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RESUMEN

La investigacion realizada en la provincia de Santa Elena, Ecuador, examina la implementacion de
politicas agricolas a través del Proyecto Integral de Desarrollo Agricola, Ambiental y Social de Forma
Sostenible del Ecuador (PIDAASSE). Este proyecto, iniciado en 2012, buscaba revertir la pobreza, baja
produccién y migracion interna en la region, caracterizada por tierras desérticas y un alto nivel de
pobreza. Sin embargo, la ejecucion de PIDAASSE enfrent6 desafios debido a la falta de coordinacion
entre los actores locales y estatales, lo que afect6 la articulacion territorial. La exclusion de los actores
locales en el disefio del proyecto y la inflexibilidad del Estado generaron fisuras organizativas y
expectativas no cumplidas. Este estudio concluye que la territorializacion de la politica publica debe
considerar las heterogeneidades del territorio y las competencias de los actores locales para evitar la
superposicion de entidades y mejorar la gobernanza multinivel, de modo que se promuevan acciones

colectivas efectivas (Sosa, 2012; Carrion et al., 2019).
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Analysis of territorial articulation in the implementation of agricultural
policies: A study of the territorialization process in the province of Santa
Elena

ABSTRACT

The research conducted in the province of Santa Elena, Ecuador, examines the implementation of
agricultural policies through the Comprehensive Project for Sustainable Agricultural, Environmental
and Social Development of Ecuador (PIDAASSE). This project, initiated in 2012, sought to reverse
poverty, low production and internal migration in the region, characterized by desert lands and a high
level of poverty. However, the implementation of PIDAASSE faced challenges due to the lack of
coordination between local and state actors, which affected territorial articulation. The exclusion of local
actors in the project design and the inflexibility of the State generated organizational fissures and
unfulfilled expectations. This study concludes that the territorialization of public policy should consider
the heterogeneities of the territory and the competencies of local actors to avoid overlapping entities and
improve multilevel governance, so as to promote effective collective actions (Sosa, 2012; Carrion et al.,

2019).
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INTRODUCCION

La territorializacion de las politicas publicas es un concepto que ha ido ganando relevancia en el &mbito
de la gestion publica y del desarrollo territorial. Se refiere a la adaptacion de las politicas
gubernamentales a las particularidades de un territorio especifico, permitiendo una mayor eficiencia en
su implementacién y un mejor ajuste a las necesidades locales. Este enfoque parte de la idea de que los
territorios no son solo espacios geograficos, sino escenarios donde interactlan actores con intereses,
recursos y problematicas diversas. De esta manera, la territorializacion busca no solo resolver problemas
especificos de un lugar, sino también potenciar los recursos endégenos y fomentar una participacién
mas activa de la comunidad en los procesos de desarrollo. Segun Klein (1996), este concepto comenzo
a desarrollarse en la década de 1970, y desde entonces ha sido fundamental para abordar temas como la
equidad territorial, la inclusion social y el desarrollo sostenible.

Durante las décadas de 1990 y 2000, el concepto de territorializacion evolucioné significativamente,
ampliandose mas alla de una simple gestién descentralizada. Las politicas publicas territoriales
comenzaron a ser entendidas como un proceso que no solo involucra al Estado central, sino también a
los actores locales, quienes, con sus dinamicas propias y su identidad territorial, participan activamente
en la toma de decisiones. Asi, como lo sefiala Martinez Godoy (2019), la territorializacion ya no puede
ser vista solo como una imposicion desde arriba, sino como un proceso colaborativo que reconoce la
importancia de las especificidades territoriales en la gestion publica. Este enfoque permite una mayor
coherencia entre las politicas implementadas y las realidades sociales, econdmicas y culturales de cada
region.

En América Latina, la territorializacion ha sido un elemento central en los intentos de los gobiernos por
corregir las desigualdades estructurales y promover un desarrollo mas equitativo. En particular, durante
los gobiernos progresistas de la region en la primera década del siglo XXI, se promovieron politicas
publicas que buscaban empoderar a las comunidades locales y descentralizar la toma de decisiones,
permitiendo que las politicas respondieran mejor a las necesidades de cada territorio. Ecuador no fue la
excepcion a esta tendencia, y bajo el gobierno de Rafael Correa, el concepto de territorializacion se

convirtié en un pilar fundamental de las estrategias de desarrollo del pais, con la intencion de revertir la

historica exclusion de las zonas rurales y mejorar su capacidad productiva y social (Carrién et al., 2019).




En este contexto, la politica agricola del Ecuador durante la Gltima década ha tenido como objetivo
primordial la reactivacion de las &reas rurales, especialmente aquellas que han sido histéricamente
marginadas o que enfrentan condiciones ambientales adversas. En la provincia de Santa Elena,
caracterizada por un ecosistema de bosque seco y condiciones de pobreza cronica, el Estado ecuatoriano
implement6 el Proyecto Integral de Desarrollo Agricola, Ambiental y Social de Forma Sostenible del
Ecuador (PIDAASSE). Este proyecto buscaba no solo mejorar la produccién agricola de la regién a
través de la instalacion de sistemas de riego y la promocion de préacticas sostenibles, sino también
fomentar la cohesion social y la organizacion comunitaria mediante la participacion activa de los actores
locales en el proceso de territorializacion de la politica publica.

Sin embargo, como se ha documentado en varios estudios, la implementacion de politicas publicas en
territorios con caracteristicas tan complejas como las de Santa Elena no esta exenta de desafios. En el
caso de PIDAASSE, la falta de una adecuada coordinacion entre los distintos actores institucionales y
comunitarios, sumada a la ausencia de una clara diferenciacién de competencias y responsabilidades,
limité el impacto positivo del proyecto en varias areas (Carrion et al., 2019). La articulacion territorial,
entendida como la capacidad de los actores locales e institucionales para coordinarse de manera efectiva
en la implementacion de politicas, es crucial para el éxito de cualquier proyecto de desarrollo. En este
caso, las debilidades en la articulacidn territorial provocaron conflictos y retrasos en la ejecucion de las
iniciativas planteadas, limitando el alcance de los beneficios esperados.

Dado este panorama, es fundamental realizar un analisis profundo de los mecanismos de articulacion
territorial que se pusieron en marcha durante la implementacion de PIDAASSE en Santa Elena. Este
andlisis permitird identificar las fortalezas y debilidades del proceso, con el fin de aportar
recomendaciones que puedan mejorar la ejecucion de politicas publicas en territorios similares. Ademas,
el estudio proporcionara una comprension mas clara de como la territorializacion puede contribuir al
desarrollo sostenible, siempre y cuando se garantice una efectiva participacion de los actores locales y
una adecuada coordinacion entre los distintos niveles de gobierno.

El objetivo de esta investigacion es analizar la articulacion entre los actores institucionales y

comunitarios en el proceso de territorializacion de la politica agricola en la provincia de Santa Elena,




especificamente en la implementacion del Proyecto Integral de Desarrollo Agricola, Ambiental y Social
de Forma Sostenible del Ecuador (PIDAASSE).

METODOLOGIA

La metodologia de esta investigacion se basé en un enfoque cualitativo, bajo el paradigma
constructivista, con el proposito de analizar la articulacidn territorial en la implementacion de la politica
agricola en la provincia de Santa Elena, Ecuador. En primer lugar, se realizd una investigacion
documental exhaustiva utilizando fuentes oficiales, tales como informes del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC), documentos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), y reportes
de organismos territoriales. Esta etapa permitié obtener un panorama general de las caracteristicas
fisicas, geogréficas, econdmicas y sociales del territorio y de las comunidades estudiadas: Cerezal
Bellavista, Manantial de Guangala y Zapotal.

El andlisis se centro en la implementacion del Proyecto Integral de Desarrollo Agricola, Ambiental y
Social de Forma Sostenible del Ecuador (PIDAASSE), evaluando la interaccion entre los actores
institucionales y comunitarios involucrados. Para ello, se disefiaron entrevistas semiestructuradas como
herramienta principal para la recoleccion de datos cualitativos. Se realizaron un total de 19 entrevistas
a lideres comunitarios, productores y funcionarios del MAG, con el objetivo de explorar la dindmica de
articulacion y la territorializacion de las politicas puablicas en las tres comunas mencionadas. Estas
entrevistas fueron transcritas y sometidas a un analisis tematico, siguiendo el proceso propuesto por
Braun y Clarke (2006), lo que permitié identificar patrones y temas emergentes relacionados con la
capacidad de accidn de las comunidades, la gobernanza multinivel y los desafios territoriales.

La metodologia incluy6 ademaés la observacion participante, que permitié contextualizar las entrevistas
y obtener una vision mas cercana de la realidad de las comunas. Para asegurar la validez y confiabilidad
de los resultados, se realizd una triangulacion de datos, contrastando la informacion de las entrevistas
con documentos oficiales y otras fuentes secundarias. A pesar de algunas limitaciones, como el acceso
restringido a informacidn actualizada y los efectos de la pandemia, esta metodologia proporcioné una
base sélida para el analisis de la implementacion de la politica agricola en Santa Elena, y permitid

obtener conclusiones relevantes sobre la efectividad de la territorializacion en el proceso de desarrollo

rural.




RESULTADOS Y DISCUSION

El anélisis de los datos recopilados muestra que la articulacion territorial durante la implementacién del
proyecto PIDAASSE en las comunas de Santa Elena fue insuficiente y, en muchos casos, deficiente. La
falta de coordinacion entre las diferentes instituciones del Estado y las comunidades locales generd
varios obstaculos en la ejecucion del proyecto. Aunque PIDAASSE logro ciertos avances, como la
creacion de bancos comunales y la implementacion de sistemas de riego, las deficiencias en la
articulacion y en la participacion de los actores locales limitaron su éxito a largo plazo.

Desde la perspectiva de los comuneros, las interacciones con los técnicos cubanos y las instituciones
involucradas, como el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), no fueron satisfactorias. Los
comuneros mencionaron que no fueron incluidos en las decisiones mas importantes, lo que generd una
percepcion de imposicion por parte del Estado. Esto refleja una vision top-down en la que las politicas
publicas no respondieron adecuadamente a las necesidades y dindmicas locales. Como consecuencia,
las comunidades mostraron resistencia a ciertos aspectos del proyecto, especialmente en lo que respecta
a los cambios en las préacticas agricolas tradicionales.

Por otro lado, la Prefectura de Santa Elena sefiald que su participacion en la implementacion de
PIDAASSE fue limitada, a pesar de que en su mision institucional tienen competencias en temas de
mecanizacion agricola y manejo hidrico. Esta exclusion de actores clave debilité el proceso de
territorializacion y retrasé la aplicacion de acciones coordinadas. Del mismo modo, la Empresa Publica
del Agua (EPA) manifest6 que la falta de articulacion con el MAG y otras entidades estatales impidio
la creacion de juntas de regantes oportunamente, lo que afectd la distribucion del agua para riego y
generd deudas entre los comuneros.

El estudio también reveld que, aunque se lograron ciertos resultados en la fase Il del proyecto, como la
habilitacion de tierras y la implementacion de infraestructura para riego, la falta de coordinacion entre
las distintas instituciones del Estado y la superposicion de competencias, debilit6 la capacidad operativa
de las politicas publicas. La territorializaciéon, que deberia haber sido un proceso dinamico y

participativo, se convirtidé en un ejercicio burocratico que no tomé en cuenta las particularidades del

territorio.




En términos de territorializacion, el concepto clave de este estudio, los resultados confirman las
limitaciones de un enfoque centralista que no considera las dindmicas y especificidades de los territorios
rurales. La falta de involucramiento de los actores locales y la inadecuada coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno llevaron a una implementacion de politicas pablicas que, aunque alineada
con los objetivos nacionales, no se ajusto a las necesidades locales. Este fendmeno refleja las dificultades
de territorializar una politica publica en un contexto donde las instituciones estatales no logran
coordinarse adecuadamente con los actores locales, generando ineficiencias y resultados limitados.

En conclusidn, la articulacion territorial fue deficiente en el caso de PIDAASSE, lo que afect6 tanto su
implementacion como el desarrollo productivo de las comunas. Las falencias en la coordinacion
institucional y la exclusion de los actores locales limitan la capacidad de las politicas publicas para
generar un impacto duradero en territorios rurales. La territorializacién de las politicas publicas en
contextos rurales como Santa Elena requiere de un enfoque mas inclusivo y coordinado, que permita a
los diferentes niveles de gobierno y a las comunidades locales trabajar conjuntamente para el desarrollo
sostenible.

CONCLUSION

La presente investigacion se centr6 en el analisis de la articulacion territorial en la implementacion de
la politica publica territorializada en Santa Elena, con un enfoque particular en el proyecto PIDAASSE.
Este territorio, caracterizado por su organizaciéon comunal y sus elevados niveles de pobreza, plantea
desafios tnicos para la aplicacion de politicas publicas (Zapata et al., 2018). El estudio permitio evaluar
como la falta de articulacion entre los actores locales y las instituciones del Estado impacto la
implementacion y los resultados del proyecto (Santos & Silva, 2020).

En cuanto a la conformacion histérica y organizacional de las comunas Zapotal, Manantial de Guangala
y Cerezal Bellavista, se concluye que estas comunas son herederas de una organizacion ancestral que
lucha por la autonomia territorial (Rodriguez & Morales, 2019). Sin embargo, enfrentan debilidades
organizativas, como el desconocimiento de las leyes comunales y la falta de rotacion democratica de

lideres, lo que afecta su capacidad de accion y toma de decisiones (Martinez, 2021). La investigacion

también reveld que, a pesar de esta estructura comunal, existe una fuerte desconexion entre los




comuneros y el Estado, lo que refuerza las dificultades en la gobernanza territorial (Gomez & Pérez,

2017).

En lo que respecta al proyecto PIDAASSE, aunque su disefio buscaba fomentar la produccion agricola

y contribuir al cambio de la matriz productiva del pais, su implementacion estuvo marcada por la falta

de consideracion de las particularidades territoriales y sociales (Torres & Garcia, 2022). La politica fue

disefiada desde el gobierno central, sin la participacion activa de los comuneros, lo que limit6 su

efectividad y provoco resistencia en las comunidades locales. Ademas, las fisuras en la articulacion

interinstitucional entre el MAG, la Prefectura de Santa Elena y otras entidades publicas generaron

conflictos y una superposicion de competencias que dificultaron la operatividad del proyecto

(Maldonado, 2020).

Finalmente, en cuanto al proceso de territorializacion de la politica publica, se evidencio que la falta de

coordinacion entre los actores territoriales, la escasa claridad en las responsabilidades y la ausencia de

participacion efectiva de los comuneros, obstaculizaron el desarrollo productivo de las comunas (Rivera

& Lopez, 2021). La investigacion resalta que una adecuada territorializacion de la politica publica

requiere una mayor participacion de los actores locales, una mejor articulacion entre los niveles de

gobierno y un enfoque que contemple las especificidades de cada territorio (Velasco & Chavez, 2019).

De no abordarse estos desafios, las politicas publicas seguiran enfrentando limitaciones en su capacidad

para generar un desarrollo sostenible y equitativo en territorios como Santa Elena.
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