente de la República ha mantenido las 
instancias de diálogo con los distintos actores. Por otra parte se ha observado el cumplimiento de 
las sentencias de la Sala de lo Constitucional, a pesar de los disensos expresados. 

Sin menoscabo de los aspectos positivos, de la gestión presidencial se derivan potenciales amenazas 
a la democracia en cuatro situaciones concretas: 1) su rechazo no manifiesto a las conclusiones 
surgidas del primer congreso del FMLN, que son descritas en el último apartado de este documento; 
2) algunas acusaciones que hizo a la prensa interpretadas como amenazas o presiones a la libertad 
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de prensa y a la libertad de expresión; 3) cierta complicidad en la promoción de vacíos en el proyecto 
de ley de probidad; y, 4) el manejo de información pública tutelada por la Presidencia en el caso de 
los viajes del expresidente Funes. 

Disposición al diálogo y respeto a la Constitución 

Con pocas excepciones, el Presidente de la República no presentó en el segundo año de gobierno 
una personalidad confrontativa ni buscó instigar a sus detractores públicamente. Su forma 
de gobernar se ha caracterizado por la moderación, ecuanimidad y tolerancia.  Aún habiendo 
registrado comportamientos inapropiados en materia de respeto a la prensa independiente y 
momentos de tensión y confrontación con el sector privado, hay una brecha significativa entre las 
graves y reiteradas muestras de intolerancia de su antecesor y la preocupación que en determinadas 
situaciones ha generado algunas acciones o afirmaciones del presidente Sánchez Cerén. En este 
sentido, debe reconocerse que la falta de aceptación a las críticas, la descalificación a los adversarios 
y la interminable diatriba, son elementos que no han formado parte recurrente del ejercicio de 
poder del actual mandatario. 

En otro orden, hasta el momento, el jefe del Ejecutivo ha mantenido su promesa de respeto a 
la forma de gobierno contenida en el artículo 85 de la Constitución de la República, así como al 
resto de preceptos constitucionales plasmados en la Carta Magna. No ha sucedido lo mismo con 
las expresiones o manifiestas intenciones de altos funcionarios de su gobierno y de su partido, 
respecto al establecimiento de un sistema de gobierno contrario a los principios fundamentales 
de la democracia establecidos en la Constitución. Sin embargo, el presidente Sánchez Cerén no 
ha impulsado durante su mandato decisiones orientadas a implementar las aspiraciones de su 
instituto político en relación al cambio de sistema  o de la forma de gobierno.

El cumplimiento de las sentencias de la Sala de lo Constitucional (SCN)

El respeto a la capacidad de disentir en una democracia se supone como un elemento fundamental 
de la misma. La convivencia de la pluralidad de ideas y su discusión en un ambiente de libertades 
garantiza un verdadero sistema democrático. En este sentido, las expresiones del presidente 
Sánchez Cerén y algunos de sus más cercanos funcionarios sobre su desacuerdo respecto de los 
fallos emitidos por la SCN podría considerarse como un gesto de “normalidad”. Si bien el tono de las 
declaraciones del Presidente de la República no ha sido en algunos casos el más adecuado, en su 
discurso siempre se ha mantenido la frase del “respeto y obligatorio cumplimiento de las sentencias 
de la SCN”. 
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El 10 de junio de 2015 la SCN admitió la demanda de inconstitucionalidad 35-2015, en contra de 
la aprobación de la emisión de títulos valores por $900 millones, que había sido aprobada1 con el 
consentimiento de 56 diputados, el 23 de abril de 2015, en una segunda votación, que incluía el 
voto de un diputado suplente luego de no haber alcanzado la cantidad de votos necesaria en la 
primera votación. El demandante señaló irregularidades en el proceso de aprobación del Decreto 
que invalidan el contenido y los efectos aprobados. Al cierre de esta publicación la SCN aún no 
ha emitido un veredicto definitivo en razón del acto juzgado, pero el hecho de la admisión de la 
demanda y la medida cautelar autorizada generó importantes reacciones de parte del Presidente de 
la República. Las expresiones del mandatario incluyeron señalamientos hacia la supuesta parcialidad 
de los miembros de la SCN y su nexo ideológico con determinado partido político, la atribución de 
responsabilidad hacia los magistrados sobre la falta de fondos, en el área de seguridad, y peticiones 
de acelerar un fallo judicial positivo a los intereses del gobierno. No obstante, las críticas vertidas, el 
Presidente aseguró que a pesar de sus diferencias con el criterio de decisión de la Sala su gobierno 
es respetuoso y acatará la resolución final2. 

Algunas declaraciones del Presidente evidencian el sometimiento de su gobierno al mandato de la 
SCN. Cuando se admitió la inconstitucionalidad 35-2015 el presidente Sánchez Cerén expresó: “Soy 
respetuoso de la institucionalidad pero como salvadoreño tengo la obligación de valorar la actitud de 
estos magistrados”3. El Secretario de Comunicaciones de la Presidencia, Eugenio Chicas, manifestó 
que “en ningún momento está en discusión si se cumple o no una sentencia como esta, es obligación 
legal del Estado cumplirla y el Presidente ya lo ha señalado”4.  

Las diferencias del Gobierno también se orientaron respecto al tiempo invertido por la Sala en 
la resolución de la demanda sobre el procedimiento utilizado para la aprobación de los $900 
millones. Al cierre de 2015, y en palabras del Secretario Chicas, el Ejecutivo nuevamente demandó 
celeridad a la SCN para emitir su resolución y afirmó que “no ha habido pronta ni cumplida justicia, es 
injustificable, hasta hoy ninguno de los magistrados de la Sala de lo Constitucional ha explicado porque 
se han tardado tanto en resolver el freno a los $900 millones que son dineros para fortalecer la economía 
del país”5. A inicios de 2016 el Secretario Chicas expresó que existe “falta de sensibilidad” de parte de 
la SCN al no resolver la inconstitucionalidad acerca de la emisión de los $900 millones y agregó que 
la SCN no está impartiendo “pronta y cumplida justicia”6. 

1 Decreto Legislativo No. 1000 del 23 de abril de 2015 publicado en el Diario Oficial No. 74 Tomo 407 del 27 de abril de 2015.
2 Presidencia de la República (2015), “Resoluciones de la Sala de lo Constitucional responden a intereses de la oligarquía: Presidente 

Sánchez Cerén”, Comunicados, 13 de junio de 2015.
3 Reyes, M. (2015), “Sánchez Cerén no ataca a cuatro magistrados, dice Chicas”, El Diario de Hoy, 17 de junio de 2015. 
4 Secretaría de Comunicaciones de la Presidencia (2015), “Decisión de la Sala de lo Constitucional afecta la seguridad jurídica para los 

inversionistas: Secretario Chicas”, 16 de junio de 2015.
5 Secretaría de Comunicaciones de la Presidencia (2015), “Sala de lo Constitucional frena desarrollo al no resolver sobre emisión de bonos 

por $900 millones”, 10 de diciembre de 2015.
6 Magaña, Y. (2016), “Chicas: “La Sala no está danto pronta justicia”, Diario El Mundo, 12 de enero de 2016.
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Casi un año después de admitida la demanda el Gobierno continúa exigiendo la agilización del 
fallo, utilizando razonamientos apegados a la crisis de violencia e inseguridad que vive el país y a 
los problemas financieros del Estado, el primero un tema sumamente sensible para la ciudadanía 
y que podría generar presión dada la coyuntura. Asimismo, se cuestiona la rapidez con que actúa 
y resuelva la SCN en temas como el electoral, respecto del tiempo invertido en dicha demanda7.  

Si bien el mandatario no ha instigado juicios políticos ni la destitución de los Magistrados 
de la Sala de lo Constitucional y ha cumplido las sentencias emitidas, el uso del lenguaje con 
descalificaciones, los reiterados reclamos y las declaraciones de un buen número de sus altos 
funcionarios al momento de disentir con las acciones de la SCN, podrían obviarse en aras 
de mantener un ambiente de armonía y respeto entre los Órganos del Estado, tal como lo 
mandata la Constitución8. Al respecto, la Universidad Centroamericana José Simeón Cañas  (UCA) 
ha expresado que “es normal que se den sentencias que disgusten o contraríen al Gobierno (…). Pero 
ello no impide que se mantenga un trato respetuoso entre unos y otros. Es hora que se abandone la lógica 
de la crispación y de que cada Órgano del Estado haga su trabajo lo mejor posible, fiel a su misión”9. 

Es importante recordar que de acuerdo a la Constitución de la República los tres Órganos deben 
colaborar y cooperar entre sí, aunque no se deja abierta la posibilidad de inmiscuirse en asuntos 
propios de cada institución y menos a ejercer cualquier tipo de coacción para que se resuelva en 
determinada vía.

El Presidente y el primer Congreso del Frente Farabundo Martí para la Liberación Nacional (FMLN)

La participación del presidente Sánchez Cerén en el primer Congreso del FMLN se entiende como 
una expresión del vínculo histórico, orgánico, ideológico y político que lo une al partido oficial. 
Su presencia y el discurso pronunciado representan, en ese sentido, una clara identificación con 
el ideario del FMLN. La duda es si las conclusiones del Congreso del partido, en su mayor parte 
contrarias a los principios democráticos, deben verse como retórica de agitación de las bases, 
discurso de afirmación de la ideología socialista o como proyecto político del FMLN. Como retórica 
arcaica, sería comprensible, pero decepcionante; como afirmación ideológica ya sería preocupante; 
como proyecto político sería realmente alarmante, más aún considerando que el Presidente no ha 
expresado desacuerdo alguno con tales lineamientos  partidarios. 

7 Secretaría de Comunicaciones (2016), “Gobierno  urge a la Sala de lo Constitucional desentrampar $900 millones en bonos, necesarios 
para la seguridad”, 1 de marzo de 2016.

8 Artículo 168, numeral 3, de la Constitución de la República de El Salvador.
9 UCA (2015), “Ante el acoso a la Sala de lo Constitucional”, Editorial, 29 de junio de 2015.
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Tras 35 años de vida política el FMLN realizó su primer conclave. Como se señala en el capítulo sobre 
el Congreso del FMLN, la dinámica del mismo se centró en la discusión de tres documentos: los 
lineamientos para el trabajo del partido, el documento para el debate sobre el programa y la estrategia 
partidista y el documento sobre la formación económico-social de El Salvador. Las conclusiones 
del encuentro preocupan porque contradicen todos los preceptos constitucionales y también 
discrepan de los compromisos del Presidente en materia democrática plasmados en el 
“Manifiesto a la Nación”10 y la “Carta a la Nación”11. 

Dichas publicaciones coinciden con los principios democráticos contenidos en la Constitución 
de la República y expresan categóricamente la defensa de la  forma de gobierno republicana, 
democrática y representativa; la garantía de la independencia de poderes como base de la 
consolidación democrática; el fomento al respeto a las libertas individuales, de prensa, de 
expresión, a la propiedad privada, que representan valores fundamentales de cualquier 
democracia verdadera; la necesidad de contar con certeza jurídica y el rol clave de las iniciativas 
privadas; la importancia de un prudente manejo de las finanzas públicas para generar un 
mayor crecimiento económico; y, el mantenimiento de buenas relaciones internacionales.

Por el contrario, las ideas plasmadas en los documentos del congreso del FMLN atentan 
contra varios de los artículos de la Constitución de la República, la independencia entre 
los Órganos del Estado, el fortalecimiento de la institucionalidad del país, la estabilidad y 
certidumbre político-electoral, y  por tanto impiden un desarrollo integral que garantice una 
mejor calidad de vida para la población. 

Para diversos sectores la lectura de estos planteamientos ha generado intranquilidad e incertidumbre 
sobre cuál es el verdadero objetivo que persigue el FMLN como partido oficial. Surgen inquietudes 
respecto a sí se quieren priorizar elementos de la democracia directa, para sustituir la forma de 
gobierno debilitando la democracia representativa; si se busca contar con un control absoluto de 
las instituciones claves para el país, eliminando así la autonomía entre los Órganos del Estado; o 
si se deja de lado el respeto a algunas de las libertades y derechos individuales fundamentales 
establecidas en la Constitución de la República. 

Las dudas aumentan ante la falta de una postura oficial del presidente Sánchez Cerén. Ciertamente 
las palabras pronunciadas por el Presidente de la República en el discurso inaugural del Congreso 
no son un elemento suficiente para asegurar su respaldo a todas las conclusiones y lineamientos 
del Congreso; a esta consideración puede abonarse el hecho, tal como se señaló, que el Presidente 

10 Documento publicado en la Prensa Gráfica el 18 de febrero de 2014, entre la primera y la segunda vuelta de la elección presidencial de 
ese año.

11 Documento publicado en La Prensa Gráfica el 27 de marzo de 2014.
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no ha presentado iniciativas para modificar la forma de gobierno. Sin embargo, no se expresó de su 
parte ninguna opinión en la que  rechazara o matizara las transgresiones a la democracia plasmadas 
en los documentos de debate. 

Acusaciones o intimidaciones a la prensa independiente

La libertad de expresión es un derecho fundamental de todo ciudadano y constituye un pilar del 
sistema democrático. Al respecto el presidente Sánchez Cerén, durante el mayor tiempo de su gestión, 
ha mostrado su apoyo a la defensa de la misma así como su importancia para la consolidación de la 
democracia. Sin embargo, algunos incidentes o expresiones de su parte han indicado lo contrario 
y se han interpretado como amenazas a este principio general de la democracia. No es posible 
aseverar que se haya promovido en los últimos doce meses un  control de medios y restricciones a 
la libertad de prensa y de expresión, pero sí debe monitorearse la relación del Presidente con éstos 
en aras de preservar el sistema de libertades. 

El desafortunado encuentro con una periodista de un medio de comunicación televisivo, puede 
ser catalogado como una intimidación, y en ese sentido, un riesgo latente para la libertad 
de prensa y de expresión. La reacción del presidente Sánchez Cerén ante cuestionamientos 
sobre actos acontecidos en el gobierno anterior relacionados con algunos incidentes en las 
cárceles denotó una grave y extraña falta de tolerancia. 

La reportera de una cadena de televisión realizó una pregunta al actual Ministro de Defensa, 
David Munguía Payés, en relación al video que circuló sobre la celebración de actos festivos en los 
centros penales, durante 2012, que atentan contra la legalidad; la periodista se dirigió al ministro 
Munguía Payés porque los hechos cuestionados ocurrieron durante su gestión como Ministro de 
Seguridad en la pasada administración. Al respecto el Presidente reaccionó de forma exaltada e 
inmediatamente se aprestó a contestar la pregunta formulada. En lugar de dar una respuesta o 
permitir que el interpelado lo hiciera, el mandatario se limitó a atacar a la corresponsal televisiva. 

El jefe del Ejecutivo exigió a los periodistas “informar con ética, a fin de no irrespetar a los funcionarios 
públicos” agregó lo siguiente: “Yo le pido a los periodistas que tengan ética, aquí hay una política 
que quiere desestabilizar al gobierno”  y aseguró que la pregunta efectuada tenía “un propósito 
partidista”12. La Asociación de Periodistas de El Salvador (APES) se pronunció al respecto, y en un 
acto de solidaridad y respaldo a la reportera, a través de un comunicado solicitó a las autoridades el 
“respeto al libre ejercicio periodístico, independiente de la línea editorial del medio. Es importante 
que haya tolerancia de nuestros funcionarios para el trabajo de los y las periodistas”13. En este 

12 Redacción ContraPunto (2016), “Sánchez Cerén: Pido respeto para mis funcionarios”, ContraPunto, 2 de marzo de 2016.
13 Hernández, W. (2016), “APES pide al Gobierno respeto al libre ejercicio del periodismo”, El Diario de Hoy, 3 de marzo de 2016.
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mismo sentido, el presidente de APES expuso que “tanto respeto se merecen los funcionarios por 
su investidura y la autoridad que representan como también respeto merecemos los periodistas por el 
papel fundamental que jugamos en una sociedad democrática como la que vive El Salvador”14. 

El Presidente olvidó el rango de su cargo y se tomó de forma personal los cuestionamientos. 
La pregunta sobre esos actos ni siquiera correspondía a su período de gestión. El tono de 
sus palabras llevaba impreso la intimidación y la censura a lo cuestionado por la reportera. 
La reacción del presidente Sánchez Cerén lleva a considerar el hecho que el Gobierno 
únicamente quiere escuchar comentarios afines a su trabajo y que aquellas consultas 
sobre asuntos delicados no son bien recibidas. Preocupa que el exabrupto del mandatario 
pueda convertirse en una práctica recurrente en donde se pierda el respeto al libre ejercicio 
periodístico y reine la inhabilidad de soportar o escuchar opiniones contrarias o diferentes a 
las que maneja el gobierno.  

Por otra parte, el cierre del segundo año de gobierno se vio afectado por las fuertes declaraciones 
del presidente Sánchez Cerén, durante el 1o de mayo, en contra de los Medios de comunicación, 
expresiones que van más allá del discurso y que incluyen descalificativos hacia la labor de 
información que ejercen los Medios. El mandatario expresó que: “la campaña de temor, la campaña 
de miedo son nuevas formas de seducir, son nuevas formas de conducir, son nuevas formas de poder 
y cuando ese poder no tiene ética, cuando los medios de comunicación no tienen ética, usan el miedo, 
usan el temor para engañar, para mentir”15. En la conmemoración del día del trabajo reafirmó que: 
“Ellos tienen en su poder a medios de comunicación que engañan, que mienten, que no tienen ética y se 
ponen al servicio de sectores”16.  Las palabras del Presidente fueron rechazadas enérgicamente por 
el presidente de APES quién expuso que “no comparto los señalamientos del Presidente en decir que 
los medios de comunicación son responsables de infundir campañas de terror. Yo creo que la actual 
administración ha tenido una tendencia hacia la descalificación, lo cual no es bueno en una sociedad 
democrática”17.

Las palabras del Presidente en nada abonan a mantener una relación de armonía con los Medios, al 
contrario denotan una falta de aceptación de críticas sobre su gestión y de la realidad en la que vive 
la población.  El presidente Sánchez Cerén debe recordar que la pluralidad de ideas es parte de un 
sistema democrático y que los insultos hacia aquellos que tienen la labor de difundir esa diversidad 
de opiniones son un grave atentado contra la democracia. El mandatario no puede usar su cargo 
para tratar de restringir la libertad de prensa, al contrario debe ser garante de la misma como un 

14 Op. cit. Redacción ContraPunto (2016).
15 Meléndez, C. (2016), “Sánchez Cerén dice que no archivará reforma de pensiones”, La Prensa Gráfica, 1 de mayo de 2016.
16 Morales, J. y López, J. (2016), “Vandalismo de grupos afines al FMLN contra Medios”, El Diario de Hoy, 2 de mayo de 2016.
17 Benítez, B. (2016), “Medios y agencias rechazan discurso de Sánchez Cerén”, La Prensa Gráfica, 3 de mayo de 2016.
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instrumento clave de una cultura democrática que valora el respeto a la libertad de expresión y de 
información.

Respaldo a una deficiente ley de probidad aprobada por la Asamblea Legislativa

El 16 de diciembre de 2015 con 47 votos de las fracciones legislativas del FMLN, de la Gran Alizana 
por la Unidad Nacional (GANA) y el Partido de Concertación Nacional (PCN), se aprobó la nueva 
Ley de Probidad. Dicho cuerpo normativo fue avalado inmerso en una serie de señalamientos por 
parte de la sociedad civil organizada y diputados de oposición que aseguraron que la legislación 
atentaba contra ciertos preceptos constitucionales. Previo a la aprobación de dicha Ley, se 
encontraba vigente la Ley de Enriquecimiento Ilícito de Funcionarios y Empleados Públicos que 
data de 1959. Debe destacarse que bajo ese antiguo marco normativo la Sección de Probidad de la 
Corte Suprema de Justicia ha promovido juicios de enriquecimiento ilícito contra un diputado, el 
exdirector del Instituto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS) y dos Expresidentes de la República. El 
vicepresidente Ortiz ha dado su respaldo al trabajo iniciado por la Sección de Probidad y expresó 
que “nosotros lo vemos normal, todas estas cosas hay que tomarlas en buena onda. La construcción 
democrática también requiere que vayamos teniendo una cultura de la normalidad, no hay por qué 
escandalizarse” añadió que “antes todo estaba escondido, hoy estamos en el otro péndulo, donde 
todo se quiere saber. Esta bueno, la cuestión es que lo vayamos haciendo como parte de la cultura 
democrática”18.

FUSADES ha señalado los elementos bajo los cuales la ley cuestionada viola algunos artículos de la 
Constitución de la República, otros vacíos que restan fuerza a la normativa y los aspectos positivos 
que deben conservarse y que ya se incluyen en la ley aprobada. Dos son los puntos que riñen con 
los preceptos constitucionales: 1) la afectación al artículo 240 de la Constitución por omitir el 
juicio civil por enriquecimiento ilícito; y 2) la infracción respecto al artículo 140 de la Carta Magna 
por contrariar tratados internacionales. Respecto a los retrocesos en la Ley de Probidad aprobada 
se tienen los siguientes: i. No se incorpora la declaración de conflictos de interés; ii. Se elimina la 
sanción de la destitución e inhabilitación en el cargo; iii. Se traslada facultades a la Sala de lo 
Civil; iv. Se elimina la denuncia ciudadana y se excluye del ámbito de control a exfuncionarios. 
El tercer punto es importante ya que carece de sustento jurídico el que se pretendan trasladar 
facultades a dicha Sala para imponer multas administrativas y para dar avisos a la Fiscalía General 
de la República cuando se tengan indicios de un presunto delito19. 

18 Redacción Política Diario El Mundo (2016), “Ortiz ve avance democrático en trabajo de Probidad”, Diario El Mundo, 19 de febrero de 2016.
19 FUSADES (2015), “El Salvador necesita una Ley de Probidad respetuosa de la Constitución”, Departamento de Estudios Legales, Análisis 

legal e institucional, diciembre de 2015. 
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El 4 de enero de 2016, unos días después de aprobada la normativa, el Secretario de Comunicaciones 
de la Presidencia aseguró que: “El presidente (Salvador Sánchez Cerén) aún no ha analizado la decisión 
sobre Ley de Probidad aprobada, es un tema que está en el área jurídica y que se resolverá pronto”20. Al 
día siguiente un periódico nacional, El Diario de Hoy21, publicó que el presidente Sánchez Cerén, 
el 23 de diciembre de 2015, había sancionado y mandado a publicar la ley22. El Secretario Chicas 
reconoció su “error” al no haber estado bien informado de lo sucedido23. La desinformación también 
es una forma de confundir y entorpecer un adecuado desarrollo institucional. El ocultar actos de 
parte del Gobierno genera desconfianza y dudas sobre los motivos que respaldan dichas acciones 
y que en nada fortalecen el vínculo entre el gobernante y el gobernado.

Con base en la sanción presidencial se tiene la impresión que el Presidente  no está contribuyendo 
de forma eficiente al combate contra la corrupción. El mandatario no se ha constituido como un 
aliado en la lucha para derrotar la impunidad, el desvío de fondos públicos y el tráfico de influencias. 
El creciente costo de estos actos afecta directamente al desarrollo democrático por lo que la 
erradicación de éstos debería ser una prioridad para el presidente Sánchez Cerén. No se puede 
permitir la adopción de una normativa que en lugar de mejorar los mecanismos de combate 
promueva procesos dudosos y limite la investigación y sanción. El Presidente debe garantizar 
las condiciones necesarias para que la honradez y eficiencia sean elementos claves dentro de la 
administración pública. 

La rapidez con la que el Presidente de la República sancionó la  nueva Ley de Probidad podría 
interpretarse como una falta de respaldo del Ejecutivo a la lucha contra la impunidad y la corrupción. 
La actuación del mandatario avaló la puesta en marcha de una legislación con vacíos legales que 
riñe con lo establecido en la Carta Magna. 

La forma en cómo el Órgano Ejecutivo manejó el aval presidencial a la Ley de Probidad fue poco 
transparente. A pesar de la solicitud de varias organizaciones civiles, agrupadas en el Equipo Gestor 
de la Ley de Probidad24, para que el Presidente ejerciera su control interorgánico y vetara la ley, éste 
la sancionó a tan solo unos días de haber sido aprobada y en el último día laboral del gobierno del 
año 2015. El corte de las vacaciones de fin de año favoreció el hermetismo y oscuridad con que se 
ocultó la sanción presidencial. 

20 Morales, J. (2016), “Capres estudia decisión ejecutiva sobre ley de probidad”, El Diario de Hoy, 4 de enero de 2016.
21 Redacción El Diario de Hoy (2016), “Sánchez Cerén sancionó la Ley de Probidad en tiempo récord”, El Diario de Hoy, 5 de enero de 2016.
22 Decreto Legislativo No. 225 publicado en el Diario Oficial No. 237, tomo No. 409, del 23 de diciembre de 2015.
23 Cáceres, M. (2016), “Eugenio Chicas: fue un “lapsus” no haber dicho que ley de probidad estaba sancionada”, El Diario de Hoy, 11 de enero 

de 2016.
24 Las Organizaciones que integran el Equipo Gestor son: Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social (FUSADES); Iniciativa 

Social para la Democracia (ISD); Democracia, Transparencia y Justicia (DTJ); Fundación Nacional para el Desarrollo (FUNDE); Universidad 
Francisco Gavidia (UFG); Asociación Nacional de la Empresa Privada (ANEP); y, Juventudes Social Demócratas  (JSD). 
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El Equipo Gestor presentó una demanda de inconstitucionalidad sobre la Ley aprobada; dicha 
solicitud fue admitida por  la SCN, quién emitió como medida cautelar la suspensión de los 
efectos de la normativa en cuestión dejando como ley vigente la aprobada en 1959  y bajo la cual 
se han iniciado procesos de presunto enriquecimiento ilícito como ya se dijo. Los secretarios de 
Comunicaciones y de Gobernabilidad cuestionaron la celeridad con que la SCN admitió el escrito, 
y manifestaron no estar de acuerdo con la medida; sin embargo, afirmaron que esperarán  y 
respetarán el fallo final25. 

Al respecto a la admisión de la demanda de inconstitucionalidad de la Ley de Probidad, sancionada 
por el presidente Sánchez Cerén, el Secretario Chicas afirmó que “en nuestro país funciona la 
institucionalidad y por lo tanto nuestro gobierno es respetuoso de esa institucionalidad, el presidente 
Salvador Sánchez Cerén siempre se ha caracterizado por el apego a este tipo de resoluciones judiciales; 
vamos a esperar en este caso”26. Al cierre de esta publicación aún no se había emitido una resolución 
definitiva sobre el tema. 

El manejo de información pública tutelada por la Presidencia en el caso de los viajes del expresidente 
Funes

La Sala de lo Constitucional, a través de la sentencia de inconstitucionalidad acumulada 1-2010/27-
2010/28, estableció que “el derecho de acceso a la información es un derecho fundamental de 
la población a estar debidamente informada de los asuntos de interés colectivo, y a conocer la 
gestión pública y la forma en que se ejecuta y se rinde cuentas del presupuesto general del Estado; 
obligación que atañe a todos los órganos y dependencias del Estado, sin excepciones”27. Por tanto, 
la tutela de este derecho es una de las obligaciones del Presidente de la República. 

En junio de 2014 la Fundación Nacional de Desarrollo junto al Centro de Asistencia Legal Anti 
Corrupción (FUNDE-ALAC) solicitaron al Instituto de Acceso a la Información Pública (IAIP) la 
desclasificación de la información de viajes del expresidente Funes, que Presidencia mantenía dentro 
del índice de información reservada. El IAIP ordenó a FUNDE-ALAC que solicitara directamente 
dicha información a la institución que la tutelaba. Así lo hizo, y Presidencia denegó la información 
aduciendo la reserva de la misma. FUNDE-ALAC acudió nuevamente al IAIP pero este confirmó la 
categoría de información reservada de los datos solicitados, ante esto los peticionarios presentaron 
una revocatoria del fallo, sin embargo, el IAIP, varios meses después, confirmó la resolución original. 

25 Bolaños, H. y Qüehl, M. (2016), “Gobierno se queja por suspensión de la Ley de Probidad”, La Prensa Gráfica, 13 de enero de 2016.
26 Secretaría de Comunicaciones de la Presidencia (2016), “Gobierno respetará resolución de la Sala de lo Constitucional sobre Ley de 

Probidad”, 13 de enero de 2016.
27 Sentencia de inconstitucionalidad 1-2010/27-2010/28 del 25 de agosto de 2010. 
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Ante el agotamiento de las vías legales para conocer la información, un ciudadano, 
sintiéndose afectado en su derecho a la información, interpuso un amparo ante la Sala de lo 
Constitucional, quién como parte del proceso, solicitó conocer lo relacionado con las salidas 
al exterior de la exprimera dama y el expresidente. Dado que la tutela de la información le 
corresponde a Casa Presidencial (CAPRES), debían ser ellos quienes proporcionaran lo requerido. El 
26 de febrero de 2016 Presidencia informó a la Sala que no había encontrado información relativa 
a los viajes del presidente y la primera dama en el quinquenio 2009-2014. Una desaparición que se 
da meses después que resoluciones legales respaldarán la existencia de la misma; no era posible 
por tanto declarar reservada la información sin que ésta existiera y fuera revisada previamente. 
La SCN ha afirmado que “puede presumirse que, hasta las fechas antes señaladas, la información en 
cuestión existía y se encontraba bajo la tutela de estos funcionarios por lo que, puede inferirse que tal 
documentación fue objeto de extravío, sustracción o destrucción indebidas” e impuso un plazo de 
tres días a la Presidencia para que entregara la información completa o se diera aviso a la Fiscalía 
General de la República28.

El manejo del expediente que contenía la información de los viajes del expresidente Funes es una 
clara falta que limita el derecho fundamental de acceso a la información. El desarrollo de este caso 
se ha caracterizado por una incansable labor de la Presidencia de la República por no proporcionar 
la información referida. Las dependencias de la Presidencia han utilizado todos los mecanismos a 
su alcance para evitar divulgar los datos en cuestión. El afán del Ejecutivo genera desconfianza y 
alimenta el morbo sobre el contenido que no desea revelarse. 

En esta coyuntura, también debe señalarse las incongruencias en las declaraciones del Secretario 
de Comunicaciones  y el Secretario de Participación Ciudadana, Transparencia y Anticorrupción, 
Marcos Rodríguez. Después que Presidencia remitiera un informe en el que comunicaba que 
“había extraviado la información”, el Secretario Chicas aseguró que “toda la información siempre 
será trasladada a sede de la Sala de lo Constitucional. La Sala de lo Constitucional ha fijado un plazo, 
este Gobierno ha sido notificado para la entrega de información y estaremos prestos a entregar. No 
tenemos reporte de ninguna pérdida, de ningún extravío de información”29. Un par de días después el 
Secretario Rodríguez, expresó a través de su cuenta de twitter, que “Hoy reiteró Secretaría Jurídica 
de Presidencia a Sala que no encuentra documentos de viajes Funes y ayer avisó a FGR que investigue y 
deduzca responsabilidades”30. Las diferentes versiones de parte de altos funcionarios del Gobierno 
generan mayores dudas sobre lo que verdaderamente pasó con la información. 

28 Sala de lo Constitucional, Amparo 713-2015 del 26 de febrero de 2016.
29 Redacción Diario El Mundo (2016), “Gobierno informará sobre viajes del expresidente Funes”, Diario El Mundo, 2 de marzo de 2016.
30 Información de la cuenta oficial del Twitter del señor Marcos Rodríguez de fecha 4 de marzo de 2016.
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Una vez cumplido el plazo determinado por la SCN, el Presidente de la República, a través de la 
Secretaría Jurídica, reafirmó que la información no había sido localizada. Al respecto los Magistrados 
de la Sala de lo Constitucional designaron al Dr. Ramón Iván García, Magistrado de la Cámara de la 
Segunda Sección del Centro, para que recopile la información de los viajes del expresidente Funes a 
partir de la búsqueda en diferentes instituciones estatales, asimismo, se dio aviso a la Fiscalía General 
de la República (FGR) para que determine los posibles delitos y deduzca responsabilidades31. La 
SCN ya cuenta con la información recopilada de un grupo de entidades gubernamentales la cual ha 
permitido reconstruir los viajes del exmandatario y la exprimera dama32.  

Un aspecto positivo, dentro del contexto del manejo de la información, es la actuación del presidente 
Sánchez Cerén al presentar un aviso a la FGR para que investigue el faltante de la documentación33 
y la orden girada al Secretario Rodríguez para que verifique la existencia de toda la información 
declarada en reserva de la Presidencia, que realice un estudio de la documentación de registros 
de viajes, contrataciones y acuerdos de CAPRES y que proponga mejoras al sistema de control y 
resguardo de la información34. 

31 Sala de lo Constitucional, Amparo 713-2015 del 9 de marzo de 2016.
32 Zometa, J. y Morales, J. (2016), “Juez envía informe de viaje de Funes a la CSJ”, El Diario de Hoy, 19 de marzo de 2016.
33 Secretaría de Participación Ciudadana, Transparencia y Anticorrupción de la Presidencia  (2016), “Presidencia de la República presenta 

escrito sobre viajes del expresidente Funes cumpliendo plazo dado por Sala de lo Constitucional” 3 de marzo de 2016.
34 Avelar, R. (2016), “Presidente pide investigar extravío de archivos sobre viajes de Funes” El Diario de Hoy, 15 de marzo de 2016.
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CAPÍTULO II

Seguridad pública

En su discurso ante la Asamblea Legislativa, el 1 de junio de 2015, con motivo de su primer año de 
gobierno, el presidente Sánchez Cerén asumió la tarea de “desarticular los grupos delincuenciales y 
dar tranquilidad a los territorios afectados por la violencia”. En esa ocasión, declaró que el plan trazado 
a junio de 2015 estaba siendo efectivo y que “con el apoyo de toda la sociedad pronto obtendremos 
buenos resultados”1.  Sin embargo, al mes siguiente, las pandillas ordenaron un paro del transporte 
público que afectó a casi todas las rutas del país, durante el cual fueron asesinados ocho motoristas 
que realizaban sus labores2. Este paro recordó el período de la guerra y al igual que en esa época 
afectó a millares de personas, principalmente trabajadores, empleados y estudiantes. Por otra 
parte, el día 3 de marzo de 2016, ocurrió el asesinato de 11 personas en el municipio de San Juan 
Opico. Este hecho que permanece sin esclarecer, indignó a la población en general y ha obligado al 

1 Presidencia de la República (2015), “Discurso del Señor Presidente de la República, Salvador Sánchez Cerén, ante la Honorable Asamblea 
Legislativa con motivo del primer año de gobierno”, 1 de junio de 2015. 

2 Redacción La Prensa Gráfica (2016), “Sucesos 2015”, La Prensa Gráfica, 1 de enero de 2016.
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gobierno, en un golpe de timón, a tomar distintas medidas “transitorias y extraordinarias”, las cuales 
aún es demasiado prematuro para determinar su nivel de efectividad y sostenibilidad en el impacto 
real a la delincuencia.

En general, el segundo año de gobierno ha estado marcado por un conjunto de hechos que 
representan una grave crisis de seguridad pública: la mayor cantidad de homicidios en casi 
dos décadas, el paro masivo al transporte público, el incremento de masacres, las ejecuciones 
extralegales o arbitrarias3, los enfrentamientos directos entre pandillas y agentes policiales 
o elementos de la fuerza armada, el asesinato de policías y militares o de sus familiares,  
los desplazamientos internos de familias enteras amenazadas por la violencia, entre otros 
deplorables hechos.

Al panorama anterior se suman las críticas que el presidente Sánchez Cerén ha recibido al ausentarse 
del país en momentos particularmente difíciles4, por responder con demora frente a situaciones 
apremiantes5.  

De esta forma, con base en distintos indicadores y encuestas, se puede afirmar que la inseguridad, 
tanto en su dimensión objetiva y subjetiva, se ha agravado sustancialmente durante el período 
que comprende el presente Informe, exceptuando parcialmente los meses de abril y mayo. Como 
se cita más adelante, la mayoría de la población se considera insegura y cree que la situación ha 
empeorado, con lo cual se continúa deteriorando el ánimo ciudadano, el clima de inversión y, por 
consiguiente, el Estado de Derecho6.

En medio de este contexto, existen algunas señales positivas. En primer lugar, el cambio 
de actitud y de discurso del gobierno. El presidente Sánchez Cerén ha pasado de afirmar que 
el problema de seguridad era un asunto de percepción  y, por tanto, una cuestión mediática, a 
reconocer que el problema es grave y amerita medidas extraordinarias7. 

En segundo lugar, tradicionalmente, el tema de la seguridad se ha visto afectado por la falta 
de consenso político y la polarización, el enfoque basado en réditos electorales, la constante 

3 ECOSOC-ONU (1989), “Principios relativos a una eficaz prevención e investigación de las ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias, 
Resolución 1989/65”, 24 de mayo de 1989. 

4 Alvarado, I. (2015), “Presidente Salvador Sánchez Cerén viaja hacia Cuba en medio de paro de transporte”, La Prensa Gráfica, 29 de julio 
de 2015; Redacción La Prensa Gráfica (2016), “Sánchez Cerén arriba a Venezuela en medio de luto por masacres en El Salvador”, La Prensa 
Gráfica 4 de marzo de 2016. 

5 Para el caso, el anuncio que hizo el vocero de la Presidencia, en el sentido que las “medidas transitorias y extraordinarias” se presentarían 
hasta después de las vacaciones de Semana Santa. Esto les brindó a las pandillas un “período de gracia” que les permitió deliberar y 
reaccionar anticipadamente, mediante la declaratoria de un cese unilateral de la violencia, en un intento por detener la implementación 
de tales planes de gobierno. 

6 Rodríguez, L. (2016), “Medidas excepcionales...”, El Diario de Hoy, 10 de marzo de 2016. 
7 Presidencia de la República (2016), “Mensaje a la nación – medidas extraordinarias”, 30 de marzo de 2016. 
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oposición recíproca a las propuestas de los otros partidos o del gobierno. Sin embargo, los 
meses de marzo y abril de 2016 han demostrado una mayor aproximación entre las diferentes 
fuerzas políticas, lo que se ha visto reflejado, por ejemplo, en la unanimidad con la que se ratificó el 
decreto legislativo relativo a las medidas transitorias y extraordinarias propuestas por el Ejecutivo o 
para autorizar la negociación del préstamo de $100 millones para la PNC. Esta convergencia política 
se aborda en el apartado sobre las bases de sustentación del Presidente al analizar las relaciones 
entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Los acuerdos políticos alrededor de la seguridad y violencia son un paso importante en el marco 
de una agenda de nación. Es deseable que este enfoque sea sostenible y capaz de sobrellevar los 
vaivenes partidarios y electorales. En este sentido, para todos los actores es fundamental recuperar 
la seguridad y que el Estado cumpla con su deber esencial de proteger a las personas frente a 
las amenazas del crimen y la violencia, caso contrario se corre el riesgo de interrumpir la relación 
básica entre gobernantes y gobernados8. En palabras de F. Savater, “la seguridad y la libertad son 
los dos pilares esenciales de la oferta que debe garantizar el Estado a los ciudadanos… no hay mayor 
pérdida de libertad que la inseguridad generalizada”9.

En todo caso, las políticas y planes de seguridad de este gobierno tienen un antes y un después 
de la masacre de Opico. Previo a este lamentable suceso, el gobierno insistía en ir por el rumbo 
correcto, minimizaba la dimensión del problema y el énfasis de su discurso giraba alrededor de la 
prevención y el modelo de policía comunitaria, en el cual cifraba buena parte de sus expectativas 
iniciales. No obstante, también se habían tomado algunas medidas que indicaban un posible cambio 
de estrategia tales como la creación de las Fuerzas Especiales de Reacción “Comando Trueno” (mayo 
de 2015), la aprobación de la contribución especial para la seguridad y la contribución especial de 
los grandes contribuyentes para el plan de seguridad ciudadana10 (octubre de 2015), los cambios 
en el gabinete en esta área de gobierno (enero de 2016), entre otros.

Con posterioridad a la masacre de Opico, el gobierno ha promovido un conjunto de acciones 
denominadas en general como “medidas extraordinarias”, las cuales son de tal magnitud, que ha 
llevado a algunos analistas a afirmar que la verdadera “mano dura es la que hay ahora” y no la de 
anteriores gobiernos11.

8 CIDH (2009), “Informe sobre seguridad ciudadana y derechos humanos”, 2009. 
9 Savater, F. (2016), “Las torres gemelas”, El País, 27 de marzo de 2016.  
10 Tal como se verá en el apartado de financiamiento a la seguridad, hay señalamientos sobre posibles vicios de inconstitucionalidad en 

ambos decretos, lo cual está siendo analizado por la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia.
11 Valencia, R. (2016), “Salvador Samayoa: ‘Mano dura es la que hay ahora, no la de Paco Flores’”, El Faro, 13 de abril de 2016. 
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En consecuencia, este informe analiza la organización y funcionamiento de las instituciones 
del Órgano Ejecutivo responsables de brindar respuestas al delito, la violencia y la inseguridad 
en nuestro país. Se aborda la situación de seguridad/inseguridad desde una perspectiva 
sistémica y se describen las iniciativas emprendidas en el último año de gobierno, así como 
sus resultados, en aquellos casos en los cuales se cuenta con ellos o es posible medirlos.

A fin de garantizar un enfoque objetivo y a profundidad, se solicitaron entrevistas con los siguientes 
funcionarios: Ministro de Justicia y Seguridad Pública, Comisionado Presidencial para la Seguridad, 
Director PNC, Ministro de la Defensa Nacional y Director Centros Penales. El único que concedió 
dicha entrevista fue el General Munguía Payés. 

Por otra parte, se formuló una gran cantidad de solicitudes con base en la Ley de Acceso a la 
Información Pública, a las siguientes instituciones: Policía Nacional Civil (PNC), Ministerio de Justicia 
y Seguridad Pública (MJSP), Secretaría Técnica de la Presidencia, Dirección General de Centros 
Penales (DGCP), Ministerio de Hacienda (MH), Fiscalía General de la República (FGR), Consejo 
Nacional de Seguridad Ciudadana y Convivencia (CPSCC) y Asamblea Legislativa. La mayoría de ellas 
fueron respondidas favorablemente. Entre la documentación consultada se encuentran: informes 
oficiales, monitoreo de prensa (escrita, tv, radial, digital), investigaciones periodísticas y académicas, 
estudios previos de FUSADES sobre el tema, encuestas (LPG Datos, IUDOP, Latinobarómetro), entre 
otras.

Para FUSADES, la evaluación de las acciones, los planes, los programas, las políticas y los proyectos 
que se llevan a cabo en materia de seguridad es de especial importancia por el impacto en la 
calidad y condiciones de vida de la población, así como por la relevancia que el tema tiene tanto 
para el desarrollo humano como para la generación de condiciones económicas que propicien el 
crecimiento y la prosperidad del país. 

Evidentemente, estas evaluaciones están sujetas a desafíos y retos particulares. Entre tales 
dificultades se encuentra el carácter multi-agencial e inter-institucional de las intervenciones 
públicas, la participación de actores no tradicionales tanto a favor de las medidas (sociedad civil, 
cooperación internacional) como en contra (crimen organizado, bandas criminales), el carácter 
complejo y dinámico del fenómeno delictivo, la dispersión o fragmentación de las estadísticas y 
de la información disponible, lo cual vuelve muy difícil aprehender y comprender este fenómeno 
social.
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Evaluación situacional de la seguridad

Percepción social de la inseguridad

Diferentes sondeos de opinión dan cuenta que en el último año, la delincuencia, la inseguridad y la 
violencia se han mantenido como la principal preocupación de la ciudadanía. Así, el  77.1% de los 
encuestados considera que el estado actual de la seguridad en el país es mala o muy mala12.

Un porcentaje similar (77.4%) manifiesta que las libertades, derechos, oportunidades y seguridad 
están poco o nada garantizados contra el crimen, mientras que el 83.1% expresa que el país es cada 
día más inseguro13.

Para la población encuestada por LPG Datos, el 40% considera que el principal fracaso del presidente 
Sánchez Cerén durante su primer año y medio de gestión ha sido la inseguridad, la delincuencia, la 
violencia y la falta de combate a las pandillas. De la misma forma, el 66% opina que el presidente 
Sánchez Cerén no está ayudando a resolver estos problemas y el 64% de los encuestados sostiene 
que el área de seguridad pública de este gobierno es mala o muy mala14.

De acuerdo a las estadísticas comparadas para la región latinoamericana, “la percepción de 
inseguridad es total en dos países de la región: Venezuela donde un 84% dice que es inseguro, y El 
Salvador con 83%”15. 

Victimización y denuncia

En cuanto a la tasa de victimización anual, las estimaciones varían entre el 24.5%16 y el 34%17. Es 
decir que una de cada cuatro personas o una de cada tres, dependiendo de la fuente utilizada, 
ha sufrido un hecho delincuencial de forma directa en el último año. En perspectiva, la tasa de 
victimización anual para el año 2014 era del 22.5%18.

Del porcentaje de personas que fueron víctimas de un delito, menos del 40% manifestó haber 
presentado la respectiva denuncia19. Con ese porcentaje tan bajo, las cifras oficiales con las que 
cuenta la PNC y la FGR sobre hechos delictivos, serían apenas la punta del iceberg y representan tan 
sólo una fracción de la magnitud del problema. 

12 Segura, E. (2016), “El peso de los delitos graves”, La Prensa Gráfica, 29 de marzo de 2016.  
13 Latinobarómetro (2016), “Latinobarómetro Database”, 2016. 
14 Segura, E. (2015), “Presidente reprobado”, La Prensa Gráfica, 30 de noviembre de 2015. 
15 Latinobarómetro (2015), “Informe 1995 - 2015”, Santiago de Chile, 2015. 
16 IUDOP (2016), “Boletín de prensa Año XXX, No.1 Los salvadoreños y salvadoreñas evalúan la situación del país a finales de 2015”, 6 de 

enero de 2016.
18 Ibíd.
18 Segura, E. (2015), “El 22 % ha sido víctima en delito en un año”, La Prensa Gráfica, 27 de mayo de 2015. 
20  Ibíd.
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Con base en los datos proporcionados por la PNC, entre el año 2014 y 2015, ha habido un descenso 
de casi el 5% de denuncias20. El gráfico 1 muestra la cantidad de denuncias recibidas por la PNC 
desde el año 2014 a marzo de 2016.

Gráfico 1. Denuncias recibidas en la PNC

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP. Datos a marzo de 2016.

Tal descenso en la cantidad de denuncias está sujeto a hipótesis diversas. Sin embargo, difícilmente 
puede ser el resultado de una mejora en las condiciones de seguridad (la tasa de victimización 
ha aumentado) o de la efectividad institucional (ha disminuido la cantidad de detenidos por 
homicidios y por extorsión). 

Conscientes que la cantidad de denuncias no se corresponde con la realidad delincuencial del 
país, investigadores del Banco Central de Reserva (BCR) han decidido aplicar en el cálculo del costo 
económico de la violencia, un coeficiente de ajuste sobre las denuncias presentadas. Para el caso, 
tal coeficiente es de 4.3 sobre las denuncias de robo ante la PNC, asumiendo que sólo el 23.5% de 
las víctimas acuden a interponer la denuncia respectiva21.

Este sub-registro de las denuncias, más bien puede reflejar la apatía y desconfianza en las 
instituciones o la falta de credibilidad de las estadísticas oficiales. La única forma de constatar 
estadísticamente esa tasa de abstención es por medio de encuestas de victimización. Más grave 
aún es que esta apatía pueda generar frustración ciudadana y el recurso a formas extremas de 
defensa social, como la de hacer justicia por cuenta propia.

20 Información oficial proporcionada por la PNC, “Resolución de Respuesta a solicitud PNC/UAIP/126/2016”, ed. Oficial de Información 
Comisionado Raúl Ernesto Ortiz, 2016.

21 Peñate, M., et al. (2016), “Estimación del Costo Económico de la Violencia en El Salvador”, REDIBACEN, 28 de abril de 2016.
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Indicadores delincuenciales

Desde el 1 de junio de 2014 hasta marzo de 2016, es decir, en 20 meses de gobierno del presidente 
Sánchez Cerén, se han cometido 10,537 homicidios, lo que comparativamente es la cifra más alta 
en relación al mismo período con respecto a los gobiernos de Funes y de Saca22.

El total de homicidios cometidos durante el año 2015 fue de 6,656, con lo cual el país alcanzó una 
tasa de 103 homicidios por cada 100,000 habitantes. Respecto al año anterior, hubo un incremento 
del 70%23. Estas cifras situaron al país ese año como “la capital mundial de asesinatos”24. 

En los primeros cuatro meses de 2016, se contabiliza un total de 2,337 homicidios, es decir, un 
promedio diario de 19.5 personas que han sido asesinadas. Sin embargo, a partir de abril de 2016, 
los homicidios han tenido una reducción significativa de aproximadamente el 41.6% respecto al 
mes anterior, con un promedio de 11.7 homicidios al día25. La cantidad de homicidios cometidos 
durante el año 2015 y el primer cuatrimestre de 2016 se observa en el gráfico 2.

Gráfico 2. Homicidios 2015 -2016

Fuente: Elaboración propia con base en IML26 y Roberto Valencia27.

Aún es prematuro determinar la causa de esa sustancial reducción en los homicidios y su 
sostenibilidad. Las explicaciones oscilan entre los resultados de la implementación de las 
“medidas extraordinarias” o el cese unilateral de la violencia que anunciaron al final de las 

22 Marroquín, D. y Mendoza, R. (2016), “Gobierno sin definir medidas contra violencia y las pandillas”, El Diario de Hoy, 9 de marzo de 2016.
24  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
24 Gómez, A. (2016), “El Salvador: World’s new murder capital”, USA Today, 8 de enero de 2016, 
25 Salazar, J. (2016), “Reduce homicidios en sectores priorizados en Plan El Salvador Seguro”, Diario Co Latino, 3 de mayo de 2016. 
26 IML, “Homicidios Año 2015”, 2016. 
27 Valencia, R. (2016), “Dos mil cadáveres en tres meses”, El Faro, 2 de abril de 2016.
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vacaciones de Semana Santa tres organizaciones pandilleriles. En todo caso, a partir de la fecha 
de dicha declaratoria, el mes de marzo pasó de tener un promedio diario de 21.9 homicidios a 9.3 
por día28, es decir, una reducción del 57% en ese mes. 

Las estadísticas de homicidios señalan que un poco más del 90% de las víctimas son del sexo 
masculino, principalmente entre las edades de 15 a 44 años de edad, siendo las personas entre 
20 y 24 años las más afectadas. Asimismo,  el 83.2% de los homicidios se cometieron con armas de 
fuego29. Lo anterior sigue demostrando la necesidad de adoptar medidas para combatir el tráfico 
ilegal de las mismas o de aplicar otro tipo de medidas ya contempladas en la legislación vigente30. 

Según datos de la PNC, de enero de 2015 a marzo de 2016, ha muerto un total de 2,115 pandilleros. 
Asimismo, la PNC le atribuye preliminarmente a las pandillas un total de 720 homicidios durante ese 
mismo período31. El gráfico 3 muestra el total de homicidios cometidos en el país, en comparación 
con los que son atribuidos a las pandillas y la cantidad de víctimas pandilleros.
 
Gráfico 3. Total de homicidios, desagregado por pandilleros asesinados y homicidios 
atribuidos a pandillas

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP. Datos a marzo de 2016.

A partir de estos datos, los pandilleros serían responsables de aproximadamente un 26% del total 
de los homicidios que se cometen en el país y serían víctimas de entre un 9 y 12% del total de 
personas asesinadas. Esta información contradice la que públicamente sostienen las autoridades, 

29  Ibíd
30  Ibíd.
30 El Art 62-A de la Ley de Control de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y Artículos Similares regula la facultad de establecer límites 

a la portación de armas de fuego en determinados lugares y por un tiempo específico, previa coordinación del Ministro de Justicia y 
Seguridad Pública, Ministro de la Defensa y los Concejos Municipales involucrados.

32  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
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en el sentido que la mayoría de homicidios son cometidos por miembros de estas organizaciones 
delictivas32 y que principalmente son pandilleros los que estan siendo asesinados. Lo anterior 
denota la necesidad de un seguimiento adecuado de casos, desde el levantamiento de la 
escena del crimen y la investigación hasta su juzgamiento, de tal forma que se pueda contar 
con un sistema fiable respecto a la información oficial que se genera a todo nivel.

La cantidad de personas detenidas por el delito de homicidio presenta un comportamiento a la 
baja, tal como se puede constatar en el gráfico 4. Así, en el año 2015 hubo una disminución del 
9.05% respecto al 2014, a pesar que los homicidios han aumentado hasta aproximadamente un 
70% en ese mismo período. En el primer cuatrimestre de 2016, se ha detenido a 772 personas por 
este delito33. 

Gráfico 4. Detenciones por homicidio

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP y a Salazar (2016). Datos a abril de 2016.

Un comportamiento similar presenta las detenciones por el delito extorsión. Para el caso, en el 
año 2015 hubo una disminución del 6.87% respecto al 201434. Al mes de abril de este año, se han 
capturado 426 personas por este delito35. 

De estos datos, llama la atención que, en el mismo período en el que ciertos delitos como el 
homicidio aumentan, las detenciones han disminuido, lo cual podría indicar una pérdida en la 
eficacia policial.

32 Espinoza, K. (2015), “La mayoría de homicidios son de pandilleros que se eliminan entre ellos, según PNC”, Diario La Página, 1 de septiembre 
de 2015; Guzmán, V. (2015), “Eugenio Chicas: “La mayoría de muertos que están ocurriendo son vinculados a pandillas y crímenes, el 40 % 
son víctimas de la sociedad”, El Faro, 21 de junio de 2015. 

34  Op. cit. Salazar (2016).
35  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
36  Ibíd.
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Dentro del presente año político (junio 2015 - mayo 2016), el mes de agosto despunta como el de 
mayor cantidad de homicidios (918), con un promedio diario de casi treinta personas asesinadas 
al día. Con base en los datos anteriores, el año 2015 puede ser catalogado como el año de mayor 
violencia homicida en la historia de la post guerra en El Salvador36.

Los departamentos en los que principalmente se comete el delito de homicidio son: San Salvador 
(32%), La Libertad (10%) y Usulután (8%). Los departamentos menos afectados son: Cabañas, 
Morazán y Chalatenango, los cuales en conjunto suman el 6% del total de homicidios cometidos37. 
En el último año, un total de 93 municipios alcanzaron tasas que oscilan entre los 126 y 200 
homicidios por cada 100,000 habitantes. Esto es equivalente al 35% del territorio nacional  y al 18% 
de la población total38. Entre los diez municipios con mayores índices de homicidios se encuentran: 
Quezaltepeque, San Salvador, Ilobasco, Ilopango, Usulután, San Miguel, Apopa, Soyapango, 
Mejicanos y Santa Ana39. En general, atendiendo el mapa del delito de homicidio en El Salvador 
se puede constatar que el mismo presenta un comportamiento concentrado geográficamente, 
tal como se indica en la figura 1, lo que implica la necesidad de adoptar estrategias y acciones 
focalizadas.

Otros delitos que son considerados como de gran relevancia social, ya sea por la cantidad de 
personas afectadas o el impacto en las víctimas y en la sociedad son: hurto, robo, lesiones, extorsión, 
hurto y robo de vehículos, violaciones, robo y hurto de vehículos con mercadería y el secuestro. 
Como se indica en el gráfico 5, durante el año 2015 y marzo de 2016, la PNC informa de un total de 
23,147 de esos delitos. Asimismo, entre el año 2014 y 2015, se reporta una reducción de los mismos, 
equivalente al 12.57%40.

Gráfico 5. Total de delitos relevantes

36 BBC (2015), “El Salvador confirma a agosto como el mes más violento desde la guerra civil”, BBC Mundo, 2 de septiembre de 2015. 
38  Op. cit. IML (2016).
38 Redacción La Prensa Gráfica (2016), “Los municipios más violentos en 2015”, La Prensa Gráfica, 28 de marzo de 2016.
40  Op. cit (2016).
41  Op. cit. PNC/UAIP (2016).

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP.
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En el gráfico 6, se encuentra el comportamiento desagregado de los delitos considerados como 
relevantes. Los que han incrementado son el robo y hurto de vehículos, ya sea de particulares (6%) 
o de transporte de mercadería (25%), mientras que la extorsión (9.59%), el hurto (15.78%), el robo 
(19.48%) y las lesiones (17.70%), entre otros, han tenido un comportamiento a la baja, según la 
misma fuente consultada. 

Gráfico 6. Desagregado de delitos relevantes

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP.

La masacre de Opico

Las masacres o asesinatos múltiples de 3 o más personas también se han incrementado en el 
año 2015, hasta aproximadamente en un 88% con respecto al año 2014. Así, en el año 2014 se 
contabiliza un total de 426 fallecidos en estas circunstancias, mientras que en el año 2015 ese 
número ascendió a 800. Para el primer trimestre del 2016, se contabilizan 203 casos de homicidios 
múltiples41, incluidos al menos dos quíntuples homicidios – el  primer día de 2016 – tres  cuádruples 
y varios triples asesinatos en diversos puntos del país42.  La cantidad de masacres cometidas en los 
períodos indicados se presenta en el gráfico 7.

41 Ibíd.
42 Mendoza, B. y Calderón, B. (2016), “Identifican a 10 de las víctimas de masacre en San Juan Opico”, La Prensa Gráfica, 4 de marzo de 2016.
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Si bien no existe una hipótesis plausible que permita explicar el anterior incremento, algunas de 
esas masacres han estado asociadas a ajustes de cuentas del narcotráfico (Quezaltepeque, 31 
de marzo de 2015, 9 víctimas), al control territorial de las pandillas (San Juan Opico,  3 de marzo 
de 2016, 11 víctimas), a purgas internas al interior de estos grupos y a la existencia de grupos de 
exterminio (Jucuarán, 1 de enero, 6 víctimas).

Gráfico 7. Homicidios múltiples (masacres)

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP.

El día 3 de marzo de 2016 se cometió una de las principales masacres del período de la post-guerra. 
Once trabajadores, entre técnicos electricistas y agricultores fueron asesinados en San Juan Opico. 
El hecho fue atribuido a las pandillas que operan en el sector. Este hecho conmocionó a la opinión 
pública nacional pues representaba un atentado directo a la población trabajadora y dio paso, como 
se señala más adelante, a la presentación de una serie de medidas extraordinarias anunciadas por 
el presidente en cadena nacional. El presidente Sánchez Cerén señaló que la orden de ejecutar esta 
acción salió de los centros penales de Izalco y Ciudad Barrios.  

El incremento de los homicidios múltiples es un tema preocupante. El presidente Sánchez Cerén 
y otros personeros de gobierno han minimizado estas cifras, aduciendo que la mayoría de los 
fallecidos son pandilleros. En declaraciones, el Presidente afirmó “el homicidio crea la sensación de 
que se está muriendo la población, pero muchos son pandilleros”43. Al respecto, sin menoscabo que 

43 López, J. (2016), “Sánchez Cerén: alza de homicidios es percepción”, El Diario de Hoy, 8 de marzo de 2016.
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las cifras exactas de pandilleros que mueren a diario sigue siendo una incógnita por la insuficiente 
información que se obtiene en la escena del crimen y el escaso seguimiento de los casos, aún y 
cuando así fuese, denota un menosprecio al valor de la vida ya sea de unos o de otros, así como un 
mal manejo de la problemática de los homicidios por parte del gobierno. 

Por otra parte, igual de importante como el número de homicidios es la cantidad de personas 
desaparecidas, tanto por el drama humano que hay detrás de cada una de estas denuncias, como 
por tratarse de cifras que pueden incrementar en algún momento los datos sobre homicidios. En 
el año 2015 y el primer trimestre de 2016 hubo 2,291 personas desaparecidas, mientras que en 
el año 2014 esa cantidad era de 2,093. En este sentido, se registra una disminución del 6.35%. El 
porcentaje de víctimas del sexo femenino desaparecidas oscila entre el 31% y el 28% entre los años 
2014 a 2016. La edad de las víctimas de desapariciones se encuentra principalmente entre 18 y 40 
años de edad44.

Existen otras manifestaciones de violencia que lamentablemente se mantienen silenciadas,  aunque 
sean generalizadas. Es el caso de la violencia sexual, intrafamiliar o escolar. Estos fenómenos tienen 
una incidencia importante en el conjunto del comportamiento social, por cuanto están asociadas 
con factores de riesgo, toda vez que la mayoría de veces ocurren en el seno de los hogares o en los 
primeros años de vida del individuo45. Sin embargo, la información y las estadísticas disponibles 
suelen ser menos fiables, a pesar de algunos esfuerzos por sistematizar estos casos46.

El costo económico de la violencia

De acuerdo a cálculos recientes del BCR, el costo económico de la violencia para el gobierno, 
hogares y empresas salvadoreñas asciende a US$4,026.3 millones, equivalente al 16.0% del 
Producto Interno Bruto (PIB) en el año 2014. Este monto es equivalente a casi el 100% de las 
remesas familiares, al 97% de la recaudación total de impuestos, a dos veces la factura petrolera 
del país y representa un estimado del 44% de los depósitos bancarios existentes en el sistema 
financiero47. 

La misma fuente oficial indica que el mayor costo ocasionado por la violencia en el país es el de 
extorsiones y robo a agentes económicos privados, equivalentes al 5.2% del PIB, seguido por el 

45  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
45 Fundación Paz Ciudadana (2013), “La tercera generación de políticas públicas que Chile necesita”, septiembre de 2013. 
46 Ormusa (2016), “Observatorio de la Violencia de Género contra las Mujeres”, 2016.
48  Op. cit. Peñate (2016).
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costo de oportunidad de la producción e inversión no realizada, con un porcentaje de 4.8% del PIB48; 
por otra parte, los costos en salud asociados a la violencia representaron el 3.1% del PIB de 2014, 
los costos de instituciones públicas relacionadas a la problemática 2.3%, y los costos preventivos en 
seguridad privada incurridos por hogares y empresas 0.7%.

El Presidente del BCR ha manifestado que anualmente los hogares salvadoreños gastan alrededor 
de $15 millones de dólares en seguridad privada, mientras que las empresas gastan un monto 
de $157 millones de dólares, asimismo señaló que “se pierden $818 millones en producción por los 
jóvenes que están en pandillas” y que El Salvador deja de percibir $45 millones como consecuencia 
de las muertes violentas49.

Sucesos concretos acaecidos durante el año político que se analiza, como el paro al transporte, 
ocurrido en julio de 2015, como consecuencia de las amenazas de las pandillas, tuvo un costo 
estimado de $60 millones, de acuerdo a la Cámara de Comercio e Industria50.

Datos adicionales generados por Corporación de Exportadores de El Salvador (COEXPORT) dan 
cuenta que alrededor de 1,500 empresas cerraron sus operaciones en el último año51, mientras que 
las pequeñas y medianas empresas deben pagar al menos $10 millones de dólares en concepto de 
extorsiones52. En años anteriores, se estima que hasta el 85% de los pequeños empresarios ha sido 
víctimas de este delito53. 

De acuerdo a un informe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), El Salvador es uno de 
los países con los costos económicos más altos de Latinoamérica y el Caribe, como resultado de 
la violencia y el crimen54. Estos datos revelan el fuerte impacto que la violencia y la inseguridad 
tienen para las familias y empresas, así como la pérdida de competitividad que esto implica para el 
desarrollo del país.

48 Para algunos analistas el modelo de estimación de los costos de la violencia en términos del PIB y del concepto de “costo de oportunidad”, 
además de ser inconsistente en cuanto a las premisas en las que se sostiene (“pleno empleo”, “flujos de ingresos” futuros), soslaya el hecho 
que los costos de unos agentes económicos son los beneficios de otros; por otra parte, también es arbitrario al momento de establecer 
los costos institucionales. Idealmente, el costo económico de la violencia debería asociarse, por ejemplo, al efecto que tiene sobre la 
disminución de las inversiones y sus consecuencias en el desarrollo humano y calidad de vida. Para un mayor detalle de esta discusión, 
véase Samayoa, S. (2006), “América Latina entre la angustia y la esperanza”, en Una nueva agenda de reformas políticas en América Latina, 
ed. Paramio, L. y Revilla, M., Fundación Carolina y Siglo XXI de España, Madrid, 2006.

49 Redacción Diario La Página (2016), “Hogares invierten $15 millones y las empresas $157 millones en seguridad privada”, Diario La Página, 
2 de mayo de 2016.

50 FUSADES (2016), “Informe de coyuntura legal e institucional 2o. Semestre de 2015”, Departamento de Estudios Legales, enero de 2016.
51 Martínez, L. (2016), “1,500 empresas han cerrado por la inseguridad”, La Prensa Gráfica, 28 de enero de 2016.
52 Martínez, L. (2016), “Las pymes deben pagar $10 millones al mes en extorsiones”, La Prensa Gráfica, 11 de marzo de 2016. 
53 Redacción Diario1 (2015), “El 85% de los pequeños empresarios están siendo extorsionados”, Diario1, 7 de febrero de 2015.
54 FUSADES (2016), “Aumento de recursos y algunos resultados en seguridad y justicia, 2008-2015”, Serie de Investigación, Departamento de 

Estudios Económicos,  febrero de 2016.
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Incremento de enfrentamientos directos entre autoridades de seguridad pública y pandillas 

La información oficial confirma que en el año 2015 hubo un incremento de enfrentamientos 
e intercambios de disparos entre elementos de la PNC/FAES y presuntos delincuentes, 
principalmente pandilleros. El Director de la PNC señala un total de 495 intercambios de 
disparos entre policías y grupos criminales, lo que representa un 93% de incremento respecto 
al año 201455. En el primer cuatrimestre de 2016, la cantidad de intercambios de disparos entre 
miembros de la PNC y grupos criminales asciende a 20256.

Por su parte, el Ministro de la Defensa informó que durante el año 2015, hubo un total de 252 
enfrentamientos armados; mientras que en lo que va del 2016, ascienden a 86 los casos. En la 
totalidad de los casos, se trata de choques entre elementos de la fuerza armada y pandillas57.

Como resultado también ha habido un aumento en el número de homicidios en esas circunstancias 
de hasta el 210%, comparando el año 2014 y el 2015. En el gráfico 8 se indica que en el año 2014 
hubo un total de 101 homicidios en intercambios de disparos con las autoridades, mientras que 
en el año 2015 el total de homicidios fue de 314 (PNC, 2016). En lo que va del año 2016, esa cifra 
asciende a 216 personas58. 

Gráfico 8. Cantidad de homicidios en enfrentamientos con PNC

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP y a J. Salazar.

55 Barrera, E. (2016), “PNC analiza disolución de Subdirección Antipandillas”, La Prensa Gráfica, 13 de enero de 2016.
57  Op. cit. Salazar (2016).
58  Entrevista realizada al Ministro de Justicia y Seguridad Pública, general David Munguía Payés, el día 7 de abril de 2016.
59  Op. cit. Salazar (2016).
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Entre las víctimas un 4.14% son miembros de la corporación policial y un 90% presuntos pandilleros. 
El rango de edad de las víctimas de estos enfrentamientos es principalmente entre 18 a 30 años. 
En estos enfrentamientos, la PNC reporta haber incautado un total de 706 armas, principalmente 
pistolas (328), revólveres (149), trabucos o armas hechizas (105) y fusiles de diferentes calibres (57), 
entre otras59.

Sin embargo, la principal preocupación alrededor de estos enfrentamientos es que algunos 
de estos casos se traten más bien de ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias60, como 
lo ha señalado la Procuraduría para la Defensa de los Derechos Humanos (PDDH) con respecto 
a las masacres de la finca San Blas (San José Villanueva) y la del cantón Pajales (Panchimalco). 
Para la PDDH, de acuerdo a las resoluciones SS-0309-2015 y SS-0369-2015, existen elementos 
suficientes para establecer la privación arbitraria de la vida por ejecución extralegal por parte de 
efectivos policiales y militares que participaron en los respectivos  operativos. 

Asimismo, la PDDH ha abierto cerca de 30 expedientes de presuntas ejecuciones extralegales por 
parte de elementos de la PNC o de la FAES61. Lo que agrava estos hechos es la falta de colaboración 
de parte de las autoridades para investigar de manera imparcial. En este carácter, la PDDH ha 
declarado que incumplieron con sus obligaciones legales: el exdirector de la PNC, Mauricio Ramírez 
Landaverde (hoy ministro de Justicia y Seguridad); el actual director de la PNC, Howard Cotto; y el 
ministro de Defensa, general David Munguía Payés; así como el exfiscal Luis Martínez. 

Este cambio en la operatividad policial, con el resultado de supuesto pandilleros muertos en 
intercambios de disparos con policías y militares, fue advertido en el Informe del Año Político 2014 
– 2015. En esa ocasión, el mensaje del vicepresidente Ortiz a los agentes policiales era: “Nuestro 
gobierno expresa el respaldo completo a las declaraciones de nuestro director de la Policía Nacional Civil 
en relación a que cualquier miembro de nuestra Policía, que en cumplimiento de su deber, en defensa de 
los ciudadanos y de su integridad, deba hacer uso de su arma de fuego, debe hacerlo sin ningún temor 
de sufrir consecuencias por ello” (resaltado propio)62. 

En este sentido, es preciso evitar que ese tipo de discursos enciendan en las fuerzas de seguridad el 
síndrome del “gatillo fácil”63 o la práctica de “primero dispara y luego pregunta” o, peor aún el recurso 
de los “falsos positivos”, es decir, el asesinato de personas, haciéndolos pasar como “terroristas”, 
delincuentes o pandilleros. 

60  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
61  Op. cit. ECOSOC-ONU (1989).
61 Redacción La Prensa Gráfica (2016), “PDDH responsabiliza a Policía y Ejército de dos masacres”, La Prensa Gráfica, 25 de abril de 2016.
62 Valencia, D. (2015), “Se busca a policías dispuestos a ir a la guerra”, El Faro, 25 de enero de 2015.
63 Wigodzky, V. (2011), “Derechos Humanos y Seguridad Ciudadana: Una Perspectiva desde la Sociedad Civil”, en Experiencias en América 

Latina: el desafío de evaluar programas de seguridad ciudadana, ed. Araya, J., Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Chile, 2011.
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En su anterior carácter de Subdirector de la PNC, el Comisionado Ramírez Landaverde, ha negado 
públicamente que exista una relación entre los casos de homicidios múltiples y supuestos grupos 
de exterminio64. Sin embargo, el Departamento de Estado de los Estados Unidos sostiene que se han 
dado casos de “ejecuciones extrajudiciales aisladas y trato cruel por parte de las fuerzas de seguridad” 
y cita a manera de ejemplo las diversas denuncias interpuestas ante la PDDH65. 

En el marco de la reunión que sostuvieron los presidentes de los países del Triángulo Norte 
de Centroamérica con el Vicepresidente de los Estados Unidos, el gobierno de El Salvador se 
comprometió a establecer “un comité conjunto con la Policía Nacional Civil y las fuerzas armadas 
para definir un protocolo de protección de los derechos humanos durante las operaciones policiales 
combinadas”66. 

A la fecha, se desconoce si se cuenta con el referido protocolo. Sin embargo,  en el seminario sobre 
derechos humanos y policía, que se llevó a cabo en San Salvador, el 19 de abril de 2016, en el 
cual se analizó el borrador del “Instructivo para el uso de la fuerza y arma letal”, un día antes del 
lanzamiento de las Fuerzas Especiales de Reacción, la principal observación que se formuló desde 
FUSADES al citado documento, fue la ausencia casi total de referencias al respeto a los derechos 
humanos en la aplicación de la fuerza como un objetivo del referido instructivo.

Por otra parte, el día 4 de abril de 2016, se llevó a cabo en la sede de la Comisión Interamericana 
de Derechos Humanos la audiencia sobre la situación de la seguridad ciudadana en El Salvador, 
solicitada por diversas organizaciones de la sociedad civil. En esta audiencia, la Comisión 
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) pidió a los gobiernos de El Salvador y Venezuela que 
respeten los derechos humanos en las operaciones de seguridad que realizan con el objeto de 
frenar la creciente violencia en ambos países. Para la Comisionada, Margarette May Macaulay, es 
necesario encontrar el equilibrio entre seguridad y derechos humanos67. 

Incremento de homicidios y ataques a autoridades de seguridad pública 

El período que comprende el año político 2015 – 2016 será recordado como el de mayores 
ataques contra miembros de la PNC, de la Fuerza Armada de El Salvador( FAES) y de sus 
familiares, por parte del accionar de las maras o pandillas. Para el caso, en lo que va del año 2016 

64 PNC (2016), “No existe relación entre homicidios múltiples y supuestos grupos de exterminio”, consultado el 27 de abril de 2016. 
65 State Department (2016), “Country Reports on Human Rights Practices for 2015”, 13 de abril de 2016. 
66 The White House (2016), “El comunicado de Blair House: Comunicado conjunto de los presidentes de El Salvador, Guatemala y Honduras 

y el Vicepresidente de Los Estados Unidos de América con relación al Plaza de la Alianza para la Prosperidad del Triángulo Norte”,  26 de 
febrero de 2016.

67 Redacción EFE (2016), “La CIDH pide respeto a los derechos humanos en El Salvador y Venezuela”, Agencia EFE, 4 de abril de 2016.
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han sido asesinados 11 policías y 9 militares68, mientras que en el 2015, fueron 62 miembros 
de la institución policial, 24 militares y más de una decena de custodios penitenciarios69. 

Cabe mencionar que la mayoría de militares han sido asesinados mientras se encontraban de 
licencia. Igualmente, casi la totalidad de los casos quedan en la impunidad70. Esto último afecta 
decididamente la moral del personal de las fuerzas de seguridad y contradice los discursos de las 
autoridades en el sentido que “cualquier grupo o persona que atente contra un miembro de la PNC 
va a sentir todo el peso del trabajo policial. No vamos a descansar hasta que el último responsable de 
ataques a policías esté detenido y procesado judicialmente, para que estos casos no queden impunes”71. 

Entre las medidas preventivas adoptadas, el Ministro de Justicia y Seguridad Pública anunció la 
creación de Ciudad Policía, es decir un conjunto de proyectos de vivienda que “buscan brindar una 
mayor seguridad a los miembros de la institución y sus familias, dado que la criminalidad los ha hecho 
blanco de sus actividades ilícitas en circunstancias particulares”72, entiéndase mientras se encuentran 
fuera de sus horas de servicio, en sus casas, colonias o comunidades. 

Esta iniciativa absolutamente loable, pues atiende una de las necesidades fundamentales del 
personal policial y administrativo de la PNC, como es el derecho a una vivienda digna, al mismo 
tiempo que brinda la seguridad y tranquilidad necesarias para sus familias, presenta limitaciones 
que merecen ser señaladas. Sobre todo, como el Ministro lo indica en las declaraciones citadas, se 
trata de un proyecto a largo plazo. Esto significa que no tendrá una incidencia inmediata en los 
constantes asesinatos del personal policial. 

La Fuerza Armada, por su parte, ha girado un conjunto de recomendaciones a sus elementos, a fin 
de evitar los ataques mientras se encuentran en horarios fuera del servicio. Incluso, cuenta con un 
número de emergencias y una fuerza de reacción para atender esos hechos73.

En todo caso, es fundamental identificar, en cada situación en concreto, si los ataques a los policías, 
militares o sus familiares ocurren por su condición de agentes o miembros de la corporación 
policial o militar o, si es por otros motivos o situaciones, por ejemplo, violencia social o vendettas 
de cualquier tipo.

69  Barrera, E., Cáceres. G. y Pastrán, R. (2016), “11 policías asesinados y uno desaparecido”, La Prensa Gráfica, 19 de marzo de 2016; entrevista 
realizada al Ministro de Justicia y Seguridad Pública, general David Munguía Payés, el día 7 de abril de 2016.

69 Marroquín, D. (2015), “62 Policías asesinados en el presente año, un récord funesto” El Diario de Hoy, 27 de diciembre de 2015.
71  Entrevista realizada al Ministro de Justicia y Seguridad Pública, general David Munguía Payés, el día 7 de abril de 2016.
71 Barrera, E. y García, N. (2015), “Asesinan a policía que fue amenazado por pandilleros”, La Prensa Gráfica, 20 de noviembre de 2015.
72 Salazar, J. (2016), “Ciudad Policía: una oportunidad de vivienda para personal de PNC”, Diario Co Latino, 18 de enero de 2016.
74  Ibíd.
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Situación penitenciaria

Al 25 de abril de 2016, la cantidad de personas internas en centros penales asciende a 33,395. 
El gráfico 9 muestra la situación jurídica de la población penitenciaria, de la cual un 72.89% se 
encuentra condenada y el 27.11% en proceso de investigación74. 

Gráfico 9. Población penitenciaria. Situación jurídica

Fuente: Elaboración propia con base en DGCP, “Estadística penitenciaria”, 25 de abril de 2016.

El 90.31% de la población penitenciaria es de sexo masculino y el 9.69% es del sexo femenino. 
Aproximadamente, el 70% de la población penitenciaria tiene entre 18 a 35 años de edad y su 
escolaridad oscila entre primaria y secundaria, mayoritariamente. Asimismo, uno de cada tres 
internos en centros penitenciarios es del domicilio del departamento de San Salvador. Por otra 
parte, la DGCP estima que el 43% de los reclusos están relacionados o son miembros de pandillas75.

El hacinamiento carcelario supera el 300%, lo que dificulta las posibilidades reales de rehabilitación 
y reinserción, al mismo tiempo que ha obligado a utilizar  bartolinas policiales no sólo para la 
detención administrativa, sino también para reos procesados; lo que contraviene lo dispuesto por 
la Ley Penitenciaria, en el sentido que debe haber establecimientos destinados exclusivamente a 
la retención y custodia de las personas que esten detenidas provisionalmente por orden judicial. 
A septiembre de 2015, estaban detenidos bajo autoridades policiales un total de 3,112 personas76. 

75  Op. cit. DGCP (2016).
76  Op. cit. State Department (2016).
76 Ibíd.
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El gráfico 10 muestra los delitos de mayor incidencia de acuerdo con el sistema penitenciario. 
Estos son: homicidio (30.36%), extorsión (16.97%), robo (10.78%) violación (7.18%), relacionados 
con las drogas (7.43%) y agrupaciones ilícitas (6.21%). Otros delitos considerados como de menor 
incidencia comprenden el 21.07%. 

Gráfico 10. Delitos de mayor incidencia en el sistema penitenciario

Fuente: Elaboración propia con base en DGCP, “Estadística penitenciaria”,  25 de abril de 2016.

Por otra parte, el 44% de los reclusos han sido condenados a penas que no exceden de 10 años. En 
este sentido, según datos obtenidos con base en la LAIP, se estima que para los próximos 5 años, 
egresarán del sistema penitenciario hasta 12,545 personas. El gráfico 11 señala esas proyecciones.

Gráfico 11. Próximos egresos del sistema penitenciario

Fuente: Elaboración propia con base en DGCP, “Resolución S/N”, 4 de abril de 2016.
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Sin embargo, el total de participantes en el “Programa Yo Cambio”  durante el año 2015, representa 
un porcentaje de aproximadamente el 10% del total de la población reclusa (3,526)77, según se 
muestra en el gráfico 12. Lo anterior confirma la urgencia de ampliar y profundizar programas de 
reinserción efectivos.

Gráfico 12. Participantes del Programa Yo Cambio

Fuente: Elaboración propia con base en DGCP,  “Resolución S/N”, 4 de abril de 2016.

El porcentaje de reincidencia entre la población penitenciaria es del 18.30%, es decir que 
aproximadamente 1 de cada cinco personas que egresan del sistema penitenciario, incurren 
nuevamente en algún ilícito. La multi-reincidencia es un dato que no se encuentra disponible en 
las estadísticas más recientes, lo cual permitiría evaluar la eficacia de los programas de reinserción 
y rehabilitación. 

Los regímenes alternativos al encierro como el de confianza y semi-libertad son utilizados 
mínimamente. Apenas un 4% de la población penitenciaria se beneficia de ellos. 

Algunos hechos particularmente críticos alrededor de los centros penales son las masacres que 
han ocurrido a su interior78 y las denominadas “porno fiestas”. Estos sucesos revelan la pérdida de 
control en esos recintos, aunque no necesariamente son fenómenos atribuibles exclusivamente a 
este gobierno.

77 Información oficial proporcionada por la DGCP, “Resolución S/N”, 4 de abril de 2016.
78 El día 22 de agosto de 2015, fueron asesinados 14 internos del Centro Penal de Quezaltepeque. El hecho fue manejado como una purga 

entre distintas facciones pandilleriles y a la fecha no se han aportado más elementos sobre la investigación tendientes a condenar a los 
responsables. 
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Efectividad de las políticas y los planes de seguridad: medidas extraordinarias y la discusión alrededor 
del Estado de excepción 

En el Informe del Año Político 2014 – 2015 se advertía el complejo mapa de las políticas de 
seguridad del gobierno del presidente Sánchez Cerén. Hasta marzo de 2016, el gobierno contaba 
con al menos cuatro instrumentos: el “Plan El Salvador Adelante”, la “Política Nacional de Justicia, 
Seguridad y Convivencia”, el Plan Quinquenal de Desarrollo (PQD), el “Plan El Salvador Seguro”. A 
partir de abril de 2016, hay que agregar las denominadas “medidas transitorias y extraordinarias”.

A lo anterior, se suma una diversidad de planes operativos. Por ejemplo, policía comunitaria 
(2014), Plan Casa Segura (2015), plan de intervención y recuperación territorial en comunidades 
de mayor incidencia delictiva (2016), Plan Alacrán (2016), etc. Por su parte, la Fuerza Armada 
también es prolija en planes e intervenciones: Batallones del Ejército contra las Pandillas (2015), 
Fuerzas Especiales de Reacción (2016), Comando San Carlos (seguridad perimetral de los centros 
penitenciarios);  Comando Águila (seguridad perimetral a escuelas); Comando Zeus (apoyo a la PNC 
en 33 municipios de mayor peligrosidad); Comando Sumpul (seguridad fronteriza); entre otros.

En todo caso, el Plan El Salvador Seguro (PES) es, al menos en teoría, el principal instrumento en el cual 
el gobierno cifra sus expectativas. Este Plan comprende un conjunto de iniciativas heterogéneas en 
cuanto a naturaleza y alcance, de las que se han establecido como prioritarias 124 acciones, algunas 
de las cuales provienen de insumos previos como la Comisión Nacional de Seguridad Ciudadana 
establecida durante el período del expresidente Saca. 

En este sentido, las principales dificultades del PES radican, no sólo en la amplitud de su 
“priorización”, sino también en la falta de financiamiento frente a los requerimientos necesarios 
para su implementación, calculado en $2,100 Millones de dólares, así como por la ausencia de un 
plan de seguimiento, lo cual incluye también la definición sobre el futuro del Consejo Nacional de 
Seguridad y Convivencia. 

La falta de recursos revela un problema de diseño del Plan y deviene en una excusa fácil para 
postergar su cumplimiento. El Ministro de Hacienda ha manifestado en diversas ocasiones que el 
Plan El Salvador Seguro está desfinanciado y que para sostenerlo a largo plazo se requiere una 
operación de deuda de al menos $1,200 millones79.

79 Barrera, E.  y Quintanilla, L. (2016), “Gobierno insiste en que no hay dinero para contratar reservistas”, La Prensa Gráfica, 21 de mayo de 
2016.
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Otros de los retos para implementar el PES es la burocracia propia de las dependencias de gobierno, 
las cuales cuentan cada una con sus propios planes y programas, y no necesariamente se ven 
identificadas con el PES. Esto denota una falta de liderazgo efectivo capaz de convocar y mover a la 
maquinaria estatal, no sólo la de seguridad, en el rumbo establecido por el PES.

A pesar de todos esos planes y políticas, la situación de violencia ha resultado tan alarmante que el 
presidente Sánchez Cerén tuvo que convocar a los presidentes de los otros órganos del Estado y al 
Fiscal General a fin de hacer frente  a la escalada de violencia que el país atravesó hasta marzo de 
2016. Como resultado de esa reunión, se generó toda una serie de comentarios que desembocó en 
una larga discusión alrededor de la figura del régimen de excepción, el estado de sitio o el estado 
de emergencia.

El Ministro de Justicia y Seguridad Pública aseveró que “en ningún momento se consideró, entre las 
medidas, que se aplicara el estado de excepción”. Sin embargo, el vocero de la Presidencia, Eugenio 
Chicas, durante la entrevista “El Salvador Ahora” del Canal 10 y Radio Nacional, anunció que entre 
las medidas que pudieran implementarse están la de declarar la situación de emergencia nacional 
y “la declaratoria del Estado (sic) de Excepción”80. 

Por su parte, la presidenta de la Asamblea Legislativa, Diputada Lorena Peña del Frente Farabundo 
Martí para la Liberación Nacional (FMLN), manifestó que en la reunión que se llevó a cabo entre 
los presidentes de los tres Órganos del Estado y el Fiscal General de la República no se descartó 
aplicar el estado de excepción como medida de respuesta a la ola de violencia que vive el país81. 
La diputada Peña sostuvo que este régimen “debe ser por tiempo definido… en territorios definidos 
y con un plan concreto a llevar adelante… y es lo que el Presidente también ha planteado” (énfasis 
propio). Asimismo, señaló que los “estados de sitio por sí mismos no resuelven nada, solo dan las 
condiciones para poder llevar adelante acciones que deben estar definidas por parte del gobierno”82.

El coqueteo con la posibilidad de declarar un régimen de excepción con los consiguientes riesgos 
de imponer limitaciones a determinados derechos, incluido el de la libertad de expresión, frente 
a un gobierno particularmente susceptible y reacio a las críticas de los medios de comunicación, 
levantó una creciente preocupación en diversos sectores. El tema y la discusión parece que han 
sido superados y se ha descartado por ahora la posibilidad de recurrir al régimen de excepción.

80 Redacción Diario Co Latino (2016), “900 millones retenidos por Sala condicionan salida del ejército y reserva nacional”, Diario Co Latino, 10 
de marzo de 2016.

81 Meléndez, C. (2016), “CAPRES, AL, FGR y CSJ analizan aplicar Estado de excepción”, La Prensa Gráfica, 8 de marzo de 2016.
82 Radio Nacional de El Salvador (2016), “Lorena Peña: ‘Estado de excepción debe responder a plan concreto para un tiempo concreto’”, Radio 

Nacional de El Salvador, 9 de marzo de 2016.
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Previamente y en este contexto de incremento de la violencia, han resurgido planteamientos y 
otras medidas radicales. Así, se ha llegado a plantear la figura de “jueces sin rostro”83 y la posibilidad 
de brindar armas a la ciudadanía, a través de los Comités Ciudadanos de Seguridad o Cuerpos de 
Defensa Comunales, cuya propuesta de creación se encuentra por ahora en el plano legislativo84. 

Evidentemente, la participación de la ciudadanía es fundamental en materia de seguridad. Sin 
embargo, debe comprenderse que la intensidad de esta participación es sobre todo en las acciones 
de prevención primaria, disminuyendo progresivamente en la secundaria y terciaria, hasta reducirse 
a una expresión prácticamente mínima, en la parte de represión y combate al delito (el denominado 
“arresto ciudadano” que establece el Art. 13, inc. 1º, parte final, de la Constitución de la República). 

Invertir ese orden y armar a la población, además de ser una renuncia expresa de la razón mínima 
de la existencia del Estado salvadoreño, parece una de esas medidas en las que la cura es peor 
que la enfermedad. En un país donde la violencia también tiene expresiones de intolerancia social, 
existe un riesgo muy alto que esas armas se utilicen indebidamente por los particulares en esas 
circunstancias o que las armas terminen en poder de la delincuencia. Muchos vigilantes han sido 
asesinados por el sólo hecho de robarles su arma de equipo. 

La historia nacional está marcada por experiencias previas de este tipo las cuales terminaron 
en violaciones sistemáticas de los derechos humanos, detenciones arbitrarias y ejecuciones 
extrajudiciales. Adicionalmente, existe el riesgo de que ese tipo de organizaciones vecinales puedan 
ser utilizadas como mecanismos de control político y de disidentes.

Medidas excepcionales

Como resultado de la escalada de violencia ocurrida durante el año 2015 y frente a la conmoción 
generalizada que provocó la Masacre de Opico, la Asamblea Legislativa, a iniciativa del Presidente 
de la República, aprobó el D.L. No. 321, de fecha 1 de abril de 2016, el cual contiene disposiciones 
especiales transitorias y extraordinarias en los centros penitenciarios, granjas penitenciarias, centros 
intermedios y centros temporales de reclusión. 

Las medidas están siendo aplicadas en siete centros penales y comprenden, entre otras acciones: 
la posibilidad de que el Director General de Centros Penales haga declaratorias de estado de 

83 La diputada del FMLN Nidia Díaz informó que, en el marco de la Comisión Interpartidaria, harían las consultas con la Corte Suprema de 
Justicia, a fin de tomar la decisión de aprobar o no esta figura. Jiménez, M. (2015), “’Necesitamos defender la vida del pueblo y por eso nos 
estamos reuniendo en la interpartidaria’: Nidia Díaz”, Diario Co Latino, 1 de septiembre de 2015.  

84 Iniciativa promovida por diputados del partido GANA, pero valorada también por el Vocero de la Presidencia y por el propio Vicepresidente 
Ortiz. Véase: Presidencia de la República(2016), “¿Debe la ciudadanía involucrarse directamente en la seguridad?”, Opinión, 19 de abril de 
2016; Andrade, T. (2016), “Proponen que ciudadanos se armen para defender sus colonias”, Diario La Pagina, 11 de abril de 2016.
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emergencia; el encierro de reclusos; el traslado de privados de libertad entre distintos centros 
penitenciarios; la suspensión  de los traslados de internos a audiencias judiciales; restricciones o 
suspensión de las visitas familiares e íntimas; y, el corte del tráfico de telecomunicaciones desde y 
hacia los centros penales. La vigencia del referido decreto es por el plazo de 1 año (Art. 11).

Vale la pena destacar que la mayoría de las medidas excepcionales que el Ejecutivo presentó a 
la Asamblea Legislativa, no requerían en estricto derecho de aprobación legislativa para su 
implementación al tratarse de facultades que las leyes vigentes ya otorgan, ante determinadas 
situaciones, a los consejos criminológicos y a los directores de centros penales85. Así lo confirmó 
el Ministro de Justicia y Seguridad Pública, al señalar que las medidas serían “reforzadas mediante 
un decreto” legislativo86 (énfasis propio), por lo cual en principio se trata de facultades que, en su 
mayoría, ya estaban previstas y autorizadas en la ley. Sin embargo, más allá de que ya se contaba 
con esas facultades administrativas, el apoyo que brindaron por unanimidad todos los partidos 
políticos representados en la Asamblea Legislativa al aprobar el D.L. 321, le brinda una 
legitimidad a tales acciones y es, además, una señal de consenso político que hace mucho 
tiempo no experimentaba el país.

En concreto, como resultado de tales medidas, se trasladó a mandos medios de las pandillas a una 
nueva sección de alta seguridad en Quezaltepeque (hasta el 7 de abril, el total de traslados ascendía 
a 342 internos)87. El objetivo de estos traslados es, según el Ministro de Justicia y Seguridad, cortar 
cualquier vínculo, comunicación y coordinación  para el cometimiento de todo tipo de hecho 
delictivo desde la cárcel88.

En un primer momento, se declaró el estado de emergencia por 15 días en siete centros penales, 
entre ellos: Izalco, Gotera, Chalatenango, Cojutepeque, Quezaltepeque, Barrios y Zacatecoluca. 
Desde entonces, se han aprobado sucesivamente nuevas prórrogas, por lo que la medida continúa 
vigente. Asimismo, se han llevado a cabo acciones de control de las viviendas aledañas a los centros 
penales (Plan Casa Segura).

Entre otras acciones, la Fuerza Armada ha hecho un llamamiento a los reservistas que prestaron su 
servicio militar entre los años 2009 a 2015 para que se presenten a las oficinas de reclutamiento y 
reserva, a fin de que se sometan a las evaluaciones respectivas. 

85 FUSADES (2016), “Consideraciones jurídicas sobre las medidas extraordinarias aprobadas para los centros penitenciarios”, Análisis Legal e 
Institucional, Departamento de Estudios Legales, abril de 2016.

86 DGCP (2016), “Anuncian Estado de Emergencia en Centros Penitenciarios”, 2016. 
87 DGCP (2016), “Presentan resultados de Operativos de Control en siete Centros Penales”, 7 de abril de 2016.
89  Ibíd.
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El decreto legislativo que da vida a las medidas extraordinarias también establece el corte del tráfico 
de telecomunicaciones desde y hacia los centros penales, figura que ya se encontraba regulada en 
el art. 12 de la Ley Especial Contra el Delito de Extorsión (LECDE), en el sentido que es obligación de 
los operadores de telecomunicaciones adoptar y aplicar procedimientos para evitar la prestación 
de estos servicios al interior de todos los centros penitenciarios, granjas penitenciarias y centros de 
internamiento para menores. 

Sin embargo, con las medidas extraordinarias se establecieron nuevas obligaciones, como la 
reubicación de antenas e infraestructura de telecomunicaciones; algunas prohibiciones no 
contempladas previamente de forma específica (la instalación de antenas u otras infraestructuras 
de telecomunicaciones en un radio de 500 metros de los centros penitenciarios); plazos específicos 
para adoptar medidas de parte de los operadores de redes de telecomunicaciones; así como 
acciones que pueden ser ejecutadas directamente por el Ministerio de Justicia y Seguridad Pública, 
previa opinión técnica de la Superintendencia de Electricidad y Telecomunicaciones (por ejemplo, 
la reubicación de antenas y el corte del suministro de energía a dichas antenas), sin perjuicio de las 
multas que establece la LECDE, como responsabilidad administrativa. (Art. 6 D.L. 321).

Para finalizar esta primera etapa de las medidas extraordinarias, se ha hecho el lanzamiento de 
las Fuerzas Especiales de Reacción, las cuales son una modificación de los Batallones de Reacción 
Inmediata, anunciados en el año 2015, sólo que ahora con participación policial, bajo un esquema 
de escuadras compuestas por seis militares y cuatro policías cada uno89, dotados en principio de un 
mejor entrenamiento y equipamiento adecuado para enfrentar la compleja realidad delincuencial 
del país. 

En medio de este contexto, el Presidente decidió ampliar hasta el 31 de diciembre de 2016, la 
intervención de la Fuerza Armada en labores de apoyo a operaciones de mantenimiento de la paz 
interna y patrullajes conjuntos con la PNC (Decreto Ejecutivo No. 25, de fecha 14 de abril de 2016).

Una segunda ronda de medidas extraordinarias ha sido pregonada por el Vicepresidente. Entre las 
que se encuentran: reformas a la Ley de Extinción de Dominio, la creación de comités ciudadanos 
de apoyo a la seguridad, la creación de un registro de miembros de pandillas y la readecuación 
del Organismo de Inteligencia del Estado (OIE) para “identificar claramente cuáles son los factores 
desestabilizadores en cada comunidad, con información bien clara para evitar daños colaterales”90. 

89 Ellis, E. (2016), “The new offensive against gangs in El Salvador”, Latin America Goes Global, 2 de mayo de 2016.
90 Meléndez, C. y Paz, M. (2016), “GOES anuncia 5 nuevas medidas contra la delincuencia”, La Prensa Gráfica, 4 de abril de 2016.
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Asimismo, se ha considerado la creación de tres Centros Temporales de Reclusión con el objeto 
de “sacar del sistema tradicional hasta 10,000 privados de libertad… que no representen un peligro 
para la sociedad salvadoreña… el interno condenado podrá redimir su pena mediante el trabajo, a 
razón de dos días de pena por un día de labor efectiva”, según declaraciones del Vicepresidente de la 
República91.  

Al cierre de este documento, no es posible medir aún el impacto real y la sostenibilidad de 
las medidas extraordinarias que han empezado a implementarse. En todo caso, pende sobre 
ellas la amenaza de su propia temporalidad (un año), así como su carácter fragmentario, 
frente a un problema complejo y de largo plazo, la debilidad en cuanto a su financiamiento 
y su discontinuidad o posible contradicción con el Plan El Salvador Seguro92. Sin embargo, es 
positivo el amplio consenso político que se ha generado alrededor de ellas. 

Recomposición del gabinete de seguridad

A inicios del 2016, el presidente Sánchez Cerén anunció que no descartaba realizar cambios en su 
gabinete. Estos cambios se oficializaron el 22 de enero de 2016 y fueron calificados por algunos 
medios como una “rotación de personal”93.

Para el caso, el ex Director de la PNC, Comisionado Ramírez Landaverde fue “ascendido” al cargo de 
Ministro de Justicia y Seguridad Pública, sustituyendo al Sr. Benito Lara, ex diputado y miembro de 
la Comisión de Seguridad Pública y Combate a la Narcoactividad, quien pasó a ocupar el cargo de 
Asesor Presidencial en materia de seguridad. Como Viceministro de Justicia y Seguridad Pública se 
nombró al Comisionado Luis Roberto Flores Hidalgo, quien fungiera como asesor del ex Ministro 
Benito Lara. Al frente de la PNC, fue promovido el anterior subdirector general, Comisionado 
Howard Cotto.

Más allá de que los cambios sean una mera rotación o “cambio de sillas”, lo que se puede constatar 
es una creciente “policialización”94 de los asuntos de la seguridad, al asignar a oficiales en comisión 
de servicio en puestos claves de estrategia y gestión. Además del Ministro de Justicia y Seguridad 
Pública, otros miembros de la PNC que ocupan cargos importantes en otras instituciones del Estado 
son el Subcomisionado Ramón Fernando Roque, Inspector de Centros Penales; y, el Comisionado 
Edgardo Lizama, en el OIE.  

91 DGCP (2016), “Anuncian habilitación de tres Centros Temporales de Reclusión”, 2016.
92 “Por muchos intentos que los funcionarios hacen por afirmar que las medidas extraordinarias son una extensión del Plan El Salvador Seguro, del 

Consejo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, nada más alejado de la verdad” Vega, M. (2016), “¿Y el Plan El Salvador Seguro?”, El 
Diario de Hoy, 28 de abril de 2016.

93 Santos, J. (2016), “Presidente rota a sus funcionarios en Gabinete de Seguridad”, La Prensa Gráfica, 23 de enero de 2016.
94 Saín, M. (2007), “El proceso hacia la reestructuración policial”, en Políticas públicas eficaces en el combate a la delincuencia, ed. Arellano, E., 

Centro de Estudios Sociales y de Opinión Pública, México D.F., 2007.
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En palabras del Director de la PNC, Comisionado Howard Cotto, los oficiales en comisión de servicio 
son “un valor agregado” que les permite “facilitar el accionar de la corporación policial en diferentes 
ámbitos del Estado y de otras instituciones”95. 

Esta situación puede generar duplicidad de mandos y traslapes institucionales, por cuanto de 
conformidad con el Art. 58 de la Ley de la Carrera Policial, se entiende que se encuentran en servicio 
activo, los policías en comisión de servicio en cualquier órgano del Estado. Al mismo tiempo, es 
una falta grave desobedecer una orden legítima emanada por la autoridad o mando de quien 
dependan (Art. 9.11 Ley Disciplinaria Policial). Vale la pena destacar que la comisión de servicio es 
encomendada exclusivamente por el Director General.

Por otra parte, estos nombramientos, como el del Comisionado Ramírez Landaverde al frente 
del Ministerio de Justicia y Seguridad Pública, presenta el riesgo de una visión parcializada de la 
dimensión del problema de la seguridad, guiada fundamentalmente por el enfoque represivo, 
tal como lo demuestran las “medidas extraordinarias”, así como la posibilidad de una mayor 
centralización y control del poder político sobre el aparato de seguridad.  

En el gobierno de la seguridad también se perciben otras duplicidades y traslapes. Para el caso, la 
designación del Sr. Franzi Hato Hasbún como Comisionado Presidencial para la Seguridad – quien 
durante el gobierno del presidente Funes ejerció la coordinación del gabinete de Seguridad – ha 
generado un sistema complejo, principalmente en lo que se refiere a sus funciones y relaciones con 
el resto del Gabinete de Seguridad, con el Ministro del Ramo, con el Director General de la PNC y 
entre estos con el Presidente.

Adicionalmente, en el contexto de la creciente crisis de seguridad, aparecen nuevos actores. 
Mención especial merece la participación del vicepresidente Ortiz, quien por designación del 
Presidente, ha asumido cada vez más un rol protagónico en el contexto de las denominadas 
“medidas extraordinarias”96. Esto genera aún mayor confusión al entramado institucional, pues ya 
sea de forma tácita o temporal, el Comisionado Presidencial para la Seguridad ha quedado relegado 
de sus funciones,  y se interpone una nueva instancia entre el Presidente y el Ministro del Ramo o 
el Director de la PNC.

95 Redacción Diario El Mundo (2016), “Subcomisionado es nuevo inspector de Centros Penales”, Diario El Mundo, 3 de marzo de 2016.
96 Los recientes reportajes e investigaciones periodísticas que vinculan empresarialmente al vicepresidente Ortiz con José Adán Salazar 

Umaña, a quien el presidente Obama añadió a la lista de capos del narcotráfico internacional  en mayo de 2014, incorpora además un 
cuestionamiento sobre la legitimidad de la persona que hoy por hoy está al frente de la seguridad. Véase: Avelar, B. (2016), “Vicepresidente 
de El Salvador es socio del presunto líder del Cártel de Texis”, El Faro, 5 de abril de 2016. 
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Reorganización PNC

Con fecha 26 de enero de 2016, el presidente Sánchez Cerén emitió el Decreto Ejecutivo No. 6, por 
medio del cual aprobó un conjunto de reformas al Reglamento de la Ley Orgánica de la PNC.

El propósito de tales reformas según lo expresado en el Considerando V del referido decreto, 
consiste en implementar “una estructura organizativa más simple, que permita una más ágil toma 
de decisiones y ejecución de las órdenes… (Así como) fortalecer las dependencias territoriales”. Esto 
implicó la supresión de las Subdivisiones de Anti-extorsiones y Anti-pandillas, reasignando estas 
funciones al interior de la Subdirección de Investigaciones.

Al consultar a la PNC, sobre los resultados que espera con esa reorganización administrativa, la 
respuesta que brindó el Director General es “una mayor efectividad en la conducción estratégica 
y operativa, mayor empoderamiento de las jefaturas territoriales, mayor presencia policial en el 
territorio”97. Lamentablemente, se carece de indicadores de resultado o de impacto que permitan 
evaluar la eficiencia de esa reorganización.

El fortalecimiento de la institución policial se ha visto seriamente afectado en los últimos 
27 meses. De enero de 2014 a marzo de 2016, el crecimiento real de la plantilla policial ha 
sido de apenas 77 miembros adicionales. Esto es así por cuanto, a pesar que en ese período 
han ingresado 1,097 policías, también ha habido un total de 453 elementos que han renunciado, 
149 que han fallecido bajo distintas circunstancias y 418 han sido destituidos. El mayor número 
de destituciones tuvo lugar en el año 2014 (346), mientras que las renuncias se incrementaron en 
el año 2015 (358). El gráfico 13 muestra los ingresos y egresos del personal policial en el período 
mencionado.

Lo anterior podría explicar la leve baja que ha habido en la cantidad de policías por cada 1,000 
habitantes, la cual ha pasado de 3.6 en el año 2015 a 3.5 en el 201698.  Si se toma en cuenta que el 
costo de formación de cada elemento policial es de aproximadamente entre $12,000 a $14,00099, 
eso quiere decir que en el total de agentes que por distintos motivos han egresado de la institución 
policial en 27 meses, se ha gastado entre $13.2 y $12.2 Millones de dólares. 

97 Cotto, H. (2016) “Memorándum No. PNC/DG/ del Director General de la PNC para el Oficial de Información”, Policía Nacional Civil, 11 de 
marzo de 2016.

99  Op. cit. PNC/UAIP (2016).
99 Membreño, T. (2012), “ANSP sin fondos para formar a más policías”, La Prensa Gráfica, 28 de mayo de 2012.
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Gráfico 13. Ingresos y egresos de personal policial. Enero 2014 a la fecha

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP.

Asimismo, llama la atención que las “medidas extraordinarias” incluyan un llamamiento a 1,000 
reservistas de la Fuerza Armada para reforzar las tareas de seguridad pública, cuando esa es 
aproximadamente la misma cantidad de elementos policiales que ha salido de la PNC desde el 
2014 a la fecha. Cabe mencionar que ese apoyo de la Fuerza Armada en nuevos elementos, le 
costará al país aproximadamente $7.2 Millones de dólares al año100, sin tomar en cuenta otros 
gastos asociados de avituallamiento, equipamiento y logística. 

En este sentido, tanto a nivel nacional como internacional, existe una opinión por apostarle 
preferentemente al fortalecimiento de la PNC y reducir el rol de los militares en funciones de 
seguridad pública101 . 

A fin de evitar que tanta inversión en capital humano se pierda, deberían de mejorarse los controles 
de ingreso a la carrera policial y los controles preventivos una vez que estén en el ejercicio de su 
cargo, a fin de evitar las conductas que terminan en destituciones y despidos. En este sentido, es 
preciso examinar y abordar la vocación del aspirante a la carrera policial, así como los motivos que 
están propiciando tan alta tasa de renuncias. 

101  Entrevista realizada al Ministro de Justicia y Seguridad Pública, general David Munguía Payés, el día 7 de abril de 2016.
101 Véase lo expresado por el vicepresidente Joe Biden en la reunión que sostuvo con los presidentes de los países del Triángulo Norte de 

Centroamérica, el día 3 de mayo de 2016, en el marco del seguimiento a los acuerdos de la Alianza para la Prosperidad U.S. Embassy 
(2016), “Informe de la reunión del vicepresidente Biden con los presidentes Salvador Sánchez Cerén de El Salvador, Jimmy Morales de 
Guatemala y Juan Orlando Hernández de Honduras”, 4 de mayo de 2016. 
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En la situación actual caracterizada por graves problemas de seguridad, hay que agregar el 
creciente descontento del personal policial, tanto operativo y administrativo, en lo que respecta 
a sus condiciones de servicio y salariales, tal y como se detalló en el apartado sobre las bases 
de sustentación del Presidente. Esta situación mina la capacidad del gobierno de responder 
adecuadamente a los desafíos de seguridad y crea nuevas debilidades institucionales. 

Fenómeno del desplazamiento forzado interno por causa de la inseguridad 

La violencia en nuestro país registra un fenómeno que se ha agravado en los últimos años. Es el 
caso de los desplazamientos internos de familias completas, como resultado principalmente de  
amenazas por parte de las pandillas. Esta es una realidad distinta, aunque relacionada con la de los 
migrantes internacionales, más vinculada históricamente a temas económicos y de reunificación 
familiar, pero también recientemente a la delincuencia e inseguridad que afecta al país.

Se calcula que hasta un 4% de la población que ha sido encuestada ha tenido que cambiar su lugar 
de vivienda en el último año, debido a amenazas o a algún otro hecho de violencia; así mismo un 
11.4% indicó que una o más personas con las cuales convivía en su misma casa tuvo que emigrar 
hacia otro país por las mismas causas102.

El año anterior, el Consejo Noruego para los Refugiados estimó que aproximadamente 289 mil 
salvadoreños se encontraban en condición de desplazamiento forzado dentro del país por causa de 
las pandillas o de los cárteles de la droga. Para Volker Turk, jefe adjunto de ACNUR, el desplazamiento 
forzado es la primera manifestación o “la señal de alerta más temprana de que algo está terriblemente 
mal en un país y que la gente se ve obligada a huir de la violencia”103.

Por su parte, la “Mesa de Sociedad Civil contra desplazamiento forzado por violencia generalizada 
y crimen organizado en El Salvador” ha atendido desde agosto de 2014 a diciembre de 2015 un 
total de 146 casos, en los que 623 personas, entre adultos, adolescentes, niñas y niños habían sido 
obligados a cambiar de domicilio. Muchos de los desplazados han debido desalojar sus viviendas 
luego de un ultimátum de 24 horas, por parte de las pandillas104.

En los últimos seis años, unas 751 familias han sufrido de este fenómeno, de conformidad a 
información proporcionada por el Fondo Social para la Vivienda (FSV) y el Fondo Nacional de 
Vivienda Popular (FONAVIPO). Sin embargo, otros estudios indican que esta cantidad puede 
ascender a unas 30 familias semanalmente105.

102 IUDOP (2016), “Encuesta de evaluación del año 2015”, UCA, enero de 2016. 
103 Redacción EFE (2015), “Cifran en 289.000 a las víctimas de desplazamiento forzado en El Salvador”, EFE, 6 de mayo de 2015.
104 Mesa de Sociedad Civil contra desplazamiento forzado por violencia generalizada y crimen organizado en El Salvador (2016), “Informe 

sobre situación de desplazamiento forzado por violencia generalizada en El Salvador”, 19 de enero de 2016.
105 López, J. (2016), “751 familias huyen de sus hogares por amenazas de maras”, El Diario de Hoy, 9 de enero de 2016.
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Como resultado de la violencia y el desplazamiento interno en un territorio pequeño como es el El 
Salvador, también se ha incrementado la cantidad de personas que solicitan refugio en otros países. 
Sólo en el año 2015, un total de 1,475 compatriotas presentaron una solicitud en este sentido en 
México, mientras el año 2014, fueron 626 solicitudes. Un incremento del 135%, según datos del Alto 
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). La mayoría de solicitudes están 
relacionadas a la presencia y control territorial que ejercen las pandillas en el país106. 

En el año 2014, se otorgó estatus de refugiado a 10,969 salvadoreños y había 18,037 
solicitantes de refugio con casos pendientes107. Datos preliminares para el 2015, indican 
que cerca de 13,000 solicitudes de refugio se habrían presentado por parte de nacionales 
salvadoreños, motivados principalmente por la violencia generalizada, la cual se expresa por 
medio de amenazas a la vida, extorsiones, presión para que los adolescentes y jóvenes ingresen 
a las pandillas, presión por parte de las pandillas para que se les colabore en el cometimiento de 
delitos o la exigencia de que sus hijas sean entregadas como objetos sexuales108. 

La tregua y sus consecuencias

En el año 2012 se inició un proceso denominado eufemísticamente como “Iniciativa para la vida 
y la paz”, que posteriormente fue conocido como “tregua”, entre las dos principales pandillas que 
operan en el país y facilitado por Monseñor Fabio Colindres (Obispo castrense) y el sr. Raúl Mijango 
(ex combatiente del FMLN), con el apoyo de diversas instituciones del Estado y la observación o 
acompañamiento internacional de la Organización de los Estados Americanos (OEA), por medio 
del ex Secretario General José Miguel Insulza, el exsecretario de seguridad multidimensional el sr. 
Adam Blackwell y el representante acreditado en el país el sr. Ronalth Ochaeta. 

La relación del gobierno de ese período con la tregua fue al menos ambigua. Por un lado, se abstenía 
de aceptar que era una iniciativa gubernamental, aunque en instancias internacionales reconocia 
que le brindaba su “facilitación”; mientras que, por el otro lado, asumía como propios los resultados 
de la disminución de los homicidios.

La lógica de la tregua consistió en otorgar una serie de beneficios a las pandillas, a fin de crear un 
“clima más favorable para el diálogo, para la gestión de acuerdos tendientes a reducir la violencia en los 
penales, en las escuelas, en el transporte público, etc.”109. Recientemente fue difundido un video de lo 
que se ha denominado como “porno fiesta”, el cual se grabó en el Centro Penal de Izalco, los días 24 

106 Cáceres, G. (2016), “Crisis de refugiados por violencia, mayor a la de la guerra: ONU”, La Prensa Gráfica,  18 de abril de 2016.
107 ACNUR (2015), “Mundo en guerra. Tendencias globales. Desplazamiento forzado en 2014”, 2015.
108 Op. cit. Mesa de Sociedad Civil contra desplazamiento forzado por violencia generalizada y crimen organizado en El Salvador (2016). 
109 Luers, P. (2016),  “Observador político: ¿Cuál es el escándalo: Izalco o San Blas?”, Segunda Vuelta, 3 de marzo de 2016.
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y 25 de septiembre de 2012, según confirmó el Director de Centros Penales Rodil Hernández110. Ese 
mes se ubica justo en medio del período de 15 meses que duró la tregua, por lo que es muy fácil 
colegir que se trataba de parte de los “beneficios penitenciarios” que recibían las pandillas a cambio 
de la reducción de homicidios.

Como se resaltó en el Informe del Año Político 2014 – 2015, el actual gobierno se desmarcó desde 
un inicio de la tregua y, en la actualidad, apoya la investigación que al respecto lleva la FGR.

A la fecha, como resultado de ese “proceso de pacificación”, las pandillas se han convertido en 
agentes sociales con poder de decisión sobre la vida y la muerte del resto de la población. Así, el día 
26 de marzo de 2016, 72 horas antes de que finalizara la Semana Santa, las tres principales pandillas 
que operan en el país (MS-13, 18-Sureños y 18-Revolucionarios), declararon un cese unilateral de 
la violencia111, que disminuyó prácticamente de un día para el otro hasta en un 57% los homicidios 
del mes, como se ha indicado antes. 

Este control que tienen sobre los índices de homicidio “es ahora una moneda de cambio utilizada por 
las pandillas para recalibrar su posición en su interacción con el Estado… Los asesinatos son su as bajo 
la manga, su forma de manipular a las autoridades”112.

Asimismo, la tregua y diversas revelaciones relacionadas con la misma, pusieron al descubierto, lo 
que parece ser una práctica habitual entre los partidos políticos de recurrir al diálogo y la negociación 
con las pandillas, en situaciones que pudieran estar al límite de lo legal. Ese es el caso del supuesto 
pacto entre el FMLN y las pandillas para las elecciones113, a lo que se suma la presunta reunión del 
actual Ministro de Gobernación, Arístides Valencia, con pandilleros, a fin de facilitar la movilización 
de los mismos y apoyo económico durante la primera y segunda vuelta de las elecciones de 2014114; 
los acuerdos ente el FMLN/ Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA) y pandillas para el ingreso 
a territorios controlados115; o, la reunión entre  Ernesto Muyshondt, vicepresidente de Alianza 
Republicana Nacionalista (ARENA), y el alcalde de Ilopango por el partido ARENA, Salvador Ruano, 
con líderes de diversas pandillas 116. En fin, en palabras de un pandillero: “todos los partidos han 
buscado acercamiento con nosotros”117.

110 Redacción Diario La Página (2016), “Diario digital de noticias de El Salvador”, Diario La Página, 1 de marzo de 2016, 
111 Llama la atención que esta declaratoria haya ocurrido unos días de antelación al anuncio que hiciera el gobierno sobre las denominadas 

“medidas extraordinarias”. Esta coincidencia en el tiempo denota, ya sea que hubo una filtración de los planes de gobierno que llegó 
hasta las pandillas y les permitió reaccionar anticipadamente o, por otra parte, que hubo una comunicación intencionada de estos planes.

112 Ponce, C. (2016), “¿Regresamos a marzo de 2012?”, El Diario de Hoy, 29 de marzo de 2016. 
113 Redacción Diario1 (2014), “Líder de pandilla revela pacto con FMLN para elecciones”, Diario1, 31 de enero de 2014.
114 Martínez, C. y Valencia, R. (2016), “El FMLN hizo alianza con las pandillas para la elección presidencial de 2014”, El Faro, 6 de mayo de 2016.  
115 Redacción Diario 1 (2016), “Pandillas rompen “acuerdos” con FMLN y GANA y les prohíbe entrar territorios controlados”, Diario 1, 19 de abril 

de 2016.
116 Labrador, G. y Ascencio, C. (2016), “Arena prometió a las pandillas una nueva tregua si ganaba la presidencia”, El Faro, 11 de marzo de 2016.
117 Martínez,C. (2016), “Vocero de pandillas: ‘Todos los partidos han buscado acercamientos con nosotros’”, El Faro, 4 de mayo de 2016.
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Adicionalmente, la Sala de lo Constitucional en su sentencia sobre la Ley contra Actos de Terrorismo, 
pronunciada el 24 de agosto de 2015, retomó un planteamiento ya adoptado en la sentencia  sobre 
la Ley contra el Crimen Organizado y Delitos de Realización Compleja (19-XII-2012), en el sentido 
que “no resulta admisible desde las bases del Estado Constitucional de Derecho, el uso de mecanismos 
para-jurídicos que impliquen negociaciones con el crimen en general, y menos con el crimen organizado, 
bajo las condiciones de reducir los índices delincuenciales a cambio de beneficios que no encajan en el 
marco normativo penitenciario… o a cambio de dejar sin efecto la vigencia y aplicación de la legislación 
penal”.

En mayo de 2016, la FGR ha ordenado la detención administrativa para 21 personas involucradas en 
la denominada tregua, incluyendo uno de los “facilitadores”, el exdirector de Centros Penales, varios 
policías asignados en comisión de servicio en el sistema penitenciario, así como miembros del 
Consejo Criminológico118. A estas personas se les imputan diversos delitos, entre ellos agrupaciones 
ilícitas, tráfico de objetos prohibidos y actos arbitrarios119. Previamente, en abril de este año, se 
reformó el Código Penal, a fin de sancionar hasta con 15 años de prisión, a quienes negocien o 
realicen pactos con las pandillas.

El financiamiento a la seguridad

El gobierno ha intentado por distintos medios obtener recursos para la seguridad. En algunos 
casos, reorientando fondos de préstamos internacionales para fines distintos de los aprobados 
originalmente o utilizando figuras que pueden reñir con la Constitución, como es el caso de la 
contribución especial para la seguridad. 

Así, en julio de 2015, se aprobó la solicitud del Ministerio de Hacienda, en el sentido de reorientar 
$28 millones de un préstamo con el Banco Centroamericano de Integración Económica (BCIE) 
destinado a financiar proyectos de inversión productiva y social,  a fin de pagar bonos a miembros 
de la PNC, salarios de soldados y compra de equipo complementario para la seguridad120. 

Por otra parte, en octubre de 2015 se aprobaron los decretos que contienen la Ley de Contribución 
Especial para la Seguridad Ciudadana y Convivencia, que establece un cargo del 5% aplicado a la 
adquisición y/o utilización de los servicios de telecomunicaciones en todas sus modalidades; y, la 

118 A juicio del ex Secretario de Seguridad Multidimensional de la OEA, “las 21 personas en esta lista, sólo son culpables de tratar de hacer algo 
diferente”; Blackwell, A. (2016), “#El Salvador #tregua # truce #paz”, 4 de mayo de 2016.

119 Chávez, G. (2016), “Fiscalía desarticula red que ejecutó la tregua”, Diario El Mundo, 4 de mayo de 2016.
120 Bolaños, H. (2015), “Aprueban $15 millones para bonos a los policías”, La Prensa Gráfica, 10 de julio de 2015.



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

180

Ley de Contribución Especial a los Grandes Contribuyentes para el Plan de Seguridad Ciudadana, 
equivalente al 5%, sobre las ganancias netas de las personas jurídicas o grupo de personas con 
utilidades netas iguales o mayores a los $500,000 anuales.

Estas iniciativas no fueron discutidas en el seno del Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana y 
Convivencia, a pesar de que cuenta con una Mesa Técnica de Articulación Financiera, que ha sido 
creada precisamente para analizar medidas de financiamiento del Plan. Además, el Presidente de 
la República manifestó, en junio de 2015, que el Consejo sería el que analizaría esta posibilidad de 
financiamiento121.

Como ha quedado consignado en documentos previos122, esta contribución especial, en términos 
tributarios, es más bien un impuesto, es decir, el hecho generador no se desprende de una 
contraprestación brindada por una actividad especial del Estado y, por otra parte, los recursos son 
destinados a una función general e inherente del Estado, que es brindar seguridad. Adicionalmente, 
presenta serios vicios de inconstitucionalidad. Entre ellos,  no respeta el principio de capacidad 
económica y equidad tributaria, al tener una base imponible sobre saldos brutos; tiene un destino 
específico, es decir, la seguridad ciudadana y los planes relacionados; y, establece un segundo 
impuesto sobre el consumo del servicio, el cual ya se encuentra gravado por el IVA. Al respecto, 
han sido presentadas al menos seis demandas de inconstitucionalidad en contra de los referidos 
decretos.

A la fecha, el Ministerio de Hacienda ha recaudado $6.9 millones, provenientes de la contribución 
especial de los grandes contribuyentes123. En cuanto a la contribución especial a los servicios de 
telecomunicaciones, desde finales del mes de noviembre de 2015 que empezó a aplicarse y hasta 
la fecha, el Ministro de Hacienda reporta una recaudación de $16 Millones, lo cual es insuficiente 
para financiar las medidas excepcionales124. 

En el mes de marzo, cuando los ingresos de la Contribución Especial se estimaban en $7,518,036.41125, 
la Asamblea Legislativa aprobó la distribución de tales recursos, según se detalla en el gráfico 14. 

121 Op. cit. FUSADES (2016), “Informe de coyuntura legal e institucional 2o. Semestre de 2015”.
122 FUSADES (2015), “¿Estamos frente a una contribución especial para la seguridad ciudadana, o ante un impuesto? “, Departamento de 

Estudios Legales, Posición Institucional, octubre de 2015. 
123 Reyes, M. (2016), “Hacienda recaudó $378.1 millones en impuesto de renta”, El Diario de Hoy, 6 de mayo de 2016.
124 Barrera, E. y Quintanilla, L. (2016), “Gobierno insiste en que no hay dinero para contratar reservistas”, La Prensa Gráfica, 21 de abril de 2016.
125 Información oficial proporcionada por el MH, “Resolución No. UAIP/RES.058.1/2016”, 17 de marzo de 2016.
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Gráfico 14. Distribución inicial de la Contribución Especial para la Seguridad

Fuente: Elaboración propia con base en datos obtenidos de conformidad a la LAIP.

El gobierno depositó en la contribución especial buena parte de sus expectativas financieras. En 
un principio, sostuvo que esta contribución se encargaría del financiamiento del Plan El Salvador 
Seguro. Las estimaciones originales era que la recaudación de tal impuesto sería de alrededor de 
$140 Millones al año126.

Al respecto, además de que lo recaudado en concepto de contribución especial resulta insuficiente, 
esta fuente de financiamiento se encuentra cuestionada jurídicamente, por lo cual en caso de 
resultar declarada inconstitucional, pondría más presión en los nuevos compromisos asumidos por 
el gobierno, como es el caso de los bonos de los policías y soldados, los salarios de los nuevos 
fiscales, el funcionamiento y mantenimiento del Megatec, entre otros. 

Por ahora, otra alternativa financiera, es un nuevo préstamo por $100 millones otorgados por el 
BCIE, destinados al Programa Especial de Seguridad Ciudadana en El Salvador (PESCES) y cuyo 
acuerdo para iniciar el trámite respectivo, contó con el apoyo de todos los partidos. Sin embargo, 
ese proceso que culmina con la ratificación por mayoría calificada en la Asamblea Legislativa, 
podría durar casi un año127 y está sujeto a diversas condiciones por parte de algunos diputados, lo 
cual incluye la aprobación de un Fondo de Seguridad que pueda aglutinar todos los recursos para 
este rubro, y que además sea fiscalizado por un comité, integrado por organismos internacionales, 
el sector privado y funcionarios de gobierno128. 

126 Presidencia de la República (2015), “La contribución especial para la seguridad financiará al Plan El Salvador Seguro”,  21 de septiembre de 
2015.

127 Espinoza, K. y Andrade, T. (2016), “Corte de Cuentas auditará fondos para seguridad”, La Página, 22 de abril de 2016.
128 Romero, F. (2016), “En suspenso aprobación de $152 mill a seguridad”, La Prensa Gráfica, 29 de abril de 2016.
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Por otra parte, el gobierno ha intentado la aprobación de nueva deuda, a través de bonos, por 
hasta $152 millones para financiar las medidas extraordinarias de seguridad. Sin embargo, de ese 
monto, aproximadamente $37 millones están destinadas a apoyar la situación financiera del IPSFA, 
con lo cual se mezclan necesidades fiscales y previsionales con las demandas de recursos para la 
seguridad.

Legislación

El período que cubre el presente Informe ha estado marcado por una ingente actividad normativa, 
relacionada con el tema de la seguridad, tanto por parte de la Asamblea Legislativa como del Órgano 
Ejecutivo. En el transcurso de este apartado se ha hecho mención y abordado en lo pertinente el D.L. 
No. 321 sobre las “medidas transitorias y extraordinarias”; las leyes de creación de la Contribución 
Especial a la telefonía y  a los grandes contribuyentes; el Decreto Ejecutivo No. 6, por medio del cual 
se aprobó la reorganización de la PNC; y, el Decreto Ejecutivo No. 25, de fecha 14 de abril de 2016, 
que autorizó disponer de la Fuerza Armada para apoyo en operaciones de mantenimiento de la paz 
interna y patrullajes conjuntos con la PNC, hasta el 31 de diciembre de 2016.

Adicionalmente, han surgido distintas iniciativas que han sido formuladas, ya sea por los partidos 
políticos, la FGR o el Órgano Ejecutivo. Particularmente, se destaca el paquete de reformas que el 
Fiscal General de la República, Douglas Arquímedes Meléndez, presentó el día 5 de abril de este 
año, el cual comprende una propuesta para la regulación de nuevos delitos, el incremento de penas 
para algunos ilícitos vigentes y la modificación de procedimientos de investigación. La propuesta 
presentada contiene quince nuevos delitos, diez reformas al Código Penal y ocho reformas a 
procedimientos de investigación, en materia Procesal Penal, Penal Juvenil, Extinción de Dominio y 
Ley contra Actos de Terrorismo129.

Entre los nuevos delitos propuestos por el Fiscal General se encuentra, además de la negociación 
y acuerdos con las pandillas, mencionado anterioremente con respecto a la tregua,  la “limitación 
ilegal a la libertad de circulación”. Esta figura penal aplicaría a las maras o pandillas que se dedican 
al cobro de la “renta” o extorsionan a los ciudadanos en sus colonias o lugares de trabajo, o a los 
comerciantes que venden en esas zonas. Otros tipos penales que surgen de la propuesta fiscal son: 
el “tráfico ilícito de armas de fuego”; la “resistencia agresiva”, en los casos que una persona se niegue 
con violencia a obedecer las órdenes de la Fiscalía, PNC y Fuerza Armada; el desarme y modificación 
de placas de vehículos automotores; la alteración del sistema informático o expedientes físicos de 
los registros de las instituciones estatales, entre otros.

129 Durán, C. (2016), “Fiscal General presenta propuesta para nuevos delitos ante Asamblea Legislativa”, Fiscalia General de la República, 7 de 
abril de 2016.
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En cuanto al incremento de penas, aplicaría para delitos como el homicidio simple, allanamiento de 
morada y el hurto de energía o fluidos. Estos dos últimos delitos estarían vinculados a la ocupación 
ilegal de viviendas que hacen las pandillas y a las amenazas que lanzan para que poblaciones 
enteras abandonen sus casas.

Algunas medidas de carácter procedimental que el Fiscal considera que son necesarias para las 
operaciones de sus agentes son: la facultad de girar órdenes de privación de libertad para menores 
de edad, sin necesidad de recurrir a la autoridad judicial; la restricción migratoria para cualquier 
persona que esté siendo procesada,  hasta por un plazo de 30 días.

También se ha aprobado, con fecha 16 de marzo de 2016, el D.L. No. 314, el cual contiene 
Disposiciones Transitorias de Emergencia para el descongestionamiento del sistema penitenciario, 
por medio del cual las personas que cumplen condenas menores de ocho años, reos mayores de 
60 años, que han presentado buena conducta, así como reclusos con enfermedades terminales 
puedan salir del sistema penitenciario. 

Otras propuestas legislativas que han estado en discusión en este año político son los distintos 
anteproyectos relacionados con la prevención, rehabilitación y reinserción, especialemente de 
pandilleros. El gobierno presentó a la Asamblea Legislativa, el 26 de octubre de 2015, la propuesta 
de Ley Especial para la prevención, Rehabilitación y Retiro de miembros de Maras o Pandillas. Esta ley 
busca frenar el crecimiento de las pandillas a través de programas de educación formal e informal, 
generación de empleo, proyectos productivos y cultura de paz, que irán dirigidos a la población 
expuesta a la influencia de estos grupos criminales, principalmente niñas, niños, adolescentes y 
jóvenes. 

Otros grupos parlamentarios han presentado sus propuestas al respecto. Para el caso, ARENA ha 
elaborado el Anteproyecto de Ley de Defensa Social y Abandono de la Violencia, mientras el PDC 
también ha presentado un anteproyecto de Ley de reinserción de jóvenes que pertenecen a maras 
o pandillas. Estas propuestas han sido objeto de diversos foros y sesiones por parte de la Asamblea 
Legislativa. 
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En febrero de este año, se aprobó por parte de la Comisión de Legislación de la Asamblea 
Legislativa, las reformas al Código Procesal Penal, a fin de que policías, militares y custodios de 
centros penitenciarios no vayan a prisión, en caso que estando de licencia y en defensa propia, 
lesionen o maten a una persona. Se estableció asimismo que estos agentes serán resguardados 
en las bartolinas de los cuerpos de seguridad al cual pertenecen, mientras son investigados. La 
aplicación de esta reforma tendrá que ser monitoreada cuidadosamente, tomando en cuenta las 
denuncias de abusos y ejecuciones extralegales en las que se han visto involucrados policías y 
militares. 

También se ha abierto el debate en torno al juzgamiento penal de niños como adultos.  Algunos 
diputados han externado su opinión en el sentido de reducir la edad legal para asignar 
responsabilidad penal. Para el caso, la diputada Patricia Valdivieso (ARENA) y Guillermo Gallegos 
(GANA) sugieren que esta edad se reduzca a 14 y 12 años, respectivamente130.

En general, en materia legislativa, el gobierno y otras instancias han promovido un conjunto de 
leyes o de reformas, la mayoría de las veces de carácter especial, temporales o de urgencia, que 
denotan la ausencia de un marco legal integral y multisectorial para abordar y mejorar la seguridad 
ciudadana en El Salvador.

130 Velásquez, E. (2016), “Debaten juzgar a los menores como adultos”, El Diario de Hoy, 15 de febrero de 2016.
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CAPÍTULO III

Elección de funcionarios
de segundo grado

Al igual que el Congreso del FMLN, durante el año político 2015-2016, se considera a la elección 
de funcionarios de segundo grado, como un hecho político de trascendental relevancia. Las 
instituciones, cuyos titulares fueron elegidos en el período analizado en este documento, 
representan pilares fundamentales para el adecuado funcionamiento del sistema político y para el 
cumplimiento del Estado de Derecho. 

La elección indirecta de funcionarios se realiza con el respaldo de las dos terceras partes de la 
Asamblea Legislativa (56 de 84 votos, con  excepción del presidente y magistrados de la Corte 
de Cuentas de la República que, de acuerdo a la Constitución se eligen con mayoría simple, 43 
votos)1. El congreso elige por mayoría calificada a aquellas personas que cumplan con los requisitos 

1 En el caso de los magistrados de la CSJ, estos son elegidos para un período de nueve años, con derecho a la reelección, y son renovados 
por terceras partes cada tres años. Por otra parte, la elección de consejales del CNJ se realiza cada cinco años. 
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establecidos por la ley2 para dirigir las diferentes instituciones que, de acuerdo a la Carta Magna, 
son integradas por funcionarios designados por los partidos con representación legislativa. Para 
el nombramiento de estos funcionarios, los legisladores deben apegarse a los principios de 
independencia e idoneidad. 

En este contexto, la dificultad para obtener consensos entre los principales institutos políticos 
y la polémica suscitada ante la presunta prevalencia de intereses político-partidarios, en 
detrimento de las capacidades personales y profesionales de los candidatos, son elementos 
que han contribuido al entrampamiento de los procesos de toma de decisión para la 
designación de funcionarios. La Sala de lo Constitucional (SCN) en varias de sus resoluciones 
ha señalado los requisitos que debe cumplir el perfil de este tipo de funcionarios y en aquellos 
casos en los que la Asamblea no los cumplió, la Sala procedió a declarar inconstitucionales esas 
designaciones. Ejemplo de lo anterior son los diferentes fallos de la Sala, con los que se declaró la 
inconstitucionalidad de la elección de funcionarios y se ordenó el cese de labores de los mismos, 
dentro de los cuales es posible mencionar: la sentencia3 de inconstitucionalidad en la elección de 
tres magistrados de la Corte de Cuentas4; la resolución de inconstitucionalidad emitida5 en 2013 
respecto a la elección del presidente de la Corte Suprema de Justicia (CSJ), Salomón Padilla6; y la 
declaratoria de inconstitucionalidad7 de la elección del presidente del Tribunal Supremo Electoral, 
Eugenio Chicas, en 20148.

En los últimos doce meses la Asamblea Legislativa llevó a cabo cuatro procesos de elección de 
funcionarios de segundo grado, entre ellos el del presidente y cuatro magistrados de la CSJ, el 
titular de la Fiscalía General de la República (FGR) y de la Procuraduría General de la República 
(PGR) y los consejales del Consejo Nacional de la Judicatura (CNJ). Estos funcionarios desempeñan 
un papel determinante para el adecuado funcionamiento de la institucionalidad democrática y la 
administración de justicia; no obstante, su proceso de elección presentó resultados diversos. 

Si bien las elecciones indirectas contaron con un amplio respaldo político (gráfico 1), el proceso para 
la obtención de acuerdos dentro del pleno legislativo se caracterizó por el constante incumplimiento 

2 La Constitución de la República establece los criterios aplicables para la selección de candidatos a los diferentes cargos dentro del Órgano 
Judicial.

3 Sentencia de inconstitucionalidad 49-2011 del 23 de enero de 2013.
4 Labrador, G. (2013), “Sala Constitucional tumba por segunda vez la elección de magistrados de Corte de Sala Constitucional tumba por 

segunda vez la elección de magistrados de Corte de Cuentas”, El Faro, 22 de marzo de 2013.
5 Sentencia de inconstitucionalidad 77-2013/97-2013 del 14 de octubre de 2013.
6 Arauz, S. y Carías, P. (2013), “Sala de lo Constitucional destituye a presidente de la Corte Suprema”, El Faro, 14 de octubre de 2013.
7 Sentencia de inconstitucionalidad 18-2014 del 9 de abril de 2014.
8 Iraheta, O. (2014), “Declaran inconstitucional presidencia de Eugenio Chicas en Tribunal Supremo Electoral”, El Diario de Hoy, 13 de junio 

de 2014. 
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de los plazos constitucionales9 y por una serie de manifestaciones en las que se acusaban intereses 
políticos o de otra índole para el nombramiento de algunos de los funcionarios.

Gráfico 1. Resultados de la elección de funcionarios de segundo grado durante el año político 
2015-2016

*Al 20 de mayo de 2016.
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de la Asamblea Legislativa.

Elección del Fiscal General de la República

La Fiscalía General de la República es la institución encargada de promover la acción penal, dirigir 
la investigación del delito y defender los intereses del Estado10, entre otras facultades, siendo 
sus atribuciones de gran importancia para la preservación del Estado de Derecho. El titular de la 
institución se elige por mayoría calificada, para un período de tres años, con posibilidad de optar a la 
reelección11. En el caso de la elección que correspondía a 2015, el plazo establecido para completar 
el proceso finalizaba el 3 de diciembre; sin embargo, el nuevo Fiscal fue nombrado con un retraso de 
34 días12, período en el cual la Fiscal adjunta, de la gestión anterior, asumió la dirección de la FGR13. 
La demora fue atribuida, por los grupos parlamentarios, a la falta de acuerdos entre los partidos 

9 FUSADES (2016), “Informe de coyuntura legal e institucional. Segundo semestre de 2015”, p. 7-11, Departamento de Estudios Legales, 
enero de 2016.

10 Art. 193 de la Constitución de la República; Art. 2 de la Ley Orgánica de la Fiscalía General de la República.
11 Art. 192 de la Constitución de la República.
12 Cornejo, I. (2016), “Asamblea incumple plazo para elegir PGR”, Diario El Mundo, 14 de enero de 2016.
13 Andrade, T. (2015), “Diputados se van de vacaciones sin elegir fiscal, ni CNJ, ni reformas a ley de telecomunicaciones”, Diario La Página, 23 

de diciembre de 2015.
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mayoritarios, al desfase en el inicio de las entrevistas para evaluar a los candidatos14 y a la remisión 
tardía de los expediente de algunos candidatos por parte de la CSJ15.

El 10 de septiembre de 2015, la Asamblea Legislativa abrió el período para la recepción de 
postulaciones16, cerrando la convocatoria un mes después con 73 candidatos, dentro de los cuales 
figuraba el Fiscal en funciones, Luis Martínez17. Una vez finalizado el proceso de entrevistas18, se 
inició la deliberación entre los legisladores sobre la decisión de renovar al funcionario a cargo 
de la FGR o reelegir al fiscal Martínez. En este contexto, las divisiones entre los legisladores que 
apoyaban la reelección y los que optaban por la renovación del Fiscal, se acentuaron, dando paso a 
un acalorado debate sobre la idoneidad de los candidatos y la independencia de los mismos. 

El proceso de elección del nuevo Fiscal generó polémica y divisiones al interior del congreso, 
lo cual influyó en la extensión del tiempo establecido para la designación del funcionario. 
Uno de los sucesos que más presión originó, fue la candidatura del exfiscal, Luis Martinez19, 
para optar a la reelección del cargo. La postulación de Martínez generó disputas debido a las 
contradicciones en cuando a la insatisfacción de diversos grupos con la gestión del funcionario y 
a las irregularidades denunciadas durante su tiempo al frente de la FGR20. A pesar del descontento 
respecto al desempeño del exfiscal Martínez, su nominación para la reelección fue respaldada por 
diferentes grupos parlamentarios21, originando una serie de tensiones tanto entre las diferentes 
bancadas, como al interior de las mismas22. De igual forma, la reelección de Martínez fue apoyada por 
otros sectores23 que alegaban mantener una percepción positiva sobre el trabajo del funcionario.

La potencial reelección reavivó la discusión sobre la prevalencia de preferencias político-partidarias 
sobre las capacidades, técnicas y personales de los candidatos, generando preocupación ante una 
potencial “partidización” de la Fiscalía General24. Es importante reiterar que en 2013 la Sala de lo 
Constitucional emitió una sentencia25 en la que desarrolló el criterio de independencia partidaria 
como requisito para la elección de funcionarios de segundo grado, enfatizando la importancia de 
la no afiliación a partidos políticos para el adecuado desempeño de funciones jurisdiccionales26. 

14 Espinoza, K. (2015), “Comisión para la elección del fiscal lleva dos semanas de retraso”, Diario La Página, 9 de noviembre de 2015.
15 Redacción Diario El Mundo (2015), “Prevén atraso en la elección del nuevo Fiscal General”, Diario El Mundo, 26 de noviembre de 2015.
16 Asamblea Legislativa de El Salvador (2015), “Convocarán inicio de proceso de elección del Fiscal General de la República”, Sala de Prensa, 

8 de septiembre de 2015.
17 Villarán, J. (2015), “74 abogados aspiran a cargo de Fiscal General de la República”, Diario La Página, 3 de octubre de 2015.
18 Torres, J. (2015), “Finalizan entrevistas a candidatos a Fiscal General con el juez del caso Francisco Flores”, Periódico digital 102nueve, 10 de 

noviembre de 2015.
19 El fiscal Martínez fue nombrado como Fiscal General, en diciembre 2012 finalizando su período de gestión el 3 de diciembre de 2015.
20 Rauda, N. (2015), “El Fiscal que quiere embestir tres años más”, El Faro, 30 de noviembre de 2015.
21 Espinoza, K. (2015), “Fiscal Martínez gana terreno en la lucha por una reelección”, Diario La Página, 23 de noviembre de 2015.
22 Labrador, G. (2015), “Arena, dividida, debate si Luis Martínez merece tres años más en la Fiscalía General”, El Faro, 2 de diciembre de 2015.
23 Arauz, S., Dada, C. y Labrador, G. (2015), “¿Quién mantiene viva la esperanza del exfiscal Martínez en un segundo mandato?”, El Faro, 27 de 

diciembre de 2015.
24 López, J. (2015), “Analistas: ‘Elección del Fiscal General termina siendo política’”, El Diario de Hoy, 16 de octubre de 2015.
25 Sentencia de inconstitucionalidad 49-2011 del 23 de enero de 2013.
26 Arauz, S. (2014), “Sala de lo Constitucional ordena despartidizar Tribunal Supremo Electoral”, El Faro, 13 de junio de 2014.
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Las tensiones en torno al proceso de elección del Fiscal General de la República se mantuvieron 
hasta que los partidos mayoritarios descartaron su respaldo para la reelección de Luis Martínez27. La 
elección del nuevo Fiscal no tuvo lugar en 2015 y se retomó en la primera sesión extraordinaria de 
2016, en la que resultó electo Douglas Arquímides Meléndez como Fiscal General, decisión que fue 
obtenida por unanimidad28. La elección puso fin a más de 30 días de vacancia en la dirección de la 
FGR y marcó el inicio de una nueva etapa para la institución, caracterizada por el distanciamiento de 
la gestión anterior29. Los primeros meses del fiscal Meléndez han sido percibidos de forma positiva, 
principalmente debido a su apertura respecto a la necesidad de transparentar la información 
manejada por la FGR30 y por su papel activo en la promoción de reformas legales orientadas a mejorar 
la capacidad institucional para el combate del delito31, iniciativas que evidencian la disposición del 
funcionario para avanzar en la consolidación de la institucionalidad democrática en el país.

Elección de Magistrados de la Corte Suprema de Justicia

En el año político 2015-2016 se renovó un tercio de la Corte Suprema de Justicia con la elección de 5 
magistrados. De manera similar al caso del Fiscal General, el proceso de elección se caracterizó por 
las dificultades para obtener un consenso entre los partidos mayoritarios y las disputas en torno a 
la superposición de intereses partidarios frente a las competencias de los candidatos propuestos. 
La importancia de la elección de estos funcionarios radica en el papel protagónico de la CSJ en la 
administración de justicia y en el funcionamiento del sistema democrático32. 

A partir de la integración de la Sala de lo Constitucional en 2009, y como resultado de 
las sentencias de esa instancia en materia electoral, en el ámbito de la transparencia 
y en el adecuado uso de los recursos del Estado, así como en la correcta aplicación de los 
procedimientos establecidos en la Carta Magna para el nombramiento de los funcionarios de 
segundo grado y para el establecimiento del perfil que éstos deben cumplir, la designación 
de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia adoptó una especial relevancia. 

La trascendencia en el caso de los integrantes del máximo tribunal de justicia surge de una 
controversia entre diferentes sectores, civiles y políticos, que ante la actuación independiente 
de la SCN, se presentaron hechos que han amenazado la estabilidad de los miembros 
de la Sala33, cuyos integrantes por una parte, fueron blanco de acciones que intentaron 

27 Redacción La Prensa Gráfica (2015), “FMLN y ARENA no apoyarán reelección de Luis Martínez”, La Prensa Gráfica, 22 de diciembre de 2015.
28 Alvarado, I. (2016), “Douglas Arquímides Meléndez es juramentado fiscal general”, La Prensa Gráfica, 6 de enero de 2016.
29 Labrador, G. y Rauda. N. (2016), “Nuevo fiscal general se distancia de la gestión de su predecesor Luis Martínez”, El Faro, 7 de enero de 2016.
30 Velásquez, W. (2016), “Fiscal General Douglas Meléndez cumple 100 días de trabajo intenso”, Diario La Página, 13 de abril de 2016.
31 Vásquez, J. (2016), “Reformas propuestas por FGR agilizarían las investigaciones”, Diario El Mundo, 7 de abril de 2016.
32 Op. cit. FUSADES (2016) p. 7-8.
33 Salazar, J. (2016), “Interponen demanda de inconstitucionalidad contra elección de Belarmino Jaime y Rodolfo González”, Diario CoLatino, 

16 de mayo de 2016.
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destituirlos34, otras orientadas a incumplir sus sentencias35 y algunas más que pretendieron 
neutralizar su trabajo36, todas ellas impulsadas por varios de los partidos políticos en la 
Asamblea. La inefectividad de todas esas maniobras en contra de la SCN se ha debido en 
gran parte a la defensa de sus miembros por parte de organizaciones de la sociedad civil y de 
la comunidad internacional37.

La elección en 2015 se completó con un retraso de 3 meses, afectando la composición de las Salas 
de lo Civil, Contencioso Administrativo y Penal, y generó numerosas reacciones de organizaciones 
defensoras del Estado de Derecho y centros de pensamiento que señalaron el incumplimiento de 
los plazos constitucionales para finalizar el proceso de elección38.

Los magistrados de la CSJ se eligen por mayoría calificada para un período de nueve años, con 
derecho a la reelección, y son renovados por terceras partes cada tres años39. A diferencia de otras 
elecciones indirectas, el proceso de elección de los magistrados contempla diferentes etapas en las 
que se involucran instituciones como el CNJ y la Asamblea Legislativa. En un primer momento el 
CNJ elabora una lista de 30 candidatos, de los cuales 15 aspirantes provienen de las asociaciones 
representativas de los Abogados de El Salvador quienes los eligen a través de un proceso con 
voto secreto organizado por la Federación de Asociaciones de Abogados de El Salvador (FEDAES), 
mientras que el resto de la lista es seleccionado por el Pleno del Consejo40. El CNJ remite el listado 
de candidatos a la Asamblea Legislativa para que los diputados  seleccionen a los magistrados con 
base en los principios de idoneidad e independencia. 

La elección de los candidatos a magistrados de la CSJ presentó complicaciones jurídicas debido a 
la presencia de control judicial de varios elementos del proceso41. En abril de 2015 la SCN declaró 
inconstitucional42  la forma de votación secreta llevada a cabo por el CNJ para conformar el listado 
de candidatos para integrar la CSJ43, al considerar que esta modalidad generaba desincentivos a 
la participación de candidatos limitando la responsbilidad del Pleno en cuanto a la justificación 

34 El 21 de junio de 2012, la Asamblea Legislativa aprobó con 47 votos la creación de una comisión Ad hoc, denominada “Comisión Especial 
para investigar la elección de magistrados de 2009”. Esta Comisión tenía como objetivo investigar la legalidad de los nombramientos de 
los magistrados de la Sala de lo Constitucional del 2009, centrando sus esfuerzos en la elección de los magistrados Belarmino Jaime y 
Rodolfo González. La Comisión fue declarada inconstitucional por la SCN en diciembre de 2013.   

35 FUSADES (2013), “Crisis institucional en El Salvador: Antecedentes, actores y efectos políticos”, Boletín de Estudios Políticos, Departamento 
de Estudios Políticos, abril de 2013. 

36 El 2 de junio de 2011, la Asamblea Legislativa aprobó el Decreto Legislativo 743, con el que pretendía modificar el Art. 4 de la Ley Orgánica 
Judicial, requiriendo la unanimidad de votos al interior de la SCN para resolver en los procesos de inconstitucionalidad de las leyes, 
decretos o reglamentos. Este decreto fue derogado el 28 de julio de 2011.

37 Naciones Unidas (2013), “Informe de la Relatora Especial sobre la independencia de magistrados y abogados, Gabriela Knaul”, Misión a El 
Salvador, 24 de mayo de 2013.

38 FUSADES (2015), “Injustificado atraso en la elección de los magistrados de la CSJ”, Posición Institucional No. 90, Departamento de Estudios 
Legales, septiembre de 2015.

39 Art. 186 de la Constitución de la República
40 Art. 49 de la Ley del Consejo Nacional de la Judicatura
41 FUSADES (2015), “Informe de coyuntura legal e institucional. Primer semestre de 2015”, Departamento de Estudios Legales, julio de 2015.
42 Sentencia de inconstitucionalidad 94-2014 del 8 de abril de 2015.
43 Mendoza, B. (2015), “Sala declara inconstitucional elección secreta de candidatos a magistrados CSJ”, La Prensa Gráfica, 8 de abril de 2015.
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de los motivos de elección de las personas que conformarian la lista definitiva44. El 24 de abril la 
SCN anuló el listado y ordenó al CNJ realizar nuevamente el proceso de selección de candidatos 
debido al incumplimiento de la resolución previamente mencionada45. El Consejo acató la decisión 
de la Sala y repitió la elección de candidatos, conformando un nuevo listado de los 15 aspirantes 
que le correspondían, en el cual se sustituyeron a tres de los candidatos presentados en el proceso 
original46.

La elección de magistrados para el período 2015-2024, debía completarse antes del 30 de junio 
de 2015; sin embargo, el proceso se dilató a raíz de la falta de acuerdos políticos que permitieran 
obtener los 56 votos necesarios para nombrar a los nuevos funcionarios47. Otro punto de 
desencuentro importante entre las diferentes bancadas, se dio como resultado del apoyo del FMLN 
a la candidatura de Jaime Martínez, actual director de la Academia Nacional de Seguridad Pública 
(ANSP)48, acción que fue cuestionada por el principal partido de oposición. Este último señaló que 
Martínez no cumplía con los requisitos constitucionales para desempeñar el cargo49 debido al 
abierto respaldo de dicho candidato a la fórmula presidencial del FMLN en 201450. 

El endoso del FMLN al director Martínez generó cuestionamientos sobre el predominio de intereses 
políticos, contrarios a los principios de independencia e imparcialidad que deben regir el proceso 
de elección de los funcionarios que conforman a la CSJ. Finalmente, el partido de gobierno 
retiró su apoyo al titular de la ANSP51, lo cual agilizó la obtención de un dictamen favorable en la 
Comisión Política de la Asamblea Legislativa. El 24 de septiembre de 2015, al cumplirse 87 días del 
vencimiento del plazo constitucional, los legisladores eligieron por unanimidad a los 5 magistrados 
de la CSJ y sus respectivos suplentes para ocupar las plazas vacantes en tres de las cuatro Salas que 
conforman la institución52. Los magistrados electos fueron respaldados por diferentes institutos 
políticos y varios de ellos provenían de la elección entre los abogados del país. Los magistrados 
electos y respaldados, cada uno de ellos por diferentes grupos parlamentarios, fueron: Sergio Luis 
Rivera, Dafne Sánchez, Leonardo Murcia, Patricia Velásquez y Óscar López Jerez53.

44 Redacción Diario CoLatino (2015), “Sala declara inconstitucional votación secreta del CNJ por lista de candidatos a CSJ”, Diario CoLatino, 8 
de abril de 2015.

45 Redacción Diario1 (2015), “Sala anula lista del CNJ para la elección de magistrados CSJ y ordena repetir selección”, Diario1, 24 de abril de   
 2015.

46 FUSADES (2015), “Incidencia de la jurisprudencia en la elección de magistrado de la CSJ por el CNJ”, Serie de Investigación, Departamento 
de Estudios Legales, noviembre 2015; Calderón, B. (2015), “CNJ elige nuevo listado de candidatos a magistrados para CSJ”, La Prensa 
Gráfica, 18 de mayo de 2015.

47 Romero, F. (2015), “Vence plazo para elegir magistrados de la CSJ”, La Prensa Gráfica, 30 de junio de 2015.
48 Bolaños, H. (2015), “Candidatura de Jaime Martínez atrasa elección de magistrados”, La Prensa Gráfica, 16 de julio de 2015.
49 Redacción Diario El Mundo (2015), “Se entrampa elección de magistrados de la Corte”, Diario El Mundo, 16 de julio de 2015.
50 Romero, F. (2015), “Grupos parlamentarios revelan sus propuestas para magistrados”, La Prensa Gráfica, 17 de julio de 2015.
51 Andrade, T. (2015), “FMLN retira apoyo a Jaime Martínez y hay acuerdo para elegir a magistrados de la CSJ”, Diario La Página, 24 de   

 septiembre de 2015.
52 Mendoza, B. (2015), “Asamblea elige magistrados CSJ, luego de 3 meses de retraso”, La Prensa Gráfica, 24 de septiembre de 2015.
53 Arauz, S. (2015), “Asamblea elige magistrados de la Corte Suprema de Justicia 2015-2024”, El Faro, 24 de septiembre de 2015.
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Elección de miembros del Consejo Nacional de la Judicatura 

Durante el período analizado, también correspondía el nombramiento de 5 de los 7 consejales 
que conforman del Consejo Nacional de la Judicatura. Sin embargo, a la fecha de cierre de este 
documento, dichos funcionarios no han sido electos por la Asamblea Legislativa. Como se explicó 
en el apartado anterior al tratar el tema de la designación de los magistrados de la CSJ, el CNJ es 
el responsable de proponer candidatos para los cargos de magistrados de ese Órgano de Estado, 
magistrados de las cámaras de segunda instancia, jueces de primera instancia y jueces de paz, así 
como de la formación de funcionarios judiciales54. En este marco, el CNJ desempeñará un papel 
de primer orden en la elección de los magistrados de la CSJ en 2018, cuando deban sustituirse 
cuatro de los actuales magistrados que integran a la Sala de lo Constitucional y otro más que 
se incorporará a las Salas de la CSJ55.

A pesar de la importancia de las funciones del CNJ, la designación de sus concejales se encuentra 
estancada en la Asamblea Legislativa desde septiembre de 2015, siendo la elección de segundo 
grado que presenta el mayor retraso para ser completada. La elección de estos funcionarios se 
realiza cada cinco años y tiene lugar en dos etapas: la primera es el resultado de la elección de 
candidatos por parte de las diferentes instancias que ordena su ley orgánica56; la segunda inicia con 
la remisión de la nómina de aspirantes a la Asamblea Legislativa para que esta evalúe la idoneidad 
de los postulantes que resultarán electos57.

El plazo para la elección del pleno del CNJ finalizaba el 22 de septiembre de 2015; sin embargo, 
al cierre de este documento, el nombramiento de 5 integrantes continúa pendiente. Uno de los 
factores que abonaron al retraso de la decisión, fue la admisión de dos recursos de amparo en la SCN, 
basados en la incompatibilidad de las funciones de consejal con el ejercicio de un cargo público. En 
este contexto, la Sala emitió una medida cautelar en la que se inhabilitaba a tres candidatos, Alcides 
Funes Teos, Manuel Francisco Martínez y José Mauricio Rodríguez Flores, para optar al cargo de 
miembro propietario del CNJ58. La medida frenó el proceso de elección en la Asamblea Legislativa59 
durante 20 días, hasta que el  12 de octubre de 2015, la Sala emitió un dictamen en el que descartaba 
la continuidad del proceso, declarando que los recursos no eran materia de competencial tribunal 
constitucional60. 

54 Art. 187 de la Constitución de la República
55 Mejía, A. (2009), “Unanimidad en elección magistrados de la Corte”, La Prensa Gráfica, 16 de julio de 2009.
56 El pleno del CNJ está compuesto por tres Abogados de la República, propuestos por el gremio de Abogados; un abogado de la Facultad 

de Jurisprudencia y Ciencias Sociales de la Universidad de El Salvador; un abogado de las otras Facultades, Escuelas o Departamentos de 
Derecho de las universidades privadas; un abogado propuesto por el Ministerio Público y un abogado electo por los Magistrados de las 
Cámaras de Segunda Instancia.

57 Art. 10, 13 y 14 de la Ley del Consejo Nacional de la Judicatura
58 Marroquín, D. (2015), “En suspenso la elección de miembros del CNJ”, El Diario de Hoy, 10 de septiembre de 2015.
59 Marroquín, D. (2015), “Sala de lo Constitucional detiene la elección de concejales del CNJ”, El Diario de Hoy, 24 de septiembre de 2015.
60 Velásquez, E. (2015), “Asamblea Legislativa ya tiene luz verde para elección del CNJ”, El Diario de Hoy, 12 de octubre de 2015.
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Una vez superado el impase, la Asamblea Legislativa reanudó el proceso, coincidiendo la elección de 
los consejales con otras elecciones indirectas para nombrar a los titulares de la FGR y los magistrados 
de la CSJ. El proceso de elección no pudo ser completado en 2015 y fue retomado durante las 
primeras semanas de 2016; no obstante, la importancia política de la elección de estos funcionarios 
ha complicado la obtención de acuerdos al interior de la Asamblea Legislativa61. Los partidos 
mayoritarios han sostenido diversas reuniones para abordar el tema, sin obtener resultados62. 

La anteposición de intereses partidarios en la elección de los funcionarios está, como ya se dijo, 
vinculada con la potestad del CNJ para elegir a la lista de candidatos que conformarán la Sala 
de lo Constitucional en 201863. Otro de los puntos de discusión es la insistencia de las fracciones 
legislativas en la elección de candidatos que componen una misma terna, situación que va en 
contra del proceso de selección establecido en la legislación correspondiente64. 

En el año político 2015-2016, el congreso aún no cuenta con un dictamen favorable que 
permita someter a votación la renovación de estos cargos, situación que perjudica el adecuado 
funcionamiento del CNJ65. La falta de acuerdos en torno a la elección de estos funcionarios, 
evidencia la prevalencia de una cultura de reparto político de las instituciones de justicia que 
debilita la institucionalidad democrática del país. 

En esta línea FUSADES, señaló que el retraso en la elección de estos funcionarios es  injustificado 
y que, no obstante la importancia del trabajo del CNJ, la elección de los miembros del Pleno no ha 
recibido la atención necesaria de parte de la Asamblea Legislativa, a pesar de la importancia de las 
funciones que desempeña la institución66.  

En este sentido, la cercanía del vencimiento del plazo de dos consejales en 2016, permitiría 
la renovación de todos los funcionarios que integran el Pleno del CNJ, con lo cual  se 
incrementaría la posibilidad de incidencia en la toma de resoluciones, entre las que figura la 
composición de listas para la elección de magistrados en 201867.

61 Andrade, T. (2016), “Elección del CNJ, la llave para elegir a los magistrados de la Sala de lo Constitucional”, Diario La Página, 14 de marzo 
de 2016.

62 Espinoza, K. (2016), “Acusaciones mutuas en fracciones legislativas por lenta elección de CNJ”, Diario La Página, 21 de enero de 2016.
63 Andrade, T. (2016), “ARENA Y FMLN: atraso en elección de CNJ se debe a que concejales son pieza clave para elegir próxima Sala”, Diario La 

Página, 15 de abril de 2016,
64 Redacción Diario El Mundo (2016), “Nuevo pulso por elección de cinco miembros de CNJ”, Diario El Mundo, 3 de marzo de 2016.
65 Redacción Diario El Mundo (2015), “Sin resolver 65 procesos por atraso en elección CNJ”, Diario El Mundo, 22 de diciembre de 2015.
66 FUSADES (2016), “El atraso en la elección de funcionarios del CNJ y de la PGR afecta el Estado de derecho”, Posición Institucional, 

Departamento de Estudios Legales, abril de 2016.
67 Soriano, A. y Cornejo, I. (2016), “Sala 2018 complica la elección de la Judicatura”, Diario El Mundo, 22 de febrero de 2016.
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Elección de la Procuradora General de la República

El cuarto proceso de elección indirecta que tuvo lugar durante el año político 2015-2016 fue el 
nombramiento de la titular de la Procuraduría General de la República.  La PGR es la institución 
encargada de velar por la defensa de la familia, de las personas e intereses de los menores, incapaces 
y adultos mayores68 y su titular es elegido para un período de tres años, con derecho a reelección, 
por la Asamblea Legislativa. En este marco, si bien la elección correspondiente a 2016, se completó 
de forma extemporánea, con un retraso de 93 días, no presentó mayores inconvenientes de origen 
político o jurídico.

Los principales motivos de la demora en la designación de la titular, están vinculados mayoritariamente 
a la coincidencia de esta elección con otros procesos, como la selección de los miembros del CNJ, 
que aún se encuentra pendiente69. La coyuntura de elección de los consejales llevó a la Comisión 
Política de la Asamblea a organizar reuniones bilaterales entre los partidos mayoritarios para tratar 
la elección de la titular de la PGR de forma individual70. Por otra parte, existieron algunas divisiones, 
tanto al interior de los partidos mayoritarios, como entre ellos, en cuanto a la selección de ternas71, 
situación que dilató la obtención de un consenso para la designación del nuevo titular72. Finalmente, 
el 14 de abril de 2016, la Asamblea Legislativa aprobó de forma unánime, la reelección de Sonia 
Cortez de Madriz para conducir la PGR por tercer período consecutivo73, poniendo fin a tres meses 
de incertidumbre al interior de la institución.

68 Art. 194 de la Constitución de la República; Art. 12 de la Ley Orgánica de la Procuraduría General de la República.
69 Rivera, E. (2016), “Desinterés por elección de nuevo procurador general”, Diario El Mundo, 9 de febrero de 2016.
70 Rivera, E. (2016), “Nuevas bilaterales de FMLN y ARENA por elección de PGR”, Diario El Mundo, 13 de abril de 2016.
71 Espinoza, K. (2016), “FMLN se inclina por procuradora adjunta como nueva titular de la PGR”, Diario El Mundo, 3 de marzo de 2016.
72 Mendoza, B. (2016), “Diputados sin acuerdo para elección PGR”, La Prensa Gráfica, 3 de marzo de 2016.
73 Redacción La Prensa Gráfica (2016), “Cortez de Madriz es electa Procuradora para un tercer período”, La Prensa Gráfica, 14 de abril de 2016.
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CAPÍTULO IV

El congreso del FMLN

Como se aclaró en la presentación de este documento, la Comisión del Departamento de 
Estudios Políticos de FUSADES, acordó ampliar, desde 2014, el alcance del mismo, incorporando, 
adicionalmente a la apreciación anual de gobierno que se trató en el primer capítulo, otros sucesos 
políticos de gran relevancia, que no necesariamente involucran a la Presidencia de la República 
o  únicamente al Órgano Ejecutivo, que serán identificados, año tras año, en base a rigurosas 
entrevistas con los principales actores políticos, académicos y sociales del país.

En esta ocasión se incluye el primer congreso del Frente Farabundo Martí para la Liberación 
Nacional por tratarse del primer cónclave de esta naturaleza que realiza el partido gobernante 
y por la relevancia de las conclusiones que se plasmaron en los documentos aprobados por los 
delegados presentes. La misma labor se realizará cuando el resto de institutos políticos celebren 
eventos similares en los que se debata su ideario y su visión de país para el corto, mediano y largo 
plazo. Por ahora el único partido que ha realizado un ejercicio de este tipo ha sido el FMLN.
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Antecedentes

En mayo de 2015 la dirigencia del FMLN anunció, para el mes de octubre del mismo año, la 
celebración del primer congreso de dicho instituto político. El objetivo del cónclave sería el de 
“actualizar y determinar el rumbo del partido como sujeto revolucionario por la construcción del 
socialismo en las nuevas condiciones históricas que tiene nuestro país, además de reflexionar sobre los 
problemas estratégicos de la revolución en el actual período de la lucha en El Salvador”1. En la misma 
oportunidad se comunicó que, posterior a la realización del encuentro mencionado, se elegiría, en 
la convención nacional, a los nuevos liderazgos del partido para los próximos tres años.

Las actividades que precedieron al congreso se desarrollaron a partir de julio, con la instalación, a 
escala nacional, de 303 asambleas, en 13 departamentos, con la presencia de 10 mil 627 participantes 
en la primera jornada de debates2. El Secretario General del FMLN, Medardo González, manifestó 
que en dichas concentraciones departamentales se discutió uno de los documentos originales 
que consta de 80 tesis y que a esa fecha, se limitaron a revisar una “actualización desde el partido 
de la formación económica social”3. Las otras dos temáticas que se abordaron en las siguientes 
reuniones fueron las líneas programáticas y las definiciones de la estrategia general del partido y 
los lineamientos para su fortalecimiento institucional. Asimismo se aclaró que fueron más de 1,100 
personas las que se capacitaron como facilitadores para trabajar en las distintas asambleas y que los 
debates finalizarían el 31 de agosto, que luego se extendió hasta septiembre de 2015, procurando 
escuchar la opinión de diferentes sectores: obreros, campesinos, ambientalistas, entre otros4.

El total de asambleas preparatorias para el congreso terminó siendo de 2,246 reuniones, con un 
poco más de 20 mil militantes, además de la realización de 14 asambleas departamentales que 
contaron con la participación de los 1700 delegados que asistirían al congreso, el cual coincidiría 
con el 35 aniversario de la fundación del partido5. 

Con anticipación al congreso, los máximos líderes del partido de izquierda aclararon que una de 
las finalidades de la actividad era generar una “visión programática de mediano y largo plazo para 
el partido”. En tal sentido, el secretario general del FMLN expresó: “Esto es importante decirlo aquí, 
de que (sic) no es un programa. Lo que nosotros hemos trabajado no es el programa para un gobierno 
(…) esto tiene elementos de más largo plazo en función de los intereses populares y de la nación”.6 Bajo 

1 Redacción La Página (2015), “FMLN realizará congreso para actualizar el rumbo del partido”, Diario La Página, 25 de mayo de 2015.
2 Escobar, I. (2015), “Más de 10 mil participantes en jornadas de debate, previas al congreso del FMLN”, Diario Co Latino, 28 de julio de 2015.
3 Ibíd.
4 Escobar, I. y Martínez, D. (2015), “FMLN inicia este fin de semana primeros debates de cara al congreso”, Diario Co Latino, 23 de julio de 

2015.
5 Escobar, I. (2015), “FMLN se consolida como partido sólido para avanzar en la revolución democrática”, Diario Co Latino, 3 de noviembre 

de 2015.
6 Ibíd. 
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esta realidad se comprende que las conclusiones plasmadas en los documentos  del congreso 
constituyen las perspectiva que este instituto político pretende desarrollar en el actual y en 
eventuales administraciones futuras cuando resulte electo de nuevo por el voto popular.

El sentido y propósito de los documentos que surgirían del congreso fueron explicados con más 
detalle por la comisión preparatoria y la comisión política. Se advirtió que el documento sobre 
la formación económica y social es una “producción teórica y muy importante del partido, una 
actualización”. El segundo proyecto es “el programa y estrategia partidaria”. “La comisión reiteró que 
no se trataba de un programa para un gobierno (…) sino de un programa histórico que va más allá 
de uno o dos gobiernos”. “Estamos hablando – señalaron los organizadores- de medidas inmediatas 
como también de medidas de mediano plazo”. Y el tercer producto serían los “lineamientos para 
el trabajo partidario”7. Los responsables de la organización del evento agregaron lo siguiente: “Es 
importante recalcar que estos documentos no son un simple ejercicio académico, sino que tienen un 
propósito político. Serán una herramienta teórica política para nosotros, la dirección del partido y para 
la militancia. Nos servirá para profundizar en la lucha por continuar el desmontaje del neoliberalismo 
en nuestro país que lo impulsó y lo ejecutó ARENA en los 20 años que estuvo en el gobierno”8.

Medardo González advirtió que el congreso no se abriría a la prensa nacional y extranjera. El líder 
partidario expresó: “El Congreso Nacional del FMLN, a celebrarse el próximo fin de semana, no será 
público, pero sí será el espacio para la discusión interna de cómo está la situación del país y del partido, 
sobre todo luego de estar en el gobierno por más de seis años y de tener una importante presencia 
a nivel municipal”. González agregó que “las valoraciones del congreso servirán para proyectar al 
instituto político hacia sus próximos desafíos en la búsqueda por desmontar un modelo económico y 
social injusto y desigual”9.

De acuerdo al periódico electrónico El Faro, al sigilo periodístico sobre las conclusiones del congreso 
se agregó también el testimonio de algunos de los participantes en relación a la metodología 
utilizada para la discusión de los borradores de los documentos que prohibió la divulgación de los 
debates que incluyó la votación de los asambleístas asistentes sobre aquellas tesis en las que no 
había unanimidad de los participantes10.

Los coordinadores de las asambleas que se celebraron a nivel nacional, en las que participó un 
promedio de 30 personas, explicaban al inicio las reglas de la discusión: “se permitía disentir en la 
intimidad de las asambleas, pero no tenían permiso para divulgar los temas debatidos y cuando no 
hubiera acuerdo sobre un punto se sometería a votación y resolvería según decidiera la mayoría. 

7 Prensa FMLN (2015), “Conferencia de prensa: primer congreso del FMLN”, 4 de noviembre de 2015.
8 Ibíd.
9 Morales, J. (2015),”FMLN sin revelar sus documentos de congreso partidario”, El Diario de Hoy, 5 de noviembre de 2015.
10 Arauz, S. (2015), “Las ideas que debatió en secreto el FMLN”, El Faro, 23 de noviembre de 2015.



El Salvador. Año político

Departamento de Estudios Políticos    Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social, FUSADES

198

Tampoco podían hacer copia ni llevarse los documentos utilizados en las asambleas internas”11. 
Otro de los delegados, según la misma investigación de El Faro, comentó que su Asamblea se llevó 
a cabo en una casa del FMLN en los Planes de Renderos y que sus intervenciones cambiaron en 
poco o en nada el texto original de los documentos. Al respecto dijo: “Yo creo que nos pusieron a 
discutir, pero no cambiamos nada fundamental de los documentos que elaboró la Comisión Política 
(…) Yo no sé, ni creo que nadie sepa, cómo se procesaron todas las respuestas de cada asamblea, no sé 
quién las filtró”12. 

Un aspecto adicional, de carácter fundamental, fue la manera en la que se eligieron a los miembros 
que participarían en las asambleas. Esta era una decisión trascendental porque los militantes que 
finalmente aprobarían las conclusiones del congreso serían poco más de 1700 delegados. “El 
congreso del Frente, todo su proceso, se organizó mediante un mecanismo de cascada, es decir, de 
arriba hacia abajo. El medio centenar de dirigentes nacionales eligieron mil personas de confianza 
y esas mil personas seleccionaron a su vez a los militantes que integrarían las asambleas13. 

Ante la insistencia de los medios de comunicación acerca de si el encuentro que tendrían los 
principales representantes del FMLN a nivel nacional los días 6,7 y 8 de noviembre, tendrían como 
objetivo discutir las etapas para establecer el socialismo en el país, Norma Guevara señaló que 
la visión del partido de izquierda era, inclusive, anterior al socialismo del siglo XXI impulsado en 
Venezuela por Hugo Chávez, y desde 2002 se estableció en sus estatutos que es el rumbo que 
desean para El Salvador14. Por su parte, Blandino Nerio, otro de los líderes que declaró sobre el 
congreso, confirmó la versión de Guevara manifestando que el FMLN ha dado pasos importantes 
en el desmontaje del neoliberalismo y en la implementación del socialismo, situación que ha 
generado mucho análisis al interior del partido. En esa misma ocasión agregó que: “No es nada 
despreciable lo que hemos conquistado, no para dormirnos en nuestros laureles, pero es enorme lo que 
hemos conquistado y nos damos cuenta que no está resuelto el problema”15. En la inauguración, el 
secretario general del partido reiteró que “el partido sigue siendo un instrumento revolucionario y que 
el congreso les permitiría fortalecer la ideología socialista”16.

El 6 de noviembre, tal y como fue anunciado, el congreso fue inaugurado con la participación de 
1024 delegados, que, según Medardo González, representaban el 78.23% de un total de 1700 
delegados convocados17. De acuerdo a lo establecido, la prensa tuvo vedado el ingreso ese día. 

11 Ibíd.
12 Ibíd.
13 Ibíd. 
14 Serrano I. (2015), “FMLN apuesta a la profundización del socialismo y a desmontar el neoliberalismo”, Diario La Página, 6 de noviembre de 

2015.
15 Ibíd.
16 Velásquez, E, Morales, J. y Zometa, J. (2015), “FMLN debate cómo llevar al país hacia al socialismo”, El Diario de Hoy, 7 de noviembre de 

2015.
17 Meléndez, C. (2015), “FMLM inaugura su primer Congreso Nacional”, La Prensa Gráfica, 7 de noviembre de 2015.
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Los miembros de la cúpula efemelenística aclararon que esa medida se debió a que tocarían temas 
internos que darían a conocer después de tomadas las respectivas decisiones18.

En la inauguración del Congreso participaron, el Presidente de la República y  varios funcionarios del 
gabinete de gobierno, entre ellos el Vicepresidente, Óscar Ortiz, el secretario de Comunicaciones, 
Eugenio Chicas, el secretario Técnico, Roberto Lorenzana, y ministros y viceministros afiliados al 
FMLN19, además del Comisionado de Seguridad, Hato Hasbún. El mandatario asistió a la apertura 
de dicho acto, en su calidad de dirigente partidario y no como Jefe de Estado, su participación 
fue prudente y cautelosa, evitando respaldar, de manera expresa y contundente, la tesis de los 
documentos que anunciaban el tránsito del país al socialismo. 

Sin embargo, como se reitera en el apartado sobre el compromiso del Presidente con la 
democracia, las críticas de los sectores se dirigieron hacia el gobernante una vez finalizado 
el congreso y conocidos que fueron los tres documentos y sus respectivas conclusiones20. 
En su mayor parte las preocupaciones surgieron porque, siendo en buena medida las 
conclusiones del congreso contrarias a principios fundamentales de la democracia y de la 
forma de gobierno que prescribe la Constitución de la República, así como a los compromisos 
adquiridos por el mandatario en el “manifiesto a la nación de la fórmula presidencial del 
FMLN” durante la campaña electoral para las elecciones de 201421, el mandatario no rechazó 
ni expresó opinión alguna para distanciar su gestión de tales lineamientos programáticos.

Hasta el cierre del congreso las conclusiones de esa reunión no fueron distribuidas a la prensa. 
Las únicas pistas de los medios de comunicación para conocer al producto del trabajo que, según 
el partido, inicio en julio de 2015 con las asambleas a nivel nacional y culminó con el encuentro 
en el Centro Internacional de Ferias y Convenciones durante tres días consecutivos, fueron las 
declaraciones de los miembros de la comisión política del partido días antes del evento, durante 
la inauguración y, principalmente, en la clausura del encuentro. En esta última jornada, Medardo 
González señaló que la fracción del partido (FMLN), daría una batalla junto a las bases contra la 
oligarquía y contra quienes promuevan “cualquier tipo de inestabilidad contra el gobierno”. 

18 Ibíd.
19 Op.cit. Velásquez, E, Morales, J. y  Zometa, J. (2015).
20 El discurso del Presidente puede encontrarse en la siguiente dirección electrónica: http://www.presidencia.gob.sv/inauguracion-del-

primer-congreso-del-fmln/
21 En el “manifiesto a la nación de la fórmula presidencial del FMLN”, los candidatos a presidente y vicepresidente por el FMLN se 

comprometieron a respetar la forma de gobierno republicana, democrática y representativa, a garantizar la independencia de poderes, 
a respetar a la Fuerza Armada y a la Policía Nacional Civil, a fomentar y respetar las libertades individuales y colectivas, de expresión, 
de prensa, de culto y de asociación, a garantizar reglas claras para la inversión y a promover la estabilidad de las empresas, a manejar 
prudentemente las finanzas públicas, a tener buenas relaciones con todos los países del mundo y a estar abiertos al diálogo.
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El dirigente izquierdista explicó a las bases que “frente a la ofensiva de los supuestos desestabilizadores, 
el gobierno y el FMLN se deben vincular más al pueblo para defender de manera clara y contundente 
sus aspiraciones. Mientras el FMLN y gobierno, agregó el secretario general, hacemos esfuerzos por 
superar todos los problemas, ellos, ARENA, la oligarquía, las fuerzas de derecha ponen todos sus recursos 
en sabotear y boicotear el avance de los cambios”22. 

González se dedicó al día siguiente de finalizado el congreso a elogiar los buenos resultados que, 
según el partido, se obtuvieron en la primera concentración de esta naturaleza que realizó el 
instituto político de izquierda. El secretario general afirmó: “Saludo el esfuerzo de los 1800 delegados 
y delegadas de todo el país, que sesionaron los tres días, y ratificaron los planteamientos emanados 
de las discusiones en las más de dos mil asambleas desarrolladas a escala nacional”23. El secretario 
general calificó las conclusiones del congreso como “un producto colectivo” y dijo sentirse orgulloso 
de pertenecer al único partido político con “tales niveles de participación y democracia”24.

En esa misma ocasión, el líder de izquierda subrayó que próximamente se socializarían los 
documentos finales, con toda la militancia y población en general, para que se conocieran los 
objetivos del FMLN, cuyo fin primordial, agregó el máximo representante de la Comisión Política, es 
garantizar el bienestar de las grandes mayorías”25. El FMLN no llegó a distribuir los documentos, sin 
embargo la prensa tuvo acceso a ellos y los voceros del partido de gobierno debieron reaccionar 
ante la ola de cuestionamientos que surgieron de diferentes sectores dada la relevancia de los 
postulados que se incluyeron.

Las principales conclusiones de los documentos del primero congreso del FMLN 

En el congreso celebrado por el FMLN se ratificaron los tres documentos cuyas conclusiones, de 
acuerdo a diferentes líderes del partido y como se apuntó en el subapartado anterior, fueron 
socializados y debatidos en las diferentes asambleas realizadas a nivel nacional. 

El secretario general del partido oficial se refirió a los documentos de la siguiente manera: “Tenemos 
ya en nuestro partido aprobados tres documentos fundamentales que son básicos a partir de ahora. 
Documentos que dan lineamientos, que dan conocimiento de la realidad nacional, como es el de la 
formación económica social (sic), tan necesaria para identificar el piso en el que estamos parados (…) 

22 Soriano, A. (2015), “FMLN anuncia batalla a los empresarios evasores”, Diario El Mundo, 9 de noviembre de 2015.
23 Prensa FMLN (2015), “Hemos sobrepasado las expectativas del primer congreso del FMLN “Schafik Handal”: Medardo González”, 9 de 

noviembre de 2015.
24 Frente a Frente (2015), “Resultados primer congreso del FMLN, discurso y rumbo del país. Entrevista con Sr. Medardo González, secretario 

general del FMLN”, 12 de noviembre de 2015.
25 Ibíd.
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Respecto al segundo documento que se refiere al programa y la estrategia partidaria, el partido FMLN 
se compromete a seguir luchando para desmontar el sistema neoliberal que favorece muy poco a los 
salvadoreños y lleva a hacia la pobreza a millones de compatriotas (…) El tercer documento, de los 
lineamientos partidarios, pone al partido a tono con todas las tareas que vienen de hoy para adelante”26.

Los tres documentos reafirman los principios ideológicos del partido, establecen los 
objetivos y marcan la ruta para lograrlos. El planteamiento es claro y previsible: Los principios 
ideológicos mantienen su orientación fundamental anclada en el marxismo-leninismo; 
los objetivos son transformar el modelo económico de libertades en uno de intervención 
estatal y redistribución de la riqueza; los medios son la lucha social y política para lograr una 
correlación de fuerzas (de facto o políticas) que anule la diversidad política y de pensamiento. 
Hablando de su propia eficacia, el FMLN parece atribuir la falta de mejores resultados a la 
existencia de “un plan imperialista y oligárquico que hoy enfatiza el sabotaje y el boicot 
contra la gestión del gobierno”27.

En línea con lo anterior, el partido oficial confirma en uno de los documentos que es un partido 
con una “ideología socialista, democrática y revolucionaria, que sintetiza lo mejor del pensamiento 
emancipador autóctono salvadoreño, latinoamericano y universal, en el que ocupan lugares 
cimeros (sic) la herencia de los movimientos obreros, socialistas y femeninos nacidos en el siglo 
XIX, en particular el marxismo y el leninismo, así como las luchas tercermundistas, anticolonialistas 
y revolucionarias del siglo XX, y las experiencias en la construcción de fuerzas políticas y de los 
gobiernos antineoliberales de la América Latina de finales del siglo XX e inicios del XXI”28.

Los documentos carecen de un pensamiento y de un lenguaje conciliador o incluyente. El 
partido señala que “nunca debe creerse en el razonamiento del adversario ni en su sana 
disposición a admitir el juego democrático. Ellos (la derecha) siempre conspiran y golpean”29. 
La idea de democracia que resumen en los documentos es contraria a la establecida en la 
Constitución de la República, pues se plantea la democracia directa y al referirse al gobierno 
del partido, se propone el llamado “centralismo democrático”, propio de partidos comunistas 
que suprimen las libertades.

26 Escobar, I. (2015), “Hemos sobrepasado las expectativas del primer congreso del FMLN “Schafik Handal”: Medardo González”, Diario Co 
Latino, 9 de noviembre de 2015.

27 Documento Lineamientos para el trabajo del partido, #46, p.14.
28 Documento Lineamientos para el trabajo del partido, #24, p.7.
29 Documento para el debate sobre el programa y la estrategia partidista, #6.2.7, p. 9. 
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El FMLN califica el “sistema de democracia representativa abierto a la participación de las fuerzas 
de izquierda, como un primer paso hacia la realización de una revolución democrática30. El FMLN 
acepta la democracia liberal sólo en la medida en que le abre espacios y recursos necesarios para 
suprimirla. 

En ese sentido el partido gobernante declara como propósito de su lucha política construir el poder 
necesario para “ocupar espacios y transformar o sustituir el sistema político imperante”31. El partido 
oficial se propone “lograr la reforma constitucional para que el pueblo haga uso efectivo del recurso 
democrático de las gestiones consultivas, el referéndum y el plebiscito”32.

Tomar el control de la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, de los medios de 
comunicación, reducir la participación de las grandes empresas en la economía nacional para que 
el Estado tenga un mayor dominio de los recursos, entre ellos, el energético, así como un mayor 
peso estatal en el sistema financiero y en otras áreas sensibles de la población, son algunos de los 
objetivos que el FMLN se ha trazado en su nueva directriz política33.

La idea de institucionalidad no toma en cuenta el sistema de frenos y contrapesos, sino 
que la meta es la partidización de todas las instituciones de control, que por su naturaleza 
deben ser independientes e imparciales. En los documentos del congreso consta que el 
FMLN considera a la Sala de lo Constitucional como una amenaza que se debe combatir y 
revertir los cambios que ha realizado a través de sus sentencias. Asimismo se hace referencia 
directa a los magistrados de la Sala de lo Constitucional34 y se dice que “urge el desalojo de 
los personeros y testaferros de la oligarquía enquistados en los poderes institucionales del 
Estado”35. El secretario general del FMLN respondió de la siguiente manera cuando se le consultó 
sobre la conclusión del congreso que en la que se afirma que “el equilibrio político le dificulta al 
FMLN avanzar en la profundización de los cambios”: “Nosotros lo que estamos planteando es que 
el FMLN debe precisamente trabajar junto con el pueblo y convencer al pueblo salvadoreño que se 
necesita romper con ese equilibrio, que es lo que nos puede permitir, precisamente, avanzar en la toma 
de medidas para resolver de una manera más justa el tipo de problema que tenemos”36.

Para el FMLN ser socialista es, construir una sociedad que, “establezca la propiedad social de los 
medios de producción, administrados por los y las trabajadoras y/o por el Estado, con un área de 

30 Documento Lineamientos para el trabajo del partido, #18, p.6.
31 Documento Lineamientos para el trabajo del partido, #33.2, p.10.
32 Documento para el debate sobre el programa y la estrategia partidista, #5.2.2, p. 6.
33 Velásquez, E. y Zometa, J. (2015), “FMLN va contra Sala Constitucional, medios y empresas”, El Diario de Hoy, 9 de noviembre de 2015.
34 Lineamientos para el trabajo del partido, #62, p.16.
35 Lineamientos para el trabajo del partido, #48, p.14.
36 Op. cit. Frente a Frente (2015).
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propiedad estatal y mixta, que cuente con una economía mercantil regida por la planificación”37. 
El FMLN califica como “candados transnacionales impuestos por el neoliberalismo” que “castran” 
la capacidad del Estado a los Tratados de Libre Comercio (TLC), los programas de ajuste del Fondo 
Monetario Internacional (FMI) y las políticas del Banco Mundial (BM)38. De la misma manera el FMLN 
dice que “urge desprivatizar los bienes y servicios estratégicos”39.

Expresiones como estas dan pie a pensar que el pensamiento del FMLN dista de reflejar una visión 
de desarrollo, productividad y competitividad del país. Carecen totalmente de una agenda nacional 
pro inversión y generación de empleos de calidad. Reflejan una visión de control y manejo del 
mercado, así como un alto intervencionismo en ciertas áreas de la vida económica. Desconocen el 
respeto a las libertades individuales y económicas fundamentales para un Estado de derecho, tales 
como el derecho a la propiedad privada, a la libertad de contratación y a la libertad empresarial. 

 Al ser consultado sobre las conclusiones del congreso que se refieren a la “guerra mediática” y al 
control de los medios, Medardo González señaló: “La izquierda no tiene todos los hilos que le permitan 
poder acelerar los cambios en este país y poder combatir el hambre durante el período gubernamental 
del presidente Salvador Sánchez Cerén, es decir, es imposible, porque hay una derecha que se opone 
rotundamente a tomar medidas que vayan en ese camino”40. Agregó que “no están como FMLN, como 
partido político, en contra de los grandes medios, en cuanto al derecho de sus dueños, de los accionistas 
de tener sus propios sistemas y de consolidarlos o potenciarlos; nosotros lo que sí creemos es que debe 
haber más democracia, más posibilidades que las pequeñas televisoras, radios comunitarias, tengan 
más posibilidades, nos referimos a que debe de haber más democratización”41.

Aspectos vinculados al sistema político

Los planteamientos del FMLN mantienen una visión política centrada en el “conflicto”, asociada a 
lógicas bélicas de enfrentamiento con el enemigo. Se trata de un posicionamiento en el que se 
rechaza la separación de poderes, se propugna por el cambio de la forma de gobierno, se identifica 
como enemigos a los empresarios, intelectuales, iglesias y universidades y se señala a la oposición 
política como un obstáculo para alcanzar el poder total. En resumen son tres los aspectos políticos 
relevantes que se incluyen en los documentos: i. El desmontaje del neoliberalismo; ii. La 
estrategia del boicot y de la desestabilización; y iii. La hegemonía de la izquierda política.

37 Lineamientos para el trabajo del partido, #28, p.9.
38 Lineamientos para el trabajo del partido, #41, p.12.
39 Lineamientos para el trabajo del partido, #48, p.14.
40 Op. cit. Frente a Frente (2015).
41 Ibíd.
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Desmontar el “neoliberalismo”

Según el reportaje de El Faro sobre “Las ideas que debatió en secreto el FMLN”42 el documento 
“Lineamientos para el trabajo del partido” algunas de cuyas conclusiones se citan párrafos arriba, 
revela en 126 hipótesis el rumbo que el Frente Farabundo Martí se marca para los próximos años. 
Continua señalando el artículo del periódico electrónico citado que en 35 páginas, esta pieza 
recoge lo que la dirección efemelenista cree que son los principales desafíos del partido que desde 
2009 ocupa el gobierno y cumplirá en junio de 2016 siete años en la presidencia de la República. 
Uno de los centrales es, explícitamente, conservar el poder. El Faro señala que en discusión privada, 
la dirección planteó la necesidad de lograr una cadena de triunfos en las próximas elecciones 
presidenciales “para desmontar el neolibeliralismo y derrotar a la oligarquía”43.

El FMLN atribuye al “neoliberalismo” la gran mayoría de los problemas que obstaculizan el desarrollo 
nacional. En resumen postulan que: i. “Debe erradicarse el neoliberalismo y fortalecer al Estado, la 
propiedad social, mixta e individual”44;  ii. “Es necesario derrotar al neoliberalismo”, lo que a su criterio 
significa que “el Estado es quien debe tener un rol determinante en el rumbo del país, la economía 
nacional, la redistribución de ingreso, etc.”45; iii. “Debe desmontarse y revertirse el neoliberalismo y eso 
es posible y necesario, pero ello no significa que esta sea una tarea de fácil e inmediato cumplimento 
total. Por el contrario, es una tarea compleja y gradual, cuyo cumplimiento implica romper, tanto los 
“candados” transnacionales de un mundo que sigue regido por el neoliberalismo, como los “candados” 
nacionales, ideológicos, políticos, económicos, jurídicos, y otros, con que cada gobierno revolucionario, 
de izquierda progresista choca desde el momento que asume sus funciones”46; iv. “Urge desmontar y 
revertir el neoliberalismo, incluyendo la desprivatización de bienes y servicios estratégicos”47; y v. “Los 
gobiernos del FMLN se encaminan a derrotar el neoliberalismo y a cambiar el modelo de servicios 
comerciales y financieros por una economía sustentadas en los sectores productivos”48.

El documento advierte que “para derrotar el neoliberalismo hay que cambiar la correlación de 
fuerzas y debilitar al enemigo principal, integrado por la oligarquía y sus aliados”49. El control de 
la Sala de lo Constitucional se menciona en el numeral 62 del citado documento. Ese apartado 
establece el lineamiento siguiente: “Crear la correlación social y política de fuerzas necesaria 
para detener, revertir e impedir el uso, abuso y manipulación de las facultades de la Sala de lo 
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia como instrumento de la oligarquía y su partido 

42 Op. Cit., Arauz, S. (2015).
43 Ibíd.
44 Documento para el debate sobre el programa y la estrategia partidista, #2.2, p. 2.
45 Documento para el debate sobre el programa y la estrategia partidista, #3.1.1, p. 2.
46 Lineamientos para el trabajo del partido, #44, p. 13.
47 Lineamientos para el trabajo del partido, #48, p. 14.
48 Documento sobre la formación económico-social de El Salvador, #91, p. 16.
49 Documento sobre la formación económico-social de El Salvador, #92, p. 16.
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ARENA”50. El partido de izquierda que durante el 2015 denunció un presunto plan de la derecha y 
cualquier medio de comunicación crítico para dar un “golpe blando” al Ejecutivo, y que desde 2011 
está en abierto conflicto con la Sala de lo Constitucional, acusa en su documento interno a esa 
instancia de abusar de sus facultades y la señala como uno de los adversarios a derrotar51. 

A la Sala el FMLN le atribuye una serie de sentencias que intentan desestabilizar su proyecto político. 
En una de las conclusiones expresa que la Sala de lo Constitucional procura “iniciativas jurídicas 
destinadas a coartar la libertad de las y los militantes de los partidos políticos por desempeñarse (al 
mismo tiempo) como miembros de la Corte Suprema de Justicia, Tribunal Supremo Electoral, Corte 
de Cuentas y Consejo Nacional de la Judicatura (…) Ya en 2013 la misma Sala destituyó al recién 
nombrado presidente de la Corte Suprema, Salomón Padilla, por sus vínculos con el FMLN”52.

En los tres documentos se retoma la hostilidad hacia los medios independientes de comunicación 
social. Para los asambleístas que aprobaron las conclusiones del congreso los medios son parte de 
los “poderosos instrumentos de lucha político-ideológica que tiene la derecha oligárquica y que 
influyen en importantes sectores de la población y que por esa razón el Estado debe tener mayor 
peso en ellos”53.

El FMLN también se refiere a la participación del Estado en sectores estratégicos de la economía 
como parte de la estrategia para desmontar el neoliberalismo. En el documento “Debate sobre 
el programa y la estrategia partidista”, señala que el Estado debe tener sus propias empresas. El 
punto lo desarrolla de la siguiente manera: “El Estado debe ser propietario de empresas en ramas 
estratégicas. Es importante que el Estado tenga un mayor peso en sectores como el financiero, 
industrias, agro, comercio (especialmente productos de la canasta básica), energía, recursos 
hídricos, medios de comunicación, pensiones, transporte…”54. 

El secretario general trató de matizar esta conclusión del congreso señalando lo siguiente: “Nosotros 
creemos que en El Salvador la inversión privada por supuesto que seguirá siendo la base fundamental y 
la más grande en el peso de la economía (sic), eso es así y así va a seguir siendo”55. Agregó que: “Nosotros 
lo que estamos recuperando en nuestro documento es que el Estado Salvadoreño, el gobierno de El 
Salvador debe de tener participación, al contrario de los neoliberales, que estaban tratando de sacar al 
gobierno de toda inversión, y me refiero particularmente al tema de pensiones”56.

50 Op. cit., Velásquez, E. y Zometa, J. (2015).
51 Op. cit., Arauz, S. (2015).
52 Ibíd.
53 Documentos FMLN.
54 Literal e) del programa 3 que se refiere a las transformaciones económicas y sociales a ejecutar.
55 Op. cit. Frente a Frente (2015).
56 Ibíd.
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Es importante advertir que el gobierno ya ha creado su propio grupo de medios de comunicación. 
También desde 2006, varias alcaldías del FMLN crearon la Asociación Intermunicipal Energía para El 
Salvador (ENEPASA) 57 que dio vida a la millonaria Alba Petróleos a través de un convenio con PDV 
Caribe de Venezuela58.

Reiterada denuncia de boicot y de desestabilización

Uno de los planteamientos más destacados en los documentos del congreso del Frente, a 
pesar de haber dispuesto de más recursos económicos que en administraciones anteriores y 
de haber pasado sin mayor dificultad decenas de leyes en los últimos siete años, incluyendo 
muchas en las que se crearon nuevos impuestos, regulaciones del sector financiero y, más 
recientemente, medidas extraordinarias en materia de seguridad pública, es la continua y 
reiterada acusación de boicot como explicación de su falta de eficacia.

En ese sentido, en varios de los postulados incluidos en los documentos del primer Congreso del 
FMLN se acusa a diferentes actores de emplear una “estrategia desestabilizadora” y un “continuo 
boicot” en contra del gobierno que impiden la implementación de sus políticas y planes y que por 
tanto contribuyen a profundizar la pobreza, la inseguridad, el desempleo y el lento crecimiento 
económico.

Algunas de esas afirmaciones señalan lo siguiente: “A la camisa de fuerza impuesta al Estado por 
la derecha neoliberal durante sus décadas en el gobierno, en la actualidad se suman la guerra 
mediática y las campañas de desestabilización contra los gobierno revolucionarios, de izquierda 
y progresistas (…) Las oligarquías latinoamericanas se valen de su poder económico, sus medios 
de comunicación, sus representantes y sirvientes enquistados en los poderes e instituciones del 
Estado y de sus relaciones con las fuerzas reaccionarias del resto del mundo, para desarrollar una 
guerra mediática y una campaña de desestabilización destinadas a erosionar la base social de 
los gobiernos revolucionarios, de izquierdas progresistas y a provocar su derrota en las urnas o 
su derrocamiento con golpes de Estado de ‘nuevo tipo’”59 (Golpes suaves); “Urge establecer una 
correlación social y política de fuerzas que permita (…) la derrota de la multifacética y sistemática 
estrategia de boicot y sabotaje del gobierno del FMLN (…)”60; “Cumplir el Plan de Gobierno 2014-
2019, neutralizando y derrotando la estrategia sistemática de bloqueo y sabotaje en su contra que 

57 Op. cit. Velásquez, E. y Zometa, J. (2015).
58 Ferraro, A. y Rastrollo, J. (2013), “¿Clientelismo político en El Salvador? Estudio de caso de Alba Petróleos y sus empresas relacionadas”, 

Universidad de Salamanca, septiembre 2013.
59 Lineamientos para el trabajo del partido, #42, p. 13.
60 Lineamientos para el trabajo del partido, #48, p. 14.
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llevan a cabo las fuerzas oligárquicas desplazadas del monopolio de los poderes del Estado”61; “Los 
objetivos del fortalecimiento del trabajo con los medios de comunicación son derrotar la campaña 
del enemigo contra nosotros y promover nuestros principios y valores. Ello implica: (…) Ganar la 
batalla de las ideas mediante la derrota de la guerra mediática y la campaña de desestabilización 
desarrollada por los sectores oligárquicos contra el FMLN como partido y contra las fuerzas 
populares en general. Con otras palabras, derrotar la hegemonía oligárquica aún existente”62; “El 
fortalecimiento ideológico y político es la piedra angular de la consolidación de la unidad interna 
que el FMLN necesita para derrotar el boicot y el sabotaje de la derecha oligárquica a su gestión de 
gobierno”63.

En otro orden, los documentos del congreso también responsabilizan a terceros por cualquier 
desacuerdo o discusión que se produzca al interior del partido. De esta manera, de acuerdo al 
artículo de El Faro64 la tesis sobre la estrategia del boicot y sabotaje se desarrolla así: la dirección del 
partido alertó a sus bases de un supuesto plan para fomentar la desideologización del FMLN y que 
pretende por esa vía “debilitar y desarticular su estructura organizativa para privarlo de la capacidad 
de funcionar con efectividad”, “promover la división entre su dirección y sus bases y dentro del 
partido en general” y “sembrar y atizar la disciplina, para impedirle actuar con la fortaleza y solidez 
derivadas de la unidad y la cohesión ideológica y política”65.

En el documento el partido establece que “un elemento esencial del fortalecimiento ideológico 
y político del FMLN es erradicar de sus filas cualquier vestigio de las ideas reformistas, derrotistas 
y claudicantes (…) Ideas que plantean “la renuncia explícita a las identidades, objetivos, valores y 
principios históricos de la izquierda”66.

La hegemonía de la izquierda política

Como se afirmaba al inicio de este apartado, la visión/discurso que las élites tienen del campo 
político – y una institucionalidad que refleja esa visión- hacen de la pugna política una relación 
de “suma cero”, como si aún, como en la guerra, se tratara de una hegemonía versus una “contra-
hegemonía”, sin lograr abrirse a la construcción de una dinámica política plural que calce con una 
realidad democrática que ya ha sobrepasado67. Esta realidad se concretiza de una manera explícita 
y muy particular en las conclusiones del cónclave efemelenista.

61 Lineamientos para el trabajo del partido, #57, p. 16.
62 Lineamientos para el trabajo del partido, #103.1, p. 29.
63 Lineamientos para el trabajo del partido, #67, p. 18.
64 Op. cit. Arauz, S. (2015).
65 Ibíd.
66 Lineamientos para el trabajo del partido, #68, p. 18.
67 PNUD (2015), “El Salvador: Entre inercias y cambios. Hacia una sociedad posible”, Tercer Informe de Escenarios Políticos Prospectivos, 

2015. Documento no publicado.
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De acuerdo a las conclusiones de su primer congreso, el FMLN quiere “alcanzar y profundizar la 
hegemonía política, ideológica, económica-social y cultural del proyecto revolucionario”. Pretende 
hacerlo a nivel nacional, en las instituciones públicas y en el conjunto del sistema político. También 
persigue el mismo objetivo al interior del partido. Asume la existencia de la oposición política pero 
la considera un estorbo para la consolidación de su plan hegemónico. Compartir la conducción 
del Estado con el resto de fuerzas políticas no es una opción. Quiere comandar solo el futuro de 
los ciudadanos y para lograrlo pide a su militancia emplear todos los métodos para destruir a la 
oligarquía y a sus cómplices68. 

En los lineamientos del congreso  se reconoce explícitamente la necesidad de avanzar en el 
fortalecimiento del trabajo electoral, con el propósito de “i. Lograr una ininterrumpida cadena de 
triunfos en las elecciones presidenciales; ii. Conformar una sólida mayoría en la Asamblea Legislativa 
y en la representación salvadoreña ante el PARLACEN, complementadas por un mutuamente 
ventajoso sistema de alianzas con otras fuerzas políticas; iii. Garantizar la elección de un creciente 
número de alcaldes y alcaldesas y establecer una correlación de fuerzas lo más favorable posible en 
los concejos municipales de las alcaldías”69. 

Hasta aquí no se trata de ninguna estrategia que no sea legítima y aspiracional y que no 
coincida con los objetivos electorales de cualquier partido. Por el contrario, el trabajo de este 
tipo de organizaciones es precisamente lograr una robusta representación en aquellos órganos 
e instituciones que permitan la elección popular de los cargos respectivos a través del sistema 
electoral. Nacen para obtener el poder, pero no de manera absoluta intentando destruir al contrario.

El riesgo se presenta cuando el FMLN identifica como uno de los objetivos del programa y de la 
estrategia partidista el de “alcanzar y profundizar la hegemonía política, ideológica, económica-
social y cultural del proyecto revolucionario”70. Señala de la misma manera a la oposición política 
y a los gremios empresariales como los obstáculos para alcanzar el poder total. Esta afirmación se 
especifica de manera expresa en varios de los postulados del congreso. Entre los más relevantes 
se citan los siguientes: “La derecha oligárquica perdió el poder en el Estado pero aún tiene un 
peso importante en la Asamblea Legislativa, gobierna la mayoría de municipios y controla otras 
instituciones del Estado. Además, dispone de poderosos instrumentos de lucha político-ideológica 
que influyen en importantes sectores de la población, como los grandes medios de comunicación, 
gremios empresariales, sectores religiosos, intelectuales, la mayoría de universidades privadas y 
las fundaciones defensoras de sus intereses. Incluso influye en sindicatos del proletariado y en 
organizaciones campesinas”71; “El equilibrio de fuerzas entre la izquierda revolucionaria representada 

68 Rodríguez, L. (2015), “La hegemonía de izquierda”, El Diario de Hoy, 25 de noviembre de 2015.
69 Lineamientos para el trabajo del partido, #107, p. 30.
70 Documento para el debate sobre el programa y la estrategia partidista, #2.6, p. 2.
71 Documento sobre la formación económica-social de El Salvador, #66, p. 12.
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por el FMLN y sus aliados y la ultraderecha reaccionaria representada por ARENA y sus aliados, es un 
obstáculo para profundizar la transformación económica y social del país. Para romper el equilibrio 
político será necesario avanzar en lo económico y social y lograr la hegemonía de izquierda. Por lo 
tanto, romper ese equilibrio y volcar la correlación de fuerzas a favor de los cambios, es uno de los 
principales retos del FMLN y de las fuerzas progresistas y democráticas”72.

Ambas declaraciones desnudan la intención del FMLN de despojar al sistema de la pluralidad 
partidaria que lo caracteriza y de concentrar, de manera hegemónica, el poder total. Ya en otras 
oportunidades los principales liderazgos han señalado que poseen la presidencia de la República, 
la de la Asamblea Legislativa, la del Tribunal Suprema Electoral además de ir avanzando en la toma 
de control de otras instituciones. 

72 Documento sobre la formación económica-social de El Salvador, #70, p. 13.
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