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Prologo

a actualizacién permanente de informacién y datos es funda-

mental para una lectura mas cercana de la coyuntura agraria de

nuestros paises. La produccion de informes cualificados y criticos
posibilita conocer mejor la actualidad de nuestras estructuras agrarias.
Estos documentos ayudan en la elaboracién de politicas pablicas y trans-
formaciones territoriales.

Es en este sentido que Inequidades y tierra: diagndstico de la politica
y estructura nacional de tierras en el Ecuador de 2000 a 2019 actualiza los
analisis y debates sobre la problematica de la tierra y el territorio en el
Ecuador. Este es un trabajo elaborado en conjunto por el Sistema de
Investigacion sobre la Problematica Agraria del Ecuador (SIPAE) y la
Universidad Central del Ecuador, en alianza con la Central Ecuatoriana
de Servicios Agricolas (CEsa), Agronomos y Veterinario Sin Fronteras
(avsE) y el Grupo Social Fepp.

Hacer los analisis de la coyuntura agraria de nuestros paises permite
acompanar el movimiento de los cambios de la estructura agraria. Estos
cambios, muchas veces simples y lentos, permiten ver la mutaciéon de
la estructura desde la colonizacion. La independencia y la soberania de
nuestros paises no fue suficiente para cambiar y democratizar la tenencia
de la tierra. Seguimos el modelo de acumulacién primario-exportador,
un patrén de extraccion de los recursos naturales que nos mantiene
en condicién de subordinacién bajo la inequidad. Asi, de cambio en
cambio conservador, pasamos del extractivismo al neoextractivismo.
El modelo de acumulacion primario-exportador necesita mantener la
concentracidon de la tierra, un indicador de la fuerza del acaparamiento
de la tierra. El neoliberalismo que defiende la innovacién constante
jamas podra innovar en relacion a la cuestion agraria. Esta cuestion, el
capitalismo no puede superar.

La periodizacién utilizada en Inequidades y tierra... nos muestra tres
momentos de las disputas politicas entre diferentes tipos de gobiernos:
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los neoliberales y los desarrollistas. La crisis neoliberal (2000-2006), el modelo desa-
rrollista (2007-2017) y el retorno neoliberal (2017-2020). La diferencia entre estos
tipos de gobierno no es estructural, se explica, por ejemplo, en el sostenimiento de
la concentracion de la tierra, a pesar de que hubo una minascula desconcentracion
en 2013, volvid a reconcentrarse en 2017. Los gobiernos desarrollistas también son
neoliberales, pero con una distincidén importante, son mas abiertos a la elaboraciéon
de politicas ptblicas para la agricultura familiar y comunitaria, mientras los gobiernos
neoliberales estin enfocados en el modelo de acumulacién primario-exportador, con
una creciente presencia de China en todo el continente y, por lo tanto, en Ecuador.

La hegemonia del modelo de acumulacién primario-exportador tiene limites y
enfrenta resistencias. En la agricultura, este estindar produce monocultivos con uso
intensivo de pesticidas y la produccion de alimentos ultraprocesados. La contamina-
ci6n ambiental y de la salud humana pone en cuestion el futuro de este modelo. La
agricultura familiar y comunitaria, campesina e indigena, produce gran parte de la
comida sana que alimenta a las poblaciones urbanas y rurales. El reconocimiento de
este modelo de agricultura campesina e indigena, como una forma de vida y actividad
productiva, es resultado del protagonismo del movimiento indigena y movimiento
campesino en la lucha permanente por tierra y territorio. Comprendemos que tierra
y territorio son inseparables, porque el cuerpo y la tierra son territorios. Solamente
existimos con nuestros territorios, y asi son los indigenas y los campesinos. Por eso, y
solamente por eso, indigenas y campesinos son movimientos socioterritoriales, crean
y son creaciones de sus territorios.

La lucha indigena y campesina del siglo xxI1 es por la soberania alimentaria, por
la transicion agroecoldgica, por reforma agraria, por comida sana. Inequidades y tierra. ..
registra estas luchas en casi dos décadas en Ecuador.

Sio Paulo, 19 de julio de 2020

Bernardo Mancano Fernandes, gedgrafo brasilero, profesor del Progra-
ma de Posgrado en Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe
(TerritoriAL) de la Universidade Estadual Paulista (UNESP); coordinador

de la catedra UNEscO de Educacién del Campo y Desarrollo Territorial.
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Introduccion

1 presente trabajo constituye el primero de una serie de estudios

enfocados a actualizar los analisis y debates sobre la problematica

de la tierra y el territorio en el Ecuador. Este documento ha sido
realizado por el Sistema de Investigacion sobre la Problematica Agraria del
Ecuador (s1pAE) y la Universidad Central del Ecuador, en alianza con la
Central Ecuatoriana de Servicios Agricolas (CEsa), Agronomos y Veteri-
nario Sin Fronteras (AvSF) y el Grupo Social FeEPP, como parte del proyecto
cs0-LA/2018/159690-2/72 «Fortaleciendo redes para el didlogo sobre las
inequidades de la tierra-EQUITERRA», financiado por la Unién Europea.

Para su ejecucion, se determind un marco tedrico que permite
abordar la problematica agraria y de tierras rurales. Se enfoca en un
diagnoéstico de la realidad del agro, sobre los efectos de la modalidad
de acumulacién capitalista en el campo, para posteriormente analizar
las distintas politicas publicas, leyes, escenarios politicos y condiciones
estructurales que marcan el agro.

Al tratarse de un diagnostico, este trabajo emplea informacion
primaria (fuentes oficiales) y secundaria. Después de varios debates, se
determind que el periodo de analisis seria desde el ano 2000 al 2019,
pues las fuentes de informacion permitian leer la realidad desde el altimo
Censo Nacional Agropecuario (2000) hacia adelante. Durante estos 19
anos, el Ecuador ha vivido profundos cambios politicos que permitieron
establecer la dolarizacion, una nueva Constitucidn y la implementacion
de una reforma en la legislatura institucional del Estado.

El proposito del estudio se enfoca en el analisis de la politica y la es-
tructura de tierras, los procesos politicos, econdmicos y sociales, a partir
de la siguiente pregunta de investigacion: ;En qué medida las condicio-
nes estructurales de inequidad en el acceso y tenencia de la tierra han
sido modificadas por las politicas publicas y leyes adoptadas en Ecuador,
desde el ano 2000 al 2019, fundamentalmente para mujeres rurales, pue-
blos afrodescendientes, montubios y nacionalidades indigenas?

13
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La metodologia empleada procura ampliar la mirada a través de la cual se aborda las
inequidades. Por ello, se definieron cuatro variables generales de anilisis: se analiza
la problematica desde las condiciones de tenencia de la tierra, acceso, uso (modelos pro-
ductivos), y finalmente mercados que impactan la tierra rural, atravesado por la obser-
vacion particular de la situacion de las mujeres rurales, del pueblo afrodescendiente
y nacionalidades indigenas.

A partir del paraguas propuesto, se definieron cuatro ejes de estudio: el eje de
estructura encargado de profundizar en los datos actuales referentes a la problematica
de la tierra; el eje politico-social dedicado a observar los escenarios, procesos y actores
relacionados al debate agrario, de tierras y soberania alimentaria; el ¢je juridico; y final-
mente el eje de politicas piiblicas. Ademas de la metodologia general ya explicada, cada
eje adopto criterios particulares metodoldgicos para su desarrollo.

El eje de politica piiblica se mira como una variable dependiente de factores eco-
némicos, politicos, juridicos y sociales de la modalidad de acumulacién. Como tal,
considera la relacién entre la politica publica, lo politico y la politica, aspectos que
se correlacionan entre actores estatales —aparato ejecutivo, legislativo y judicial—,
privados, organizaciones sociales —campesinas, afrodescendientes, de mujeres e in-
digenas—. Asi como mira el accionar estatal y dimensiona lo alcanzado.

Para el trabajo en concreto, se definié un equipo interdisciplinario, entre pro-
fesionales de ciencias agricolas, socidlogos(as) y abogados(as), junto a un equipo de
apoyo importante integrado por estudiantes de la Universidad Central del Ecuador
de las mismas ramas, ademas de una practicante de la Universidad AgroParisTech.

Los(as) autores(as)
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Capitulo 1

Evoluciones historicas en la tenencia de la tierra y estructura
agraria concentrada en el Ecuador

n Ecuador, las evoluciones de la tenencia de tierra y las vias

de acceso a la misma, muestran el derrotero de su historia

profunda. Desde la Colonia hasta los tiempos actuales, se ob-
serva un escenario de agudas inequidades, casi inmutable, pareciera
que nada acontece. Mas, de pronto, en ocasiones notables, emergen
acontecimientos puntuales donde pareciera que al fin van a presentarse
condiciones de cambio. Pero se topa con barreras muy duras, autén-
ticas estructuras de poder. El devenir histoérico muestra procesos en
donde la tierra esta intimamente articulada con pueblos, economia,
produccién y cultura.

La tierra es mucho mas que un bien de intercambio que se transa
en el mercado, por lo que en este estudio partimos de una perspectiva
de analisis que la entrelaza con el territorio, economia, sociedad, cultura
y politica.

Nos enfrentamos ante una condiciéon de grandes despojos vy, asi-
mismo, de grandes resistencias. Esto expresa, por un lado, una posiciéon
antagdnica entre el sistema concentrador del agroextractivismo, heredero
directo del viejo sistema hacendatario, que pervivid desde las reformas
borboénicas hasta la reforma agraria, mientras por otro lado, el tejido
social y productivo de las agriculturas campesinas, indigenas y comuni-
tarias de los pueblos y nacionalidades indigenas, junto con montubios
y afrodescendientes, que se resisten al despojo de sus espacios de vida y
reproduccion social.

Desde esta perspectiva, se puede decir que el pilar sobre el cual se
conformo el sistema de concentracién de la tierra en el Ecuador se basa
en el despojo agrario.
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Unas pocas familias, que constituyen el 2% de la poblacion son duenas de la mi-
tad de las tierras laborables del pais; en el otro extremo estan los campesinos, que
son el 64% de los propietarios, pero poseen apenas el 6% de las tierras agricolas.
Tan escandaloso acaparamiento de tierras es el resultado de quinientos afios de
despojo sistematico a los indigenas, campesinos y mestizos, que arrancé con el
apoderamiento ilegal de tierras que fueron declaradas «baldias». Este proceso de
apoderamiento de tierras estd en el centro de la historia ecuatoriana y es uno de
los ejes que permiten estudiarla. (Nuanez 2011, 16)

En el recorrido histérico sobre la concentracidon de la tierra en el Ecuador, Nunez
(2011) marca los siguientes hitos: la apropiacidén colonial (1600-1700), reformas
borboénicas que consolidaron a los terratenientes criollos en la Sierra y en la Costa
(1760-1800), élites militares de la guerra independentista engrosaron la clase terrate-
niente (1830- 1860)," pacto liberal-conservador y la época de la bancocracia (1912-
1930),? pacto terrateniente-velasquismo (1948-1956), Ley de Fomento y Desarrollo
Agropecuario de 1979 y todas las acciones de contrarreforma agraria; y, la Ley de
Desarrollo Agrario de 1994.

En la otra vertiente del proceso historico —que pugna por la redistribucion y demo-
cratizacidbn— podemos ubicar dentro de las politicas publicas algunos aspectos relevantes:
los esfuerzos del liberalismo radical por revertir la situacion terrateniente, en especial aque-
lla bajo la propiedad de la Iglesia catolica, con la conocida como Ley de manos muertas
(1908), la Ley de Comunas (1937) que trasciende de una legislacion social, y las leyes de
reforma agraria —la primera que data de 1964, y la segunda reforma de 1973—, asi como
el Decreto 1001 (1970) que declara la abolicion del trabajo precario.

A partir del ano 2000, se observa una persistencia en los indicadores de con-
centracion de la tierra. Nos lleva a preguntar: ;Qué es lo que permite la condi-
cién historica de inequidad en la tenencia de la tierra en el Ecuador?*

La respuesta que se plantea indica que la condicién de inequidad en la tenencia
de la tierra esta inserta en una concentracién de la estructura agraria. De tal forma
que el concepto de estructura agraria esta presente en varios estudios historicos lati-
noamericanos sobre la tierra, conforme los procesos de distribucién de los recursos

disponibles. Lo plantea Suesctan (2013, 657):

[E]l sistema de interrelaciones econémicas, sociales, culturales y politicas cuyo
ntcleo central esta constituido por la propiedad sobre la tierra y sobre los re-
cursos para utilizarla, de acuerdo con patrones historicos de economia y de
organizacién social [...] la propiedad sobre la tierra implica el dominio sobre los
recursos para su utilizacién econdmica y politica.

Proponemos analizar la inequidad en la tenencia de la tierra, determinada por una
estructura agraria concentrada, articulada en los siguientes componentes: modalidad
de acumulacién primario-exportadora, modelo de monocultivo rentista, sujecion de
género y colonialidad del poder.
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La evolucion esta marcada por las demandas del capitalismo central, lo que define al
primer pilar de la estructura agraria concentrada como modalidad primario-expor-
tadora. La definicion del plusvalor de los recursos extraidos se efectiia en los centros
financieros transnacionales, a la par que alimenta a las élites criollas, en especial a
aquellas articuladas alrededor de la produccién primaria, con lo que se mantiene
atrofiado al mercado y la produccién nacional.

El caso de la explotacion cacaotera de inicios del siglo xx representa un ejemplo
de lo mencionado. En donde se desarroll6 la comercializaciéon y transformacion del
chocolate en mercados externos como Francia, Bélgica y Austria. Hoy, en el siglo
xx1, se reproduce con la explotaciéon de petroleo crudo, pues su comercializacidon
y refinamiento en gasolinas se realiza en los mercados norteamericanos o europeos.
Esto plantea un escenario similar con la anunciada explotacion minera de cobre, oro
y su procesamiento en Canada o China.

El segundo pilar de la estructura agraria concentrada es el correspondiente al
modelo de monocultivo asociado con el rentismo. Lo que representa el plusvalor
proveniente del control o propiedad de un recurso que es escaso. En tal sentido,
el Ecuador presenta zonas de produccién extensiva de cultivos de banano, palma
aceitera, cafa de azdcar, caracteristicos del modelo agroexportador y agroindustrial.
Asi también, esta producciéon de monocultivo comprende a las grandes haciendas
ganaderas, sectores afianzados durante las dos tltimas décadas.

Los mecanismos de produccién en monocultivo incluyen la concentracién
de la tierra en pocas manos. Mientras que un menor porcentaje de la tierra queda
restante para la gran mayoria de campesinos y campesinas. Esta concentracién de
tierras se encuentra en regiones con suelos fértiles, con acceso a riego o adecuadas
vias de conexibn a los centros de comercio. Estos procesos han trascendido desde el
modelo de hacienda y su modernizacién en agroindustrias exportadoras. En tiempos
recientes, estos procesos han avanzado a inversiones extractivistas en donde resaltan
las concesiones mineras.

Sobre el rentismo, Bartra (2006, 90) plantea que se trata de:

[L]a transformacién en un medio de acumulacién de la propiedad, no de la
inversion, la ganancia rentista resulta de la propiedad sobre un bien, sea este na-
tural o social, que por su condicién escasa, no reproducible, puede ser valorizada
como tal [...] la renta de la tierra, la renta del subsuelo, la renta del petrdleo, la
renta de la mineria, la renta del agua.

Asi, la teoria de la renta de la tierra explica como los beneficios con los que se
presenta el modelo de monocultivo y rentista se basan en el aprovechamiento de
los recursos primarios con escasa produccion de valor agregado, con caracteris-
ticas de tierra fértil, acceso a recursos hidricos, extendida luminosidad solar. En
consecuencia, se produce un deterioro de la naturaleza, producto del agotamiento
de sus recursos.
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El otro componente clave en esta estructura agraria concentrada es la colonialidad del
poder. Este es un concepto planteado por Anibal Quijano (2000) para comprender
la evolucién historica del patron de dominio en Latinoamérica y que aplica a toda
sociedad colonizada. Este esquema no se basa solamente en un dominio sobre la
propiedad de los medios de produccion o los recursos naturales, sino también en un
dominio que se impone sobre una clasificaciéon de «razas» entre los seres humanos.
Esto ha provocado, en buena parte, el menoscabo del acceso a recursos de pueblos y
nacionalidades como indigenas, afrodescendientes, montubios o cholos, por su con-
dicién social. Quijano (2000, 19) lo explica de la siguiente manera:

[E]l capitalismo configurd un patrén de poder mundial cuyo mayor instrumento
de dominacion es la idea de raza como estructura biologica que diferencia a la
poblacién humana en inferiores y superiores porque esta asociada a las respectivas
capacidades de produccion cultural, intelectual en especial [...] esa clasificacion se

articul6 con el control del trabajo, el control de la autoridad y de la subjetividad.

Esta faceta tiene su origen en la época colonial latinoamericana, que inclusive se
agudiza en la fase republicana. «Cuando el colonialismo fue eliminado, la relacién
colonial de dominacién entre “razas” no solo no se extinguid, sino que en muchos
casos se hizo mas activa y decisiva en la configuraciéon del poder» (Quijano 2000,
20). En la configuracion del poder colonial fue decisivo el control y la tenencia de la
tierra para la consolidacion posterior del Estado republicano, como base estructural
para la acumulacion en favor de terratenientes criollos que apelaban a su blanquitud,
en detrimento y explotaciéon de indigenas, cholos y afrodescendientes explotados en
las haciendas. Los intentos por generar una reforma que reduzca la forma inequitativa
de distribucion de la tierra, enfrentaron frecuentemente a la demanda de grupos de
terratenientes de la Costa y de la Sierra, como representantes del capitalismo agrario.
Al respecto, el discurso segregacionista planteaba la «superioridad de razas» como pilar
para justificar la diferencia en la tenencia y acceso a la tierra.

El dltimo pilar es la sujecion de género, se trata de la estratificacion surgida a par-
tir del sistema patriarcal y la division sexual del trabajo, esquemas que condicionan el
papel de las mujeres con relacién al control de los medios de produccion, la tierra y
sus formas de aprovechamiento. Los estudios de Deer y Le6n (2002) encontraron una
brecha en la relacion de género y acceso a tierra, especialmente en el sector rural. Esta
brecha se agudizaba a partir de cinco factores: (1) la familia, pues en ella se configura los
derechos a la herencia y la delegacion de la jefatura de hogar, (2) aspectos relacionados
a la cultura y al mismo sistema patriarcal que aleja a las mujeres de la sucesion de tierra
rural. En definitiva, se observa que «la division del trabajo se refleja en la composicion
de la herencia. Las hijas heredan animales, bienes domésticos, dinero en efectivo o la vi-
vienda, mientras que la tierra se concentra en la linea de los varones» (Le6n 2011, 198).

En el espacio comunitario, donde la tierra es colectiva, se cuestiona el papel que
las mujeres ocupan en la toma de decisiones:
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[E]s tradicional que sea una persona por familia, el jefe del hogar, quien tenga la
voz y voto en las asambleas de la comunidad, o sea en la estructura comunitaria
donde se toman decisiones sobre asuntos vitales para la locacién de tierras en-
tregadas por el Estado o en relacién con tierras del patrimonio familiar cuando

fallece uno de sus miembros. (Leon 2011, 200)

En este caso, resalta como el Estado y el mercado son los espacios de mayor restric-
ci6n para las mujeres. En especial, se demuestra que son excluidas de la ejecucion de
politicas redistributivas, crédito y legalizacion.

Hasta el momento se ha descrito una estructura econdémica y politica que se pre-
senta alrededor de la interseccionalidad generada por la persistencia de la modalidad
de acumulacién primario-exportadora, el monocultivo rentista, la colonialidad del
poder y la sujecion de género.

La estructura agraria concentrada e inequitativa, que se expresa en la tenencia
de la tierra, depende de factores articulados al modelo primario-exportador, me-
canismos rentistas de acumulacién, asi como de mecanismos que promueven la
continuidad en la colonialidad del poder, sin dejar de mencionar los mecanismos
patriarcales de dominio, que con todos sus hilos se ha opuesto a cualquier reforma
estructural. Con afanes expositivos, esbozamos lo planteado anteriormente en el
siguiente grafico (ver Grafico 1).

El indice de Gini permite evaluar la desigualdad de los ingresos, sin embargo,
puede emplearse para la evaluacién sobre la distribucién de factores de produccion.
De tal forma que permite observar de forma indirecta la concentracién de la tierra
(ver Grafico 2). El valor del indice de Gini se encuentra entre 0 y 1, siendo cero
la maxima igualdad —todos los ciudadanos tienen los mismos ingresos—y 1 la
maxima desigualdad —todos los ingresos los tiene un solo ciudadano—. A conti-
nuacion, se presenta la evolucion histérica en el grafico 2.

En el grafico 2 se presenta la evolucién historica del indice de Gini sobre la
tenencia de la tierra entre 1954 y 2017, algo mas de sesenta anos. Durante este pe-
riodo ocurren diversas transformaciones econdémicas y politicas en el Ecuador. Por
ejemplo, tres procesos de reforma agraria —ley de 1964, Decreto 1001 en 1970, ley
de 1973—. Los resultados medidos durante este periodo demuestran que ha variado
de forma no significativa entre un indice de 0,87 (1954), precedente a las reformas
agrarias; mientras que para el 2013 se registra una reduccién de la desigualdad con un
valor de 0,77. Sin embargo, en el ano 2017 el indice de Gini es 0,80, denotando una
pérdida de igualdad en la distribucién de la tierra. Es decir, se evidencia inequidad en
el acceso a la tierra casi congelada, con escasas capacidades de movilidad, por lo que
se puede establecer el concepto de estructura agraria concentrada.

Incorporamos a continuacién un mapa con datos referidos al indice de Gini (ver
Mapa 1), pero construidos sobre una base de datos diferente, pese a esa dificultad
consideramos importante tenerlos en cuenta en este estudio.

21



INEQUIDADES Y TIERRA: DIAGNOSTICO DE LA POLITICA Y ESTRUCTURA NACIONAL DE TIERRAS EN EL ECUADOR

En el mapa 1a que proviene del censo agropecuario del afio 2020, se observa que las
regiones en color rojo representan un indice de Gini superior a 0,75. Esto evidencia
una alta inequidad, es decir, una distancia mas aguda entre aquellos que tienen ma-
yor acumulacién de tierra y los que tienen menos tierra. Destaca que se encuentran
las provincias que cuentan con la mayor contribucion de impuesto a la renta como
son Pichincha, Guayas y Azuay. Por otra parte, las regiones de tonalidad anaranjada
muestran un indice de Gini entre 0,50 a 0,75. Esto es una desigualdad media. Des-
taca en este grupo varias provincias de la region litoral: Manabi, Los Rios y El Oro,
asi como buena parte de las provincias de la Amazonia. Finalmente, con tonalidad
verde se identifican las provincias con un indice de Gini entre 0,25 y 0,50. Esto es
una inequidad relativamente baja. Aqui tenemos apenas a tres provincias del pais:
Esmeraldas, Sucumbios y Orellana.

El mapa 1b «Inequidad en el acceso a la tierra, sobre la base de proyeccion de la
ESPAC 2017», permite observar la desaparicion de aquellas zonas verdes (inequidad baja),
las cuales han evolucionado a un Gini de mayor inequidad: las provincias de Esme-
raldas, Sucumbios y Orellana; por otro lado, permanecen como regiones con un alto
grado de inequidad, aquellas coloreadas de rojo: las provincias de Guayas, Santa Elena,
Pichincha, Imbabura, a las cuales ahora se aflade Morona Santiago. Dentro del analisis
hay que considerar las limitaciones de acceso a informacidn actualizada, se observa que
los esfuerzos por un nuevo censo han quedado una y otra vez relegados, por lo cual en
el atan de actualizacidn solo cabe recurrir a los datos que nos ofrece la Encuesta de Su-
perficie y Produccion Agropecuaria Continua (ESPAC), en la proyeccidn del afio 2017.

Con la intencién de obtener una perspectiva un poco mas detallada, exploramos en
la mencionada EsPAcC, proyeccion afio 2017, respecto al tamano de la unidad productiva
agropecuaria (UPA) y el tipo de cultivo, se presentan algunos parimetros como: transi-
torios, permanentes, pastos cultivados. En el analisis propuesto se trata de especificar el
tipo de unidad productiva, de acuerdo con su tamano para identificar una condiciéon
de concentracién de la tierra (ver Grafico 3). En este caso, se plantea un estudio de los
datos referidos a cultivos permanentes. En este rubro se encuentran los cultivos orien-
tados a la exportacion: banano, palma aceitera, cafia de aztcar y frutales, entre otros.
En cultivos permanentes, los datos de la Espac 2017 establecen 301.700 unidades pro-
ductivas que cultivan 1.813.000 hectareas. De ellas, el 4% de las unidades productivas,
aquéllas mayores de las 100 hectareas, controlan el 23% de la superficie cultivada, con
un promedio de 360 hectareas por unidad productiva. Por otro lado, el 58% de las
unidades productivas, aquéllas menores de las 10 hectareas, mantienen el 13% de la
superficie cultivada, con un promedio de 1,7 hectareas por unidad productiva.

En segundo lugar, colocamos los datos referidos a los cultivos transitorios, en los
cuales se ubican en buena medida la produccion de alimentos para el conjunto de la
poblacién en el mercado nacional, en productos como arroz, maiz, papa, hortalizas,
entre otros (ver Grafico 4).
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Sujecién de
género

Grifico 1. Articulaciones de la estructura agraria concentrada
Fuente: Elaboracién propia.

0,86
0,83
0,80 0,80
0,77
Censo Nacional Censo Nacional Censo Nacional ESPAC 2013 ESPAC 2017
Agropecuario Agropecuario Agropecuario
1954 1979 2000

Grafico 2. Evolucién histérica del indice de Gini respecto de la tenencia de la tierra en Ecuador
Fuente: Censo Nacional Agropecuario 2000 y Espac 2002-2017.

En el rubro cultivos transitorios, los datos de la Espac 2017 establecen que
625.300 unidades productivas cultivan 1.231.000 hectareas. De éstas, el 1,6% de las
unidades, aquellas mayores de las 100 hectareas, poseen el 17% de la superficie cul-
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tivada, con un promedio de 210 hectireas por unidad productiva. Por otro lado, el
80% de las unidades productivas, aquéllas menores de las 10 hectareas, suman el 41%
de la superficie cultivada, con un promedio de 1,05 hectareas por unidad productiva.
En tercer lugar, se analiza la informacidn respecto de las unidades productivas dedi-
cadas a pastos cultivados (ver Grafico 5).

En el rubro cultivos pastos cultivados, se observa que 298.600 unidades pro-
ductivas cultivan 2.654.000 hectareas. De éstas, el 4% de las unidades productivas
mayores a 100 hectareas controlan el 54% de la superficie cultivada, con un prome-
dio de 700 hectareas por unidad productiva. Por otro lado, el 57% de las unidades
productivas, aquellas menores de las 10 hectareas, controlan el 7% de la superficie
cultivada, con un promedio de 1 hectarea por unidad productiva.

De los datos recogidos, es innegable que en el Ecuador persiste una estructura
agraria con alta concentracién de la tierra en pocas manos, como lo recoge la tabla 1:
las unidades productivas con una extensiéon que supera las 100 hectareas concentran
el 23% de la superficie en cultivos permanentes, el 17% de la superficie en cultivos
transitorios, el 54% de la superficie en zonas de pastos cultivados (ver Tabla 1). Con-
centracion que provoca una condicion de inequidad.

NOTAS

1. «[E]n el ambito de la propiedad agraria la republica resulté todavia mas injusta
que la colonia; despojados de sus tierras, indios y mestizos fueron sometidos al
peonazgo y al concertaje» (Nuafiez 2011, 24).

2. «[E]liminados del poder los radicales alfaristas e inaugurada la “época de la banco-
cracia” el despojo agrario se aceleré». Nufiez, op. cit.

3. Conocida como ley de manos muertas, su titulo es Ley de Beneficencia y estable-
cia: «Declarense del Estado todos los bienes raices de las comunidades religiosas
establecidas en la repablicar.

4. Cabe resaltar el aporte generado por los estudios del sipAE (Sistema de Investiga-
ci6n sobre la Problematica Agraria) respecto a la estructura agraria y tenencia de la
tierra en donde se presentan resultados al respecto. Entre ellos destacan el Atlas de
la tenencia de la tierra en el Ecuador (stPAE 2010), posteriormente el estudio denomi-
nado Tierra urgente (Alvarado y Vandecandelaere 2011). Asi también, la publi-
cacion ;Reforma agraria en el Ecuador?: viejos temas, nuevos argumentos (SIPAE 2008).
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Grifico 3. Tamano de unidad productiva agropecuaria, tenencia de la tierra y cultivos permanentes

Fuente: Espac (2017).
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Grifico 4. Tamano de unidad productiva agropecuaria, tenencia de la tierra y cultivos transitorios
Fuente: Espac (2017).
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Grafico 5. Tamano de unidad productiva agropecuaria, tenencia de la tierra y pastos cultivados

Fuente: Espac (2017).
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Tabla 1. Las unidades productivas de gran tamaiio de mas de 100 hectareas

UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

UPA (%) Concentracidén superficie (%)
Cultivos permanentes 4,2 23,4
Cultivos transitorios 1,6 17,6
Pastos cultivados 43 54,2

T
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Capitulo 1

Modalidad de acumulacion primario-exportadora y
problematica de la tierra

a problematica de la tierra plantea el estudio de estructuras eco-
noémicas y sociales dentro de las cuales estan insertas las evolucio-
nes sobre politicas respecto de acceso y tenencia de la tierra. De
tal forma que, al desarrollar el concepto de modalidad de acumulaciodn,
es posible dar cuenta de esta lectura estructural y la problematica de
equidad. Es decir, incentiva la interdisciplinariedad de los estudios acadé-
micos que auspicie la articulacion de estudios de economia, de sociologia
y ciencias politicas, y culturales, integrando variables politicas y sociales
con aquellas tipicamente econémicas.
El concepto de modalidad de acumulacién ha ganado relevancia en
el marco de los estudios respecto de las tematicas de desarrollo y depen-
dencia. Se trata de la integracién de tres niveles fundamentales:

La dindmica y politica econémica de corto y mediano plazo son
procesos resultantes de la interacciéon entre la estructura (moda-
lidad de acumulacién) y la coyuntura sociopolitica: sus tensiones,
contradicciones e interdependencias. (Schuldt 1980, 12)

Esta articulacion de tres niveles en la comprension de modalidad de
acumulacion lo graficamos de la siguiente manera (ver Grafico 6).

La modalidad de acumulacion articula una lectura de largo plazo en
lo que se denomina nivel estructural. En ésta se reconoce una estructura
econdmica y una estructura politica, luego estd una lectura de mediano
plazo en la cual se reconocen el régimen sociopolitico y grupos socia-
les de poder. Asi también, se presenta un determinado rol del Estado,
ademas de la lectura del nivel coyuntural en el cual se reconocen las
politicas y dinamicas especificas del momento historico en anilisis. La
evolucidon de modalidades de acumulacién en un pais o regién deter-
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minada, como el caso de Ecuador, estan influenciadas por las evoluciones ciclicas del
capitalismo. Esto es, fases de auge o fases de crisis, comprendiéndolo como un sistema
mundial que articula de manera subordinada a regiones periféricas que despliegan
materias primas, fuerza de trabajo y, en ocasiones, capital hacia un centro que se nutre
y explota esas dinamicas.

Como referencia, para el analisis del caso ecuatoriano, se considera la propuesta
que presenta Acosta (2012), en su libro Breve historia econémica del Ecuador. Plantea una
matriz segin la cual las evoluciones socioeconémicas del Ecuador: «Han transitado
por diversas modalidades de acumulacion, cada una de ellas ha estado intimamente
relacionada con diversas alianzas hegemonicas de grupos dominantes, con una es-
tructura peculiar de Estado y con configuraciones especiales de politica econémica»
(Acosta 2012, 17). Sobre esa base, se distinguen los siguientes periodos:

Rezagos de modalidad colonial (1760-1890),

Modalidad primario-exportadora (1890-1970),

Modelo de industrializacién por sustituciéon de importaciones (1970-1982),
Reprimarizacion modernizadora (1982-2005), y

Neoextractivismo (2006 en adelante).

Acosta (2012, 17) anade:

El Ecuador ha transitado por modalidades de acumulacién estrechamente vincu-
ladas a la economia capitalista mundial. A pesar de los intentos por industrializar,
en especial en la segunda mitad del siglo xx, el eje vertebrador gird alrededor
del extractivismo. Una y otra vez algtin producto de exportacion fue el pilar de
la economia ecuatoriana.

La periodizacién con la que se enjendra el patrén primario exportador, como co-
lumna vertebral de las evoluciones econémicas-sociales, ayuda a una comprension
historica de las etapas en la problematica del acceso y tenencia de la tierra en el Ecua-
dor republicano. Asi, por ejemplo, el sistema hacendatario sienta sus bases en la fase
denominada rezagos de la modalidad colonial. De hecho, es la columna vertebral del
mismo y se extiende hasta la consolidacion de las reformas agrarias, rasgo caracteris-
tico de la fase de industrializacion. Esto pervive alrededor de dos siglos, el sistema de
plantacion agro-exportadora surge en el marco de la modalidad primario-exportadora
y con todas sus mutaciones aun esta presente en la fase de reprimarizacion.

Evoluciones de la modalidad primario-exportadora en el periodo 2000-2018

Cuando se habla de la conformacién de una estructura de poder econémico y politi-
co, el mejor ejemplo se da alrededor de la gran propiedad sobre la tierra y la perma-
nencia del modelo primario-exportador. Esto es un tejido de aspectos econdémicos,
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Grifico 6. Articulaciones de las modalidades de acumulacién

politicos, sociales y culturales que sostienen y protegen esta forma de acumulacién.
La apropiacién de los recursos en pocas manos ha provocado la generacién de ri-
queza sobre la explotaciéon de la naturaleza y la fuerza de trabajo, en ese contexto se
afirma una forma concentrada de tenencia de la tierra. Se describen los elementos
especificos, nacionales e internacionales, tanto econdémicos como politicos, que en
el transcurrir del 2000-2018 incidieron en la evolucién de la modalidad de acumula-
ci6n primario-exportadora y luego sus efectos respecto de las dinamicas de tenencia
y acceso a la tierra.

A continuacidn, se presentan los siguientes hitos dentro de este periodo historico:

dolarizacién de la politica monetaria en el Ecuador,
fase de commodities a nivel internacional y sus efectos en Sudamérica, y
aceleracion del extractivismo minero.

El periodo comprendido entre los anos 2000 y 2018 parte de un contexto de agu-
da crisis econémica y social en el Ecuador. Entre los afos 1998-1999, se produce
la crisis del sistema financiero del pais, lo cual llevo a medidas dramaticas como el
congelamiento de las cuentas bancarias particulares, llevando al declive del sector
productivo. Esto provoca una explosiéon migratoria sin precedentes, debacle en la
politica monetaria y, finalmente, en los primeros dias del mes de enero del 2000, se
elimina la moneda nacional y adopta el dolar americano. Dentro del contexto de
una serie de movilizaciones sociales provocadas por la situacion politica y social, es
derrocado el presidente Jamil Mahuad y asume su vicepresidente Gustavo Noboa,
quien mantiene la dolarizacién adoptada.

La adopcidn del ddlar tuvo fuertes efectos sobre la dinamica agraria, sobre todo
en el acceso y uso de la tierra. En consecuencia, el cambio de la moneda lleva a
un incremento de los costos de produccién, pero también a nivel del conjunto del
proceso productivo acenttia las presiones hacia proponer politicas que incentiven la
agroexportacion.
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Un segundo acontecimiento que incide sobre la evolucion del modelo primario-ex-
portador proviene del contexto global, producto de la crisis financiera en Estados
Unidos y Europa en 2007-2008. Por otra parte, se produce la consolidaciéon de China
como motor de la dindmica capitalista global, la fase de commodities y el acaparamiento
de tierras.

En cuanto a la crisis financiera del 2007-2008, se produce la quiebra de los
capitales especulativos colocados en los circuitos de las bolsas de valores y el sector
inmobiliario. Esto provoca el traslado de estos capitales hacia el sector de las materias
primas y los recursos naturales, entre ellos minerales, alimentos, tierra y su ubicaciéon
en los mercados a futuro. En este contexto se consolida el rol de los llamados merca-
dos emergentes, en especial de China, en la demanda de estos commodities y el acapa-
ramiento de tierras. Este fenémeno va a tener especial repercusion en Latinoamérica,
a eso se ha llamado «fase de commodities» (Hidalgo 2019, 298), lo que ha promovido
un proceso en la region de reprimarizaciéon de las economias y la consolidacion de
los sectores econémicos ligados a la agroexportacidn, junto con la expansion de los
sectores minero y petrolero.

Las repercusiones del desarrollo de la fase de commodities, en el Ecuador, al igual
que buena parte de Sudamérica, fueron econdmicas y politicas. Svampa (2013, 31),
lo define como «el consenso de los commodities», pues los gobiernos, sean neoliberales
o progresistas, van a privilegiar las alianzas con los sectores del agronegocio y expan-
dir las concesiones mineras. El otro factor clave, por otra parte, es el crecimiento de
China como mercado privilegiado, pero también como fuente de inversiones directas
y de endeudamiento externo. La fase de incremento de precios en las materias primas
se vio afectada en 2015 y 2016 por la caida de precios del petréleo y minerales como
consecuencia de pugnas entre productores miembros de la Organizacion de Paises
Exportadores de Petroleo (opeP) y aquéllos que no forman parte de la organizacion.
Esto afectd seriamente a los regimenes politicos que habian basado sus estrategias
sobre la base de precios altos.

En tercer lugar, esta la profundizacion del extractivismo petrolero y minero,
presionado por el incremento de los precios en el mercado internacional, por inte-
reses de empresas transnacionales, especialmente de origen canadiense y chinas. Esta
apertura gener6 desde el Estado ecuatoriano una estrategia extractivista a partir del
2016, de tal magnitud que influy6 en la falta de éxito de una iniciativa positiva de
impacto ecologico mundial, como fue la denominada Iniciativa Yasuni-1TT. A partir
del 2015, se incrementan las concesiones mineras especialmente en las regiones andina
y amazoénica del Ecuador.

Acosta (2017) analiza que el conjunto del periodo 2000-2014 promueve la ani-
macion capitalista. Al respecto, menciona que:

[E]l capitalismo ecuatoriano vive una importante animaciéon entre 2000-2014,
la cual puede dividirse en dos fases diferentes: una animacion «temprana» entre
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2000-2006, y una animacion «tardia» entre 2007-2014; en ambas fases la recu-
peracién no se dio por la dolarizacién sino por un aumento y modernizacién de
la explotacidn a la fuerza de trabajo y a la naturaleza, asi como también gracias
a una serie de factores exdgenos como la recuperacion del precio del petrdleo y

la depreciacion del dolar. (Acosta 2017, 90)

Los acontecimientos economicos y politicos sefialados en los segmentos anteriores
tuvieron repercusiones respecto de la problematica de la tierra y de la agricultura,
que es importante registrar.

En el area econdémica, con la dolarizacion se produce un paulatino incremento
en el precio de mercado de las tierras, que dificulta atin mas el acceso para los peque-
nos campesinos por via de la compra-venta, «con doélares las tierras son mas caras que
con sucres», es una expresion frecuente que se escucha en los primeros afios. También
la dolarizacién presiona para acentuar politicas de promocion de agroexportaciones
e incrementa los costos en la produccion agropecuaria.

Con la fase de commodities se intensifica la presion por la expansion del ex-
tractivismo minero, crecen las concesiones mineras, en especial en el periodo
2010-2016, y la conflictividad alrededor de territorios que se disputan para con-
cesiones mineras. A la par, se encuentra la expansion de los agrocombustibles y
presiones de politicas a favor de incrementar cultivos de cana de aztcar y palma
aceitera hacia etanol y biodiésel, respectivamente. En el altimo lustro se incre-
ment6 la presencia de China como mercado para las exportaciones primarias del
Ecuador, impacta especialmente en mineria, petroleo y camarones; también como
tuente de crédito externo.

Evoluciones cuantitativas del modelo primario-exportador en el periodo
2000-2018

Una vez que hemos adoptado el concepto de modalidad de acumulacién prima-
rio-exportadora para el diagnostico de la estructura sobre la cual se desenvuelve la
politica de tierra, y que ademas hemos mencionado los principales acontecimientos
economicos y politicos que influyeron en la evolucion de dicha modalidad, bien vale
dar cuenta de las principales evoluciones relacionadas (ver Grafico 7):

evoluciones en las exportaciones 2000-2018,

evoluciones en las exportaciones de primarios tradicionales sin petroleo 2000-2018,
evoluciones en superficie cultivada entre permanentes y transitorios 2000-2018,
evoluciones en superficie cultivada permanentes 2000-2018,

evoluciones en superficie cultivada transitorios 2000-2018,

evoluciones exportaciones mineras 2000-2017,

principales explotaciones mineras a 2019, y

principales empresas exportadoras en el Ecuador.
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Al revisar estos datos, se identifican variables significativas que representan indicativos
de las relaciones entre modelo primario exportador y tierra articulada a agricultura.

En el grafico 7, se presentan las exportaciones de petrdleo crudo, asi como pro-
ductos industrializados y productos primarios, entre los anos 2002 y 2019. En si, los
ingresos generados por las exportaciones de petroleo crudo muestran la dependencia
de la economia ecuatoriana sobre este producto. Sin embargo, desde el anno 2015 se
produce un incremento en los ingresos producidos por exportaciones de productos
primarios, debido a la baja del precio internacional del barril de petrdleo. Esto de-
muestra la fragilidad ante las evoluciones del mercado internacional, que inicia en
el periodo 2003, con un nivel de exportaciones de usp 3000 millones. Alcanza su
pico mas alto en el 2013, con exportaciones por UsD 13.700 millones y ripidamente
desciende en el 2016 a usp 5050 millones. A su vez, estas evoluciones evidencian
un rentismo petrolero, que en el caso de Ecuador esta articulado al aparato estatal,
recordemos que la principal empresa petrolera pertenece al Estado ecuatoriano y la
principal refineria también es estatal.

La evolucién de exportaciones de industrializados, buena parte de ellos relacio-
nados con productos primarios, inicia (2003) con exportaciones por Usp 1600 mi-
llones. Durante la primera fase del periodo tienen una leve tendencia de incremento;
en el 2012 llegan a usp 5300 millones por exportaciones, pero a la par de la caida de
los commodities descienden también ellos; en el 2016 se registran exportaciones por
usp 3800 millones.

Finalmente, se evidencia la evolucién de productos primarios no petroleros
como banano, flores y cacao. Asi también, las exportaciones camaroneras inician el
periodo en el 2003 con exportaciones por UsD 1680 millones, y el punto mas alto es
en el 2019 con usp 9120 millones. Probablemente por la consolidacién de mercados
en Europa y China (ver Grafico 8).

En el grafico 8, se presenta la evolucion entre los anos 2000 y 2018, en donde
se produce un importante incremento de las exportaciones primarias de camarén
y banano. Aunque en menor medida, también se produce una mayor exportacion
de flores, asi como de cacao y derivados de cacao. Las exportaciones camaroneras
registran un incremento de forma sostenida, siendo el repunte mas alto en el perio-
do 2013-2019. En este altimo ano (2019), se registran exportaciones por UsD 3560
millones, en buena medida por el crecimiento del acceso a los mercados asiaticos,
en especial China, lo cual también le vuelve muy vulnerable a las evoluciones de ese
mercado. Durante buena parte del periodo el banano es el principal producto de ex-
portacion tradicional no petrolero. Inicia en el afio 2002 con exportaciones por USD
864 millones. Asi también, en el 2018 la exportaciéon de banano alcanzé usp 3150
millones. Esta perspectiva permite concluir que buena parte de la politica comercial
internacional del Ecuador estd articulada a intereses de los sectores bananeros, como
es el caso del acuerdo comercial con la Unioén Europea firmado en el ano 2017.
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La evolucidén de las exportaciones de flores, inicia el periodo en el 2002 con expor-
taciones por UsD 290 millones y el punto mas alto estd en el 2017 con usp 880 mi-
llones, valor que triplica el monto anterior por exportaciones. Finalmente, sefialemos
el caso de las exportaciones de cacao y elaborados, que inicia el periodo con usp 129
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millones, y su punto mas alto lo registra en el 2016 con usp 750 millones. Bajo este
analisis, considerando a Acosta (2017), el periodo 2000-2014 se reconoce como de
animacion capitalista, con dos fases internas: del 2000 al 2006, con predominancia del
capital privado, y entre los anos 2007 al 2014 con predominancia del capital estatal,
pero siempre dentro del patron capitalista.

En el grafico 9, se puede evidenciar que durante el periodo 2002-2018 se in-
crementé la superficie dedicada a cultivos permanentes (ver Grafico 9). El mayor
porcentaje del area orientada a la exportacion, al inicio del periodo 2002, registra
1,23 millones de hectareas. El punto mas alto es en el 2016 con 1,50 millones de ha.
En contraste, el importante descenso en superficie dedicada a cultivos transitorios son
los alimentos de consumo nacional, que al inicio del periodo registra 1,07 millones
de ha y llega al final en el 2018 con 799.000 ha. En cultivos transitorios se perdieron
200.000 ha; mientras que para el caso de cultivos permanentes se increment6 en
150.000 ha. La profundizacién del modelo primario-exportador en el periodo 2000-
2018 propone una preocupante fragilidad de la produccién para la poblacién del pais,
en especial los sectores populares.

En el grafico 10, ademas, se destaca el descenso general de superficie cultivada
en transitorios, durante el periodo pasa de 920.000 ha a 790.000 ha (ver Grafico 10).
Dentro de ese contexto, destaca la importancia que va adquiriendo la superficie cul-
tivada de maiz duro seco, que pasa de 296.000 ha a 383.000 ha —su mejor afio es en
el 2015 con 439.000 ha— convirtiéndose al final del periodo en el principal cultivo
transitorio. El cultivo de maiz duro seco estd articulado a la cadena de produccién
de aves de corral, porcinos y otros animales del sector cirnico. Este se emplea como
alimento y elaboracién de pienso que se concentra en la crianza de pollos y cerdos,
cadena que tiene un alto control oligopdlico, y modalidades de produccién de agri-
cultura bajo contrato.

La superficie cultivada de arroz, por otra parte, tradicionalmente ocupaba el pri-
mer lugar, su superficie mantiene un desarrollo de produccion de 376.000 ha al inicio
del periodo y desciende a 301.000 ha, al final del periodo —su mejor ano es en el
2004 con 433.000 ha—. Por lo que, dentro de la importancia de cultivos transitorios,
el arroz pasa a segundo lugar, por detrds del maiz. En este caso, ambos cultivos se
han extendido ampliamente en la region litoral. Para productos como la papa, llama
la atencion su descenso de superficie que pasa de 55.000 ha a 30.000 ha. También se
registran descensos en la superficie de maiz choclo y de cebada, cultivos tipicos de
la regién andina. Es importante sefialar que buena parte de los cultivos transitorios
descritos en el grafico 10, son caracteristicos de las unidades de producciéon campesina
y familiar de la regién Sierra.

En el grafico 11 se observa la evolucidén de la superficie cultivada de cacao, que
pasa de una superficie de 380.000 ha a 550.000 ha, convirtiéndose en el principal
cultivo permanente para el afio 2018 (ver Grafico 11). Asi también, resalta el compor-
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tamiento de la superficie cultivada de palma aceitera, que al inicio del periodo tiene
130.000 ha y al final del periodo 230.000, siendo 2014 el mejor afio con 374.000 ha.
Para el 2016, las plantaciones de palma son afectadas por una plaga que se extiende
por los cultivos en las provincias de Santo Domingo de los Tsichilas y Esmeraldas,
con una expansion hacia las provincias de Los Rios y Orellana. Por otra parte, la
superficie dedicada a banano muestra un decrecimiento de su superficie de 235.000
ha (2002) a 190.000 ha (2018). Se debe indicar que para este cultivo existen politicas
estatales para controlar su expansion.

La produccion de cana de azticar mantiene una superficie que bordea las 105.000
ha. Este cultivo se ha desarrollado en la tltima década con una tendencia agroexporta-
dora, es decir, se destaca la evolucion de cultivos conocidos como flexibles y ligados a
la produccion de agrocombustibles como palma aceitera y cafla de azticar. Del grafico
se han analizado varios cultivos, como banano, palma aceitera y cana de aztcar que
se fundamentan sobre la base de unidades de produccion capitalista, mientras que el
cultivo de cacao y café se han desarrollado a partir de unidades de produccion de
agricultura campesina.

En el ambito de desarrollo agropecuario del Ecuador, las principales politicas
publicas han estado orientadas a generar incentivos para cultivos de cana de aztcar,
palma aceitera y maiz duro por relacionarse como fuente de materia prima para la
produccién de biocombustibles. Asi también, se complementan dentro de la linea
de cultivos relacionados a la elaboraciéon de alimento balanceado o destinados a la
producciéon de especies menores de corral. Estas politicas también se han garantizado
por generar beneficios fiscales para mantener la productividad en cultivos como el
banano y flores, destinados netamente a la exportacion, los cuales se mantienen dentro
del modelo de agronegocio.

En el anexo 1, se presenta un conjunto de graficos, tomando como base los
datos de la EspAc-2019 y la evolucién de superficie cultivada en cada una de las
provincias del Ecuador. Asi, se puede observar en regiones: Costa, Sierra y Ama-
zonia el desarrollo de cultivos transitorios, permanentes y pastos, asi como la evo-
lucién durante el altimo periodo. Es decir, se ha realizado una clasificacién que se
indica a continuacién:

provincias con incrementos en superficie, cultivos permanentes: Esmeraldas,
Guayas, Los Rios, Santo Domingo, Cotopaxi, Sucumbios;

provincias con disminucién en superficie, pastos cultivados: El Oro, Santa
Elena, Manabi, Pichincha, Azuay, Canar, Napo, Pastaza, Morona, Zamora;
provincias que mantienen superficie, cultivos transitorios: Carchi, Imbabura,
Tungurahua, Chimborazo, Loja

Con estos graficos, se puede indicar que en el periodo 2000-2018 se produce una
disminucién en superficie agropecuaria cultivada, siendo lo mas notable la reduc-
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Grifico 11. Evolucién de superficie en cultivos permanentes
Fuente: Encuesta de Superficie y Produccién Agropecuaria Continua (ESPAC, 2018).

cién en pastos cultivados, asi como una reduccién importante de varios cultivos
transitorios, sefialados en este apartado, ademas de una ampliacién de la superficie
de cultivos permanentes.

Se puede concluir que el modelo primario exportador se ha consolidado du-
rante el presente periodo de analisis. Sin embargo, se observan fragilidades. Esto
ha incidido de forma relevante en el comportamiento de las exportaciones de
productos agricolas, asi como de la acuicultura, sin dejar de mencionar el débil
crecimiento en la exportacion de bienes industrializados. A su vez, las relaciones
de produccién capitalista se han expandido también a la agricultura, en especial
alrededor de la exportacion y de los cultivos flexibles, ya mencionados. Mientras
que las relaciones de produccidén campesina persisten a lo largo y ancho del pais,
aunque en condiciones subordinadas a las politicas de desarrollo emprendidas por
los gobiernos de turno.

Grandes transacciones de tierra en el Ecuador

En el analisis de las grandes transacciones de tierra llevadas a cabo en el Ecuador, Al-
varado (2019), en su trabajo Grandes transacciones de tierra en el Ecuador promovido por
el equipo de Land Matrix, ha identificado en el Ecuador transacciones de tierra de
mis de 200 hectireas. Estas pudieran estar vinculadas a procesos de acaparamiento en-
tre los afos 2007 y 2016, en donde se identifican las primeras transacciones de tierra.
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Segtin Alvarado (2019), es posible distinguir, para el caso ecuatoriano, cuatro moda-
lidades respecto de grandes transacciones de tierra:

- inversion estatal en grandes transacciones de tierra;

- inversion privada nacional o internacional en grandes transacciones de tierra;

- inversion transnacional por la via de alianza pablico-privada en grandes tran-
sacciones de tierra; y

- inversion extractivista en grandes transacciones de tierra.

Para el primer grupo de inversion estatal se identifican las realizadas sobre terrenos
donde se ejecutaron las denominadas «<megaobras», durante el periodo 2007-2017,
destinadas a la construccién de hidroeléctricas, represas, nueva refineria del Pacifico,
entre otras. En segundo lugar, constan las inversiones nacionales e internacionales
relacionadas a la adquisicion de tierras para la instalacién o expansion de haciendas
para cultivos de agroexportacion. Inclusive se han identificado tierras adquiridas para
la produccién de los denominados cultivos flexibles: palma aceitera, cafa de azucar.
También estan inversiones para la expansion de cultivos forestales e inversiones por
parte de empresas de turismo.

El tercer grupo es de inversion transnacional, por la via de alianzas pablico-priva-
das, en grandes transacciones de tierra; se han identificado tierras para la construcciéon o
ampliacion de obras de puertos maritimos. En el tltimo grupo esta la inversion extrac-
tivista, aqui se encuentran las tierras destinadas a las concesiones y explotacién minera o
petrolera, donde el Ecuador cuenta con una inversion importante de empresas chinas.

Con este estudio se observa un intenso movimiento respecto de la propiedad
sobre la tierra y de fuertes presiones. Por otra parte, se encuentra la intervenciéon de
varios actores econdémicos: empresas estatales, transnacionales mineras o de obras
portuarias, grandes empresas nacionales.

La expansion minera en la problematica de la tierra

En el periodo, desde el afio 2013 al 2016, el Ecuador ha abierto la concesion de varios
yacimientos para la explotaciéon minera a lo largo de su territorio. Es por esto que es
necesario analizar como éstas se han consolidado en torno a la problematica de la tierra.

En el grafico 12, se puede observar que durante el periodo 2005-2015 son
poco significativas las exportaciones de minerales, en este caso de oro y plata (ver
Grafico 12). Asi también ocurre para la explotacion de cobre, aunque éstas tienen
un incremento de hasta el 900% a partir del ano 2012, observando que los niveles
de exportacion de minerales pasan de un 0,17%, de las exportaciones en el 2005, al
4,5% para el ano 2015.

Las exportaciones mineras juegan un importante rol dentro de la politica de
extraccién de recursos naturales en el Ecuador, manifestindose su mayor apertura
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Grifico 12. Exportaciones de oro y plata (porcentaje del total de exportaciones)
Fuente: Boletin Estadistico del Sector Hidrocarburos (2018).

para las concesiones a partir del 2013 Sin embargo, durante el periodo 2010-2019
se encuentra la génesis del giro minero, dando el impulso para fortalecer el modelo
primario-exportador. Es decir, es donde se generan las condiciones politicas y eco-
némicas para la expansion minera. De tal forma que se establece un marco normativo
que se lo regula mediante la Ley Minera aprobada en el afio 2010, asi como la Ley
Reformatoria Minera en el ano 2013," por lo que, durante la etapa del gobierno
correista, se generan instrumentos para acelerar el incremento de las concesiones mi-
neras, la expansion de la inversion privada, especialmente de capitales transnacionales
canadienses y chinos.

Las presiones en el sector minero han girado alrededor de las concesiones para
las explotaciones de oro, cobre y otros minerales. Durante el 2019, se registran
concesiones sobre un 7,5% del total del territorio nacional,? y solo entre marzo
del 2016 y diciembre del 2017 se otorgaron 275 concesiones, bajo una oferta de
inversion de transnacionales, por un monto de 1300 millones de doélares, en un
plazo de cuatro anos. En el régimen de Moreno, establecido entre el 2017 y 2021,
su ministro de Energia, en julio de 2019, declar6é como «hito historico» el inicio de
la explotacién minera en el proyecto Mirador a manos del consorcio chino crcc.’
De alli que es pertinente dar atencion a la siguiente tabla respecto de los principales
proyectos mineros reconocidos como estratégicos en 2018 (ver Tabla 2).

En la tabla 2 se registran los principales proyectos mineros en el Ecuador. En
total, los cinco proyectos suman una superficie concesionada de 69.563 ha. Lo que
corresponde a la apuesta estratégica minera desde el régimen de Correa, que ha sido
continuado en el régimen de Moreno. Esto genera fuertes presiones sobre la tenencia
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de la tierra, especialmente en regiones de poblaciones y comunidades indigenas y
campesinas. El investigador Carlos Zorilla (2018), establece que:

[E]l 14% del territorio nacional ha sido designado para la mineria. La mayoria de
las concesiones fueron tramitadas apresuradamente durante los Gltimos meses del
gobierno de Correa. Las concesiones otorgan el derecho a las empresas —casi
todas transnacionales— de aprovechar el recurso del subsuelo y, por ende, a
explorar, explotar, beneficiarse y fundir minerales durante 25 afios (renovables).
Las concesiones se han otorgado sin coordinar con gobiernos seccionales, ni
consultar con comunidades locales o pueblos ancestrales. Las concesiones se
han otorgado y estan siendo tramitadas sobre 750.000 hectireas: abarcando 39
bosques protectores; un millon de hectareas de territorios indigenas; bosques

primarios e innumerables fuentes de agua.

Ademas, Zorrilla presenta el siguiente mapa de las concesiones mineras en el Ecua-
dor, en el cual se evidencia que se encuentran comprometidas alrededor de 750.000
hectareas (ver Mapa 2). Sin lugar a duda la expansion de las concesiones mineras
producidas a partir de 2010, y acentuada entre 2015 y 2019, implican una fuerte
presion sobre el acceso y la tenencia de la tierra en el Ecuador, e impacta, como in-
dica Zorrilla, sobre territorios de pueblos y nacionalidades indigenas del Ecuador, en
especial de la regiéon amazoénica.

Las evoluciones en el nivel politico en el periodo 2000-2018

Para el analisis de las evoluciones en el nivel politico, se presenta la siguiente sintesis
de la interpretacion del proceso politico 2000-2018 y que sirve de referencia para los
capitulos de anilisis concretos que vienen en los siguientes segmentos de este estudio.

A partir del ano 2000, se produce en el Ecuador una profunda crisis politica.
Esto debido a la crisis econdémica provocada por la disminucién del precio del barril
de petréleo, pero también como una dinimica propia del nivel politico, deterioro
de los regimenes neoliberales que gobernaron previamente desde 1982. El nticleo
duro del régimen politico precedente, la alianza entre élites burguesas de Quito y
Guayaquil, ejemplificadas en el pacto del Partido Social Cristiano con los partidos
Democracia Cristiana e Izquierda Democratica, con la cobertura de un programa
neoliberal, lleva a una situaciéon de quiebra de hegemonia. A ello estamos denomi-
nando crisis neoliberal.

En ese escenario, durante el mismo periodo, hay que registrar como elemento clave
la consolidacion de los movimientos sociales; en especial el movimiento indigena, junto
a los clasicos movimientos obrero, del magisterio y estudiantil; asi como la presencia
de nuevos movimientos como el ecologista y el feminista, que dio paso a procesos de
reivindicacidn y participacion ciudadana. Este despliegue de iniciativas y organizacion
social es decisivo en la busqueda de soluciones a la crisis politica. De esta manera se vio la
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Tabla 2. Proyectos estratégicos mineros 2018

Proyecto ., Area Explotacion de:
minero Ubicacién concesionada Empresa
(hectareas)
Mirador El Pangui (Zamora 8826 Empresa: Ecuacorriente cobre y plata
Chinchipe) (China)
Fruta Norte Los Encuentros (canton 3087 Empresa: Aurelac oro
Yanzatza, Zamora Ecuador (Canad4)
Chinchipe)
Loma Larga Victoria de Portete 10.200 Empresa: Minerals Inc. plata y cobre
(Cuenca, Azuay)
Rio Blanco Molleturo (Cuenca, 5690 Empresa: Junefield oro
Azuay) Resources (China)
San Carlos Santiago de Panantza 41.760 Empresa: Explor Cobres cobre
Panantza (Limén Indanza, S.A. (China)

Zamora Chinchipe)

Fuente: Boletin Estadistico del Sector Hidrocarburos (2018).

Concesiones inscritas
(6,3% el Ecuador continentaly

Concesiones en trdmite
(81% del Ecuador continental)

Areas Protegidas

] S 100 150 200 km |

Mapa 2. Mapa sobre las concesiones mineras en Ecuador 2018
Fuente: Zorrilla (2018).
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necesidad de que, en un proceso de reconstruccion del Estado, se levante la propuesta de
un proceso constituyente; configurando un proyecto de cambio, cuyos horizontes van
a estar por encima de los actores politicos que estan al frente del Estado. Para cuando se
produce la Constitucion de 2008, ésta logra recoger buena parte de estos planteamientos:
plurinacionalidad, interculturalidad, soberania alimentaria, economia social y solidaria,
buen vivir-sumak kawsay.

Tanto la quiebra de hegemonia neoliberal como la consolidacion de la tendencia
social van a provocar, un punto de quiebre en el régimen politico tradicional-conser-
vador, dando paso a una nueva situaciéon donde la tensidn serd entre una propuesta
hacia el desarrollismo versus la tendencia de cambio.

Este contexto se tiene del periodo politico que tiene al frente a Rafael Correa, en la
presidencia del gobierno de Ecuador, entre 2007 y 2017. El analisis, planteado dentro de
un periodo heterogéneo, tiene diversas fases, en donde se destaca como determinante el
corte de manejo de la politica con un modelo de desarrollismo-populista.

El desarrollismo* considera que frente a la aguda problemitica del pais la opcidén
es la modernizacion capitalista bajo la conduccion del Estado. Es decir, cuenta con
una estrategia de animacién productiva con base en una alianza entre el capital pabli-
co y privado, sin alterar el orden capitalista predominante; por lo que se produce una
hegemonia bajo el discurso del progreso por la via de la ampliacién de la presencia
estatal y el disciplinamiento social, articulado a la eficiencia en torno a los objetivos
de un plan de desarrollo y la ampliaciéon de la frontera extractiva.

En el analisis para la cuestidon politica del periodo 2007-2019, es posible
distinguir tres fases claramente diferenciadas: (a) crisis neoliberal 2000-2006; (b)
hegemonia desarrollista 2007-2017; y (c) transicion retorno neoliberal 2017-2019.
A su vez, se debe reconocer que el periodo 2007-2017 tiene varios matices que
marcan diferencias en la forma como se desarroll6 el gobierno correista, lo cual
influye en la decisidon y apertura de politicas destinadas al aprovechamiento mas
intensivo de los recursos naturales, por lo que se pueden senalar tres momentos
diferentes a su interior:

(a) Proceso Constituyente (2007-2008). La fase del proceso constituyente impli-
ca el momento radical de la etapa desarrollista, tiene como hito fundamental
la Asamblea Constituyente del 2008, e involucra el referendo aprobatorio,
mediante voto popular, que aprueba un texto constitucional de avanzada en
derechos y horizonte de cambio.

(b) Desarrollismo populista (2010-2015). La fase de desarrollismo populista va
desde el ano 2010 con el predominio absoluto de Rafael Correa en la con-
duccioén politica del proceso y su linea desarrollista bajo liderazgo populista,
el cual enfrenta para el 2015 la disminucidn del precio de materias primas,
provocando la contraccion de la economia nacional.

(c) Readecuaciéon pragmatica (2016-2017). La fase de readecuacion pragmatica
inicia con la crisis econoémica por la caida del precio del petroleo que golpea la
base econoémica del proyecto desarrollista, frente a la cual se produce una serie
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de decisiones politicas, que finalmente beneficiaran a las clases dominantes
como, por ejemplo, a los sectores manufacturero e importador.

De esta manera, la periodizacién del proceso politico queda de la siguiente manera
(ver Tabla 3). Anteriormente, se habia mencionado que en el conjunto del periodo
historico se mantiene una evolucion desde el régimen neoliberal al desarrollista, lo
cual merece una precisiéon de las especificidades de estos modelos y sus impactos en
relacidn con la tenencia y acceso a la tierra.

El neoliberalismo, de manera resumida, se basa en la libre circulacion de mer-
cancias y capitales. Entre estas mercancias se encuentran los recursos naturales, como
tierra y mano de obra. Desde esta perspectiva, el rol que cumple el Estado es elimi-
nar las barreras que impiden esta libre circulacidon. Por lo tanto, de manera general
se puede decir que el neoliberalismo protege la propiedad existente sobre la tierra,
favorece la propiedad privada, y el acceso a ella estd determinado por las evoluciones
del mercado, esto es, oferta y demanda.

El desarrollismo, por otra parte, se basa en reconocer el rol del Estado como guia
y conductor, en las evoluciones de la produccién. Asi también, plantea la regulacion
de los mercados, entre ellos el mercado de tierras. Una caracteristica del modelo
desarrollista del siglo xx ha sido su impulso a las reformas agrarias. Esto también
acontecid en el Ecuador, para golpear al caduco sistema hacendatario, visto como
rezago colonial. Los nuevos desarrollismos del siglo xx1 han tenido en sus inicios un
importante apoyo de bases campesinas, pero en su evolucioén terminaron priorizando
una alianza con el agronegocio para favorecer los incrementos de productividad de
materias primas, es decir, tienen una base productivista. En todo caso plantean poli-
ticas publicas como impuesto a las tierras rurales e impuesto al patrimonio.

Se debe indicar que es relevante no solo la pugna neoliberalismo-desarrollismo;
por fuera de ella, es importante recuperar también la trascendencia del proceso cons-
tituyente 2007-2008, que planted nuevos desafios para la comprension de temas sobre
tierra y agricultura. Las demandas sobre plurinacionalidad estan directamente ligadas
a los planteamientos de territorios para pueblos y nacionalidades indigenas. También
las demandas sobre soberania alimentaria, que implican procesos de democratizacidon
en el acceso a la tierra, descentralizacion y desconcentracién en la produccién y co-
mercializacion, cuestionan el modelo dominante del agronegocio. Cabe sefialar que
durante este periodo 2000-2018, a nivel latinoamericano, se ha mantenido el debate
sobre reforma agraria y el rol de organismos multilaterales, como el Banco Mundial.
Para esta vision de conjunto sobre politicas de tierra en el periodo 2000-2018, se
puede mencionar la reflexién de un estudioso del tema como Kay (2007):

En gran parte ello [el retorno del tema de reforma agraria a inicios de los 2000]
es debido a la tremenda influencia en la regidon del Movimiento de los Trabaja-
dores Rurales Sin Tierra de Brasil (MsT), que ha liderado el poner esta cuestion
sobre el tapete de la agenda politica y la ha visibilizado en la conciencia de Brasil
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y del resto de América Latina. También por otro lado, y desde una perspectiva
totalmente de frente y casi opuesta, el Banco Mundial se ha planteado el tema
de la reforma agraria debido a la agudizacién creciente del problema social en el
campo. Dentro de los lineamientos del Banco para América Latina, la reforma
agraria aflora como una forma de solucionar ciertas contradicciones sociales y
econdmicas, pero es planteada de una forma totalmente diferente a como la
conciben los movimientos sociales: el Bm la concibe dentro de un esquema neo-
liberal, neoinstitucional, en el cual la reforma es negociada entre compradores y
vendedores, entre latifundistas que estan dispuestos a vender predios y pequefios

campesinos y productores que quieren comprar. (120)

En el anilisis, el autor describe a la propuesta del Banco Mundial, respecto de tierra,
como negociacion entre compradores de tierra y vendedores de tierra mediados por una
instancia designada por el gobierno. Por supuesto esto guarda relaciéon con la propuesta

del Fondo de Tierras demandado por el sector indigena. Pero la particularidad del caso
ecuatoriano es que ni los regimenes neoliberales, de fines de los 90 e inicios de los 2000,
asi como actores nacidos luego del «cierre del ciclo progresista», han incorporado en sus

agendas de politicas para el campo la propuesta del Fondo de Tierras.

NOTAS
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. Diario El Telégrafo de 13 de junio de 2013. Consultado en https://www.eltele-

grafo.com.ec/noticias/economia/4/asamblea-aprueba-ley-de-mineria

. Declaraciones del viceministro de Minas el 25 de julio de 2019 en diario El Co-

mercio. Consultado en https://www.elcomercio.com/actualidad/mineria-con-
cesiones-inversion-carlos-perez.html.

. Ecuador inicié6 la produccion minera a gran escala (2019/07/18) al comenzar la ex-

plotacién de un yacimiento de cobre del grupo chino crcc-Tonguan. «<Hoy es un
hito historico», dijo el ministro de Energia y Recursos Naturales No Renovables,
Carlos Pérez, durante un acto con ocasiéon del arranque de la producciéon comercial
de la mina Mirador en la localidad amazénica de Tundayme: «El pais empieza con
el desarrollo de la mineria industrial». Consultado en: shorturl.at/gjLor

. El autor uruguayo Eduardo Gudynas, al analizar los denominados regimenes pro-

gresistas, destaca el siguiente comportamiento comun: «Ponen acento en la racio-
nalidad del desarrollo como crecimiento, el papel de las exportaciones e inversio-
nes, y la mediacién en la apropiacion de la naturaleza. Las cuestiones sociales son
enfocadas en problemas como la pobreza, pero no aparece una mirada de trans-
formacién. Lo que se discute es la instrumentalizacion del pretendido progreso,
el papel del Estado en ella, sea regulando o llevandolo a la practica directamente
por medio de empresas estatales, y la forma de distribuir los excedentes captados».
(Debates sobre el desarrollo y sus alternativas en América Latina, 2011, xX).
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Tabla 3. Periodizacion del proceso politico 2000-2019

UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

Crisis
neoliberal
(2000-2006)

Modelo desarrollista (2007-2017)

Proceso
Constituyente
(2007-2009)

Régimen
desarrollista
populista
(2010-2015)

Crisis commodities
y pragmatismo
(2015-2017)

Retorno
neoliberal
(2017-2019)

Eliminacién de la
moneda nacional
y adopcidn del
délar americano.

Crisis politica
y gobiernos
efimeros:

J. Mahuad, G.
Noboa, L-
Gutiérrez, A.
Palacio.

Negociaciones
de Tratado de
libre comercio
con Estados
Unidos de
América son
rotas ante la
presion social.

Primer gobierno de R. Segundo

Correa: 2007 a 2009.

Proceso constituyente

Crisis financiera en
Estados Unidos y
Europa

Se incrementa la
presencia de China
en la regién y en el
Ecuador

Constitucion es
aprobada mediante
referéndum 2008.

gobierno de R.
Correa: 2009 a
2013.

Afirma linea
desarrollista;

Ley Minera
(2009) y Cédigo
Organico de

la Produccién
(2010).

Mega obras en
infraestructura,
vialidad y
centrales
hidroeléctricas

Explotaciéon
petrolera en el
Yasuni.

Tercer gobierno de R.
Correa: 2013 a 2017.

Derrumbe de precio
de materias primas,
en especial petrdleo y
minerales

Ecuador establece
acuerdo de comercio

con la Unién Europea.

La mayor licitacién de
concesiones mineras

Gobierno de

L. Moreno,
alineamiento con
Washington.

Ley de Fomento
Productivo y
atraccion de
inversiones

(2018).

Acuerdo con el
Fondo Monetario
Internacional
(marzo 2019)

Decreto 883
que eliminaba
subsidios a

la gasolina es
derogado ante la
presion social.

T
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Politica publica sobre

Tierra

1970~ 2020

La autoridad agraria se limita a
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1998 [/ \ 2008
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1994
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legalizacion masiva
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crédito BanEcuador.

2016
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acelera la territorializacion y el despojo.
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Politicas publicas que favorecen |la agroindustria
% mientras desfavorecen a la agricultura familiar
campesina.




Capitulo m

Tierra y politicas publicas durante los Gltimos afios

| presente capitulo analiza las mas recientes politicas publicas

sobre tierra y territorios impulsado por el Estado ecuatoriano;

para lo cual se periodiza, caracteriza y examina los resultados en
términos de metas planteadas en los documentos estatales y los logros
reales en relacion con la estructura y las variables de estudio; por lo que
se presenta una descripcidon que conlleva el alcance, eficacia y coherencia
de cada politica publica, su relacion con la soberania alimentaria y la de-
mocratizacion del acceso a la tierra rural para productoras y productores
de la agricultura familiar, campesina e indigena.

Consideraciones metodologicas

Las definiciones metodologicas adoptadas para analizar las mas recientes
politicas publicas sobre tierras fueron varias, lo cual demanda realizar
un analisis multifocal. Es decir, fundamentalmente, definir a la politi-
ca publica como variable dependiente de factores mayores (Fontaine
2015). Lo que conlleva a no cerrar el analisis de la ejecucion de la poli-
tica publica como un hecho aislado, sino, por el contrario, enmarcarla
dentro de un contexto especifico que habria llevado a su formulacién
y caracterizacion.

La propuesta, ademis, establece la necesidad de indagar aspectos
que permitan identificar qué tipo de politica ptblica fue ejecutada en el
periodo evaluado. Para lo cual se consideran varios tipos: distributiva,
redistributiva, reguladora, constitutiva (Fontaine 26). Asi como la des-
cripcion de las dimensiones previas a la formulaciéon y ejecucion de las
politicas, y si finalmente fue eficaz al momento de alcanzar sus metas
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frente a un problema social. A decir de Fontaine (2015), las politicas ptablicas son
todas aquellas acciones que llevarian a resolver un problema puablico. Por otra parte,
Muller y Surel (1998, 128), mencionan lo siguiente, respecto a las politicas:

Introduciendo un grado adicional de complejidad, se puede interpretar una
politica publica como un acervo de decisiones y actividades que resultan de
interacciones entre actores publicos y privados, cuyos comportamientos estan
influenciados por los recursos disponibles y por unas reglas institucionales que
atanen tanto al sistema politico como al Ambito sectorial de intervencion.

La metodologia propuesta plantea la descripcion del impacto de la politica ptblica en
el diagnostico del problema, previo a su definicion. Asi también, de como se plantea
la solucidn o estrategia para lo cual fue dictada la politica. Es decir, las interrogantes
contempladas mencionan por ejemplo si ;fue la decision mas acertada?, ;los recursos
dispuestos fueron suficientes? Y los procedimientos para su ejecucién —mecanismos
de trabajo, equipo humano, etc.—. Todos estos aspectos instrumentales harian po-
sible una politica puablica eficaz, entendida como aquella que alcanza los resultados
esperados o metas mayores, y no solo si lo dicho y lo hecho corresponden (efectiva),
la mirada se centra en la afectacion al problema.

Dentro de la metodologia, ademas se contempla la deteccidén de no-decisiones
u omisiones que forman parte de esta propuesta, asi como la revision de los tiempos
de postergacion en los cuales se cumplio la politica, contemplando los mecanismos
abiertos o cerrados de formulacion, pues serian vias o ciclos que pueden adoptar las
politicas (2015, 30). De modo que se contemplan los factores externos, politicos y
otros, que llevarian a la construccion de la politica. Las preguntas del caso correspon-
den a ;dénde naci6?, ;qué buscé?, ;a qué momento politico se inscribe? Posterior-
mente, el estudio plantea la evaluaciéon del proyecto madre, donde se observan los
indicadores de resultados esperados y sus plazos.

Para corroborar la informacién obtenida de la evaluacidn mencionada, se con-
sideraron los datos publicados por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG),
respecto a la redistribucion, legalizacidon y acompaflamiento técnico, mismos que des-
pués de un largo trajinar fue posible acceder. En el desarrollo se consideraron variables
para el diagnostico del periodo propuesto y como las politicas publicas contemplaron
acciones en cuanto al acceso a la tierra, uso, tenencia y precio, con especial atencién
a la aplicacion de criterios de género y las condiciones de pueblos y nacionalidades
indigenas y afroecuatorianas.

La siguiente tabla permite identificar las diversas politicas publicas y normas ex-
pedidas en los periodos de tiempo definidas para este trabajo de investigacion (ver Ta-
bla 4). Se observa la diferenciacidon hasta antes del 2006 como un periodo claramente
neoliberal, con la Ley de Desarrollo Agrario vigente junto al Instituto de Desarrollo
Agrario (INDA); el periodo llamado Desarrollista parte con una nueva Constitucion
(2008), Plan para el Buen Vivir Rural de la Secretaria Nacional de Planificacién y
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Tabla 4. Insumos de politica y leyes contemplados en la evaluacién dentro del periodo 2000-2019

Régimen desarrollista populista (2007-2017)

.. Retorno
Crisis Y
. profundizacién
neoliberal Proceso Desarrollismo Crisis commodities neoliberal
(2000-2006) Constituyente populista y pragmatismo (2017-2019)
(2007-2009) (2010-2015) (2015-2017)
Ley de Desarrollo  Constitucioén Ley de Aguas Ley de Tierras Ley de Fomento
Agrario de 1994.  Cédigo de la Ley de Semillas Productivo.
Constitucién Produccién Subsecretaria de Acuerdo con FML
1998. LORSA, COOTAD, Tierras y Reforma  Legalizacion de tierras
SENPLADES, Buen Agraria privadas. Eliminacién del
INDA vivir rural, COPISA Acompanamiento impuesto a la tierra
Plan Tierras. productivo a Plan rural.
Legalizacion de Catastro Impuesto a la tierra  Tierras, finalizado en  Legalizacion de
tierras privadas. PRAT rural. 2013. tierras privadas.
SIG tierras Legalizacion Fin de las politicas
de territorios redistributivas.
ancestrales.

Desarrollo (SENPLADES) y todo un paquete de leyes relacionadas al agro, el Codigo
de Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon (cootap 2010), la Ley
Organica de Régimen de Soberania Alimentaria (2010), Ley Organica de Recursos
Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua (LorHUAA 2014) y la Ley Organica de
Tierras Rurales y Territorios Ancestrales (2016). Sobre politica ptblica propiamente
dicha, se desarrollard en detalle en los acapites siguientes.

El analisis, por lo tanto, provee de elementos claves a ser considerados en la toma
de decisiones y formulacién de politicas publicas, mira los resultados que facilitaran
incrementar la inclusion de todos los sectores y la disminucién de la desigualdad.
Ademais, se busca abrir el debate sobre aspectos que se deberan considerar al momen-
to de pensar en acciones hacia la democratizaciéon del acceso a la tierra.

Contexto 2007-2015: proceso constituyente y periodo desarrollista populista

La problematica de la tierra se produce en torno a un proceso de pugna politica por
parte de los movimientos sociales del Ecuador, y participan en ella organizaciones
indigenas, afroecuatorianas, mujeres campesinas y populares, lo cual se ha mantenido
durante varias décadas. De esta forma, las demandas sociales entraron a la arena del
debate politico en el proceso constituyente del 2008, en donde se alcanzd a posi-
cionar con fuerza el principio de la soberania alimentaria. Una propuesta alentadora
después de que la Ley de Desarrollo Agrario de 1994 cerrara por completo el proceso
de reforma agraria y dejara todo en manos del mercado de tierras.
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Las organizaciones sociales colocaron todo su acumulado histérico y reflexivo en
torno al agro y la plurinacionalidad. Estas organizaciones son: Confederacion de Na-
cionalidades Indigenas del Ecuador (coNaIg), Federacién Nacional de Organizaciones
Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN), Federaciéon Nacional de Trabajadores
Agroindustriales, Campesinos e Indigenas Libres del Ecuador (FENACLE), Confederacion
Nacional del Seguro Social Campesino (CONFEUNASS), Coordinadora Nacional Cam-
pesina (cNc) Eloy Alfaro, Federacion Ecuatoriana de Indios (ke1), Consejo de Pueblos
y Federaciones Indigenas Evangélicas del Ecuador (FEINE), entre otras. Esta coalicion
permitid la conformaciéon de la Mesa Agraria con incidencia directa en las discusiones
al interior de la Asamblea de Montecristi (Rosero, Carbonell y Regalado 2011).

Por su parte, maltiples plataformas se activaron con el fin de llevar a puerto las
principales exigencias sobre la cuestion agraria, entre ellas, el Colectivo Agrario in-
tegrado por el Centro Andino de Formacion de Liderazgos Sociales (CAFOLIS), FIAN,
Instituto de Estudios Ecuatorianos (1IEE), Interméon Oxfam, Heifer Ecuador y el Sis-
tema de Investigacion de la Politica Agraria del Ecuador (sipaE). Estas instituciones
aportaron con elementos para consolidar agendas comunes junto a organizaciones
sociales, indigenas, campesinas y populares. A proposito de la efervescencia de los
movimientos sociales alrededor de la Asamblea Nacional Constituyente del 2008, el
gobierno autodenominado de la Revolucion Ciudadana, tiene su origen en la suma
de cuadros politicos progresistas. Con lo que en su inicio se vio abocada a definir
politicas puablicas referentes a lo que denominaron «Revolucion agraria».!

Junto al Plan del Buen Vivir 2007-2010 y al Plan del Buen Vivir Rural, el mi-
nistro de turno, Ramon Espinel, decidid llevar adelante politicas mas consistentes para
la democratizacién del acceso a la tierra. Para inicios del 2009, se habia formulado ya
el Plan de Desarrollo Integral de las Haciendas del Estado, también llamado Plan Ha-
ciendas: un proyecto que tenia el propdsito de redistribuir las tierras de las haciendas
incautadas por la Agencia de Garantia de Depositos (AGD). Este plan propuso entregar
ciertas haciendas, como La Concepcidon de Monjas de 600 hectareas (Zapatta 2013), y
la Hacienda la Leopoldina en Colimes con 735 hectareas (Universo 2009). Posterior-
mente, esta propuesta pasaria a conformar el proyecto denominado como Plan Tierras.

Junto al proyecto, el gobierno decidi6 fortalecer la institucionalidad sobre tierras
a través del Decreto Ejecutivo 373, de mayo del 2010. En éste se crea la Subsecretaria
de Tierras y Reforma Agraria (STRA), adscrita al Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca (MAGAP), accidon que extingue al Instituto Nacional de Desarrollo
Agrario (INDA), en funciones desde 1994.

Tierras de la AGD

En 1994 se emite la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, la cual dio
paso a que la banca privada pueda obtener créditos estatales por mas del 60% de su
patrimonio. Junto a excesos de grupos de poder econémico vinculado a capitales
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financieros, se abrid la posibilidad de sobrevalorar e hipotecar tierras privadas y asi
acceder a un gran flujo a partir de créditos. En cambio, la Ley de Desarrollo Agrario
liberd la compra de tierras y territorios, lo que posteriormente generaria un escena-
rio perverso hacia el denominado feriado bancario —ano 2000— durante el cual los
depositantes perdieron sus ahorros producto de la quiebra de los bancos (Landivar
y Yulan 2013, 7). Al respecto, North y Larrea (2015, 219) mencionan lo siguiente:

El fenémeno de El Nifo en 1998, la caida de los precios del petrdleo y la crisis finan-
ciera internacional desencadenaron una profunda crisis econémica, social y politica. En
1999 y 2000 el sistema financiero nacional sufri6 el cierre o transferencia al Estado de
mas de la mitad de los principales bancos del pais. Como resultado, en 1999 el ingreso

por habitante cayé un 9%, luego de haber declinado el 1% en 1998 [...].

Para intentar detener la crisis provocada por la administracion putblica de los recursos
orientados al salvataje de la banca privada, en 1998 se crea la Agencia de Garantia de
Depositos (AGD). Esta entidad dentro de sus objetivos cumplié con incautar propieda-
des, entre ellas las tierras, hipotecadas en forma de cobro a los bancos, al mismo tiempo
habria «<emprendido una verdadera persecucion administrativa y judicial en contra de
campesinos/as posesionarios/as, a través varias instituciones del Estado y organismos de
control» (Landivar y Yulan 2013, 7). En el transcurso de los anos, al paso de la crisis de
gobernabilidad y la implantacién de la dolarizacion, en 2008 la AGD habria incautado 95
empresas del ya liquidado banco Filanbanco s. A., que formaba parte del grupo Isaias,
entre ellas varias haciendas que se incorporaron al Plan Tierras entre los anos 2009 y 2010.

Politicas publicas, ambito y alcance de analisis

Si bien el tema de politica publica no se limita al accionar estatal, esta seccidon no
contempla los esfuerzos de la sociedad civil y sectores privados con relacidn a tierras,
debido a que esos aspectos son abordados a profundidad en el capitulo sobre estruc-
tura de la tierra y movimientos sociales; por lo que se centra la atencion en los dos
ultimos proyectos ejecutados por el MAG, como son el Plan Tierras y Proyecto de
Acceso a Tierra y Legalizacion Masiva (ATLM). Asi también, dentro de las limitaciones
encontradas se debe mencionar la disponibilidad de informacién y la fiabilidad de la
misma, asi como datos desde el 2009 en adelante (ver Grafico 13).

Plan Tierras

El proyecto Plan Tierras es formulado como respuesta a un problema profundo de in-
equidad en el acceso a la tierra, sostiene como premisa que democratizar las condiciones
de acceso permitiria mejorar las economias a largo plazo de las familias campesinas. Me-
diante la revision de varias fuentes de informacion, primarias y secundarias, fue posible
llegar a datos concretos en relacién con los resultados alcanzados por el Plan Tierras.
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Resulta importante resaltar que el Plan Tierras define como problema de origen las
asimetrias sociales estructurales, principalmente por dos motivos: (1) porque las ten-
dencias politicas neoliberales durante los tltimos afios han logrado grandes esfuerzos
por sacar del debate nacional estas realidades, (2) porque permite identificar que la
politica publica, en su fase inicial, seria de tipo redistributiva, es decir, que pretenderia
afectar a la raiz de varios problemas en el sector rural.

Segtin la Secretaria Nacional de Planificacion del Estado (SENpLADES 2010), busca
reducir las condiciones de empobrecimiento en la zona rural, pues al 2006, afio que toma
como referencia el Plan Tierras, habria llegado al 61% y la pobreza extrema a 21% (4).
Segtin el Gltimo Censo Nacional Agropecuario del ano 2000, «existirian 200.000 familias
sin tierra» (SENPLADES, 7). Es decir, corresponde a familias dedicadas a la agricultura que
no alcanzarian a tener dominio sobre tierra productiva, mismas que podrian llegar a estar
vinculadas mediante alquiler u otra forma de acuerdo de uso. «237.000 familias campesinas
que no logran tener su ingreso econdmico unicamente de la parcelar y que deben salir a
realizar labores complementarias, las define como minifundistas. Entre familias sin y poca
tierra sumarian 437.000 al ano 2000 (7), tamilias que conformarian el 64% de las unida-
des productivas (UPA) que apenas ocupan el 6% de la superficie productiva, con parcelas
menores a 5 ha. De ahi que, para el afio 2010 el Gini de la tierra sea de 0,80.

El Estado, a través de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLA-
DES), al momento de formular el Plan Tierras, afirma que el Estado «dispone de 20.000
hectareas de tierras rurales listas para ingresar en proceso de redistribucion» (7).

Ante esto, se definen ocho lineas de accion:

(1) Distribucion de predios estatales: distribuir los predios actualmente en poder
de diferentes instituciones del Estado a productores organizados.

(2) Legalizacion de predios: titularizar los territorios indigenas a nombre de los
pueblos y nacionalidades.

(3) Creacién de un Fondo de Tierras: crear un Fondo de Tierras, que permita
crédito y facilidades para el acceso a la tierra mediante compra o adjudicacion.

(4) Expropiacién de tierras en areas priorizadas: lanzar procedimientos de ex-
propiacién de tierras en areas priorizadas, que cumplan las debidas causales,
alimentando asi el Fondo de Tierras.

(5) Sistema de catastro de tierras rurales: implementacién de un sistema de ca-
tastro de grandes propiedades rurales, que involucre también un proceso de
titulacion de las tierras catastradas.

(6) Consolidacion parcelaria: efectuar procedimientos de consolidacion parcelaria
que permitan contar con predios econémicamente viables en areas priorizadas.

(7) Plan de Acompanamiento Productivo: apoyar el desarrollo de actividades
econdmicas y productivas en los predios beneficiarios de las nuevas adjudica-
ciones mediante un apoyo técnico preferencial.
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Plan Plan Tierras Acceso a Tierras de los productores
hacienda octubre 2009-diciembre 2013 familiares y legalizacion masiva (ATLM)
e dad en el 2014-2018
- ME{ IMinuir 11 14 n
(HEmpIeis) aCCJCZO‘;Ola tierra erlil el Ecuz((lil;r, e Objetivo: «Reducir la inequidad de acceso a la
promoviendo el acceso a la tierra de los tierra, para pequefios y medianos productores
productores familiares, obteniendo asi un ~ agropecuarios, mediante la adquisicion,
uso mis eficiente de la tierray. redistribucion, legalizacién de predios estatales,
(SEMPLADES, 2010) privados y baldios, utilizados por parte del
Estado, anclados en planes, programas y
Meta: Afectar aproximadamente 2,5 proyectos productivos agropecuarios, que
millones de has en 4 afios para reducir el permitan el desarrollo productivo y bienestar de
coeficiente de Gini de 0,8 2 0,7. los productores y familias rurales» (MAGAP, 2017).
Inversién planificada: usp 38.009.960 Meta: Entregar 314.625 titulos de propiedad,
(SENPLADES, 2010) redistribuir 114.500 ha a asociaciones, titular

897.000 ha a favor de comunas y comunidades

Inversién planificada: Usp191.529.276,00

00 @O ¢ ¢ ¢ 0 0 0 0 0 0
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Grifico 13. Temporalidad politica pablica
Fuente: (Varias fuentes).

(8) Nueva legislacion agraria y mecanismos de control de fragmentacion y
reconcentraciéon: proponer una nueva legislacidon agraria que incorpore los
cambios de paradigma propuestos en el plan, como los procedimientos de
definicidn de la funcién social y ambiental, el procedimiento de expropiacion
y los alquileres garantizados, y proponer e implementar mecanismos de desin-
centivo a la fragmentacion de los predios, asi como mecanismos tributarios
para limitar la reconcentracién y la multipropiedad.

El presupuesto estimado para la consecucidn de los objetivos fue de usp 38.009.960,
que incluia equipo técnico, disefios metodoldgicos, apoyo productivo, materiales, logis-
tica, etc., hasta el ano 2013 (Plan Tierras). Para hacer viable el proceso de redistribucion
se colocaron los siguientes criterios guia: la entrega de tierras seria inicamente a «grupos
organizados de familias con poca tierra o sin ella» (18), la entrega se realizaria a cambio
de un precio social a través de una metodologia de calculo que «probablemente tomara
en cuenta el avaltio comercial de las tierras, asi como el ingreso agropecuario neto espe-
rado para los principales sistemas de produccidn de la zona» (Plan Tierras). Se excluyen
del proceso de redistribucidén pequenas propiedades rurales, tierras comunitarias, de
areas protegidas y predios privados que cumplan una funcién social y ambiental (3).
Operativamente el Plan Tierras nace adscrito a la Subsecretaria de Fomento
Agricola (a la fecha no existia la Subsecretaria de Tierras) del entonces Ministerio
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de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP), quien ejecutd a través de
unidades especializadas en adjudicacion de tierras estatales, titulacidon, expropiacion,
consolidacién parcelaria y acompanamiento productivo.

Distribucién de tierras estatales

En lo concreto, en realcidn al Plan Tierras se conoce que, con base en la informacién
proporcionada por la Unidad de Redistribucion del mac, del ano 2009 al 2018 se
registran 26.790 ha redistribuidas, con un total de 75 predios repartidos en 13 pro-
vincias (ver Tabla 5). Los predios fueron entregados a 92 organizaciones que agrupan
a 5800 familias rurales aproximadamente.

La tabla 5 muestra que antes del Plan Tierras las acciones para la redistribucion de
tierra no tuvieron un impacto e interés sobre la reduccion de la desigualdad en el ac-
ceso. A partir del lanzamiento del plan se evidencia el aumento paulatino de hectareas
entregadas, sobre todo en los anos 2011 y 2012. En el 2013 se toma la decisiéon del
cierre del proyecto, eso explica su fuerza hasta el 2014 y su caida profunda a partir del
2015, de ese afio en adelante se ejecutan acciones complementarias de adjudicacion
de procesos iniciados durante la vigencia del proyecto. La mayor parte de la super-
ficie distribuida se encuentra en la regiéon Costa (ver Grafico 14). Esto porque gran
parte de las propiedades incautadas a las entidades financieras confiscadas pertenece
a esa regidon. Por otra parte, se registra un predio en una sola provincia amazodnica.
En la Sierra, se observa que existen predios de menor tamafio, en relacién con los
mostrados para las dos regiones ya explicadas.

El Plan Tierras contempld el modelo asociativo para la adjudicacién de los pre-
dios, es decir, que para ser beneficiarios debian ser siempre asociaciones de la agri-
cultura familiar, sin tierra, con poca tierra o de mala calidad, y presentar un plan de
produccion bajo el modelo asociativo (ver Tabla 6). En la practica, varias de aquellas
condicionantes fueron dejadas de lado, tanto por la entidad ejecutora como por las
asociaciones, en la indagacion se constatd que muy pocos beneficiarios sostienen el
modelo asociativo y que, en varios casos, las superficies entregadas no guardan rela-
ci6n directa con el nimero de familias que forman las asociaciones.

De acuerdo con la tabla 6, se observa que existen superficies muy diferen-
tes en los predios entregados en la misma regiéon. En el caso de la Sierra, se han
entregado superficies maximas de 14,89 hectareas y promedio de 4,67 ha por
familia, lo que es considerado como una extension aceptable para el desarrollo
de la agricultura familiar. Llama la atencidn las superficies de menor tamafo, en
comparacion, entre los casos de la Sierra y Costa. Es decir, se observan tamanos
de tierra de entre 3000 y 6000 m?, respectivamente. Esta subdivision provocaria
que la agricultura sea inviable en la Costa. Por otra parte, en la Amazonia se
identifican predios entregados de alrededor de 14 ha por familia, la cual también
resulta muy limitado. Estos datos establecen la necesidad de comprender bajo qué
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Tabla 5. Superficie redistribuida y beneficiarios del Plan Tierras (2009-2013)

UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

Fecha de Superficie redistribuida Numero de beneficiarios
adjudicacion en hectareas

2009 165,8 79
2010 10759 547
2011 6709,0 973
2012 9915,8 2255
2013 1547,9 155
2014 3628,3 1046
2015 922,8 466
2016 23153 139
2017 4143 80
2018 95,6 13
Total general 26.790,9 5753

Fuente: Base de datos «Beneficiarios de adjudicacién, unidad de redistribucion» (MAG, 2018); Informe de la gestion de

predios redistribuidos a favor de organizaciones rurales solicitantes de tierras (MAG, 2017).
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Grifico 14. Superficie redistribuida por provincias Plan Tierras
Fuente: Base de datos «Beneficiarios de adjudicacidn, unidad de redistribucién» (Mag, 2018); Informe de la gestion de predios
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Otro tema clave es la valoracion de los predios. Segin la tabla 7, se observa que a
nivel nacional las tierras han sido vendidas a un precio promedio de 2632 usp/ha
(ver Tabla 7). El precio mas alto alcanza a 15.879 usp/ha. Las 9 asociaciones que re-
cibieron las tierras mas costosas se encuentran en la region Sierra, en el canton Mejia
el predio San Antonio de Valencia llegaria al costo de mas de 7 millones de ddlares,
por un poco mas de 500 hectareas, es decir, alrededor de 14.000 usp/ha. En el caso
de los minimos, en la Costa se hallan costos menores a los 200 usp/ha, sin embargo,
no se ha contemplado un criterio técnico para la designacion de precio. Por ejemplo,
en Esmeraldas, el predio El Timbre es dividido para la entrega a dos asociaciones dis-
tintas, se fracciona en superficies de 472,3 ha'y 238,6 ha, pero los dos nuevos predios
son valorados al mismo costo de 665.876,38 usp/ha.

El Plan Tierras preveia el pago de las tierras a un «precio social», pero como se
observa, en varios casos las tierras han sido vendidas a precios excesivos. Ademas, se
constata la existencia de predios colindantes con precios relativos que no coinciden
con los registrados en el momento de su adjudicacién. Agronomos y Veterinarios Sin
Fronteras (AvsE), en 2014 llega a estudiar 26 casos, con lo que reporta que gran parte
de los beneficiarios de la adquisicidon de estas tierras enfrentaria dificultades para pagar
sus deudas y mantener la propiedad de las mismas. Segun la evaluaciéon, solamente
cuatro estarian en capacidad de pagar con los ingresos generados por la producciéon
agricola, y 12 de las asociaciones con ingresos colectivos generados por la familia
dentro y fuera del predio (avsr 2014).

Segtin Torres, Maldonado y Yulan (2017), una razén que puede explicar estos
precios elevados es la situacion econdémica global al salir de la crisis, pues habia que
recuperar el dinero de los depositantes de los bancos quebrados, es decir, que habia
precios previamente fijados por la AGD a razén de la incautaciéon. Generaria un fe-
noémeno en el cual los campesinos pagaron, al adquirir las tierras, por segunda vez la
deuda de los bancos quebrados (71). Como consecuencia, se prevé que los socios y
socias al incurrir en incumplimiento del pago, pueden caer en procesos de reversion
de los predios, no tener acceso a créditos para la produccion, la banca puablica y pri-
vada les cerraran sus puertas, situacidon que haria inviable sus posibilidades de surgir a
través de la produccidn agricola.

De lo expuesto surgen las siguientes interrogantes: ;qué pasé al momento de
tijar los precios por predios, ;cuales fueron los criterios?, ;se aplicod algin mecanismo
para evitar la especulacidn de los precios?, ;se realizé un balance serio relacionado a
la capacidad de pago de las asociaciones?, ;qué sucedera con las asociaciones que no
logren pagar sus deudas?

Titulacion de territorios indigenas a nombre de los pueblos y nacionalidades

En el cumplimiento de la garantia de los derechos colectivos enmarcados en la Cons-
titucion, acuerdos y convenios internacionales, entre 2011 y 2018, el mac legalizod
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Tabla 6. Anilisis de superficie redistribuida Plan Tierras

Nivel Sierra Costa Amazonia
nacional (ha) (ha) (ha)
(ha)
Promedio 5,77 4,67 6,04 Un solo
Mediana 4,26 2,48 423 predio: _1?_),38
por familia
Min. 0,26 0,6 0,26
Max. 46,85 14,89 46,85

Fuente: Base de datos «Beneficiarios de adjudicacion, unidad de redistribuciény» (MaG, 2018); Informe de la gestion de predios
redistribuidos a favor de organizaciones rurales solicitantes de tierras (MAG, 2017).
Elaboracién: Manon Poutier (stpAg, 2019).

Tabla 7. Analisis del precio de la tierra en el Plan Tierras

Nivel nacional Sierra Costa Amazonia
(USD/ha) (USD/ha) (USD/ha) (USD/ha)
Promedio 2632 6166 1474 Un solo
Min. 170 685 170 predio: 225
Max. 15879 15879 6287

Fuente: Base de datos «Beneficiarios de adjudicacién, unidad de redistribuciéon» (Mac, 2018); Informe de la gestion de predios
redistribuidos a favor de organizaciones rurales solicitantes de tierras (MAG, 2017).
Elaboraciéon: Manon Poutier (sipAg, 2019).

aproximadamente 475.000 ha a favor de comunas y comunidades pertenecientes a
11 pueblos y nacionalidades diferentes (ver Tabla 8). EI 95% de los casos de tierras
adjudicadas fueron legalizados entre el 2011 y el 2013. Un 90% de la superficie lega-
lizada se ubica en la Amazonia —80% en la provincia de Pastaza—. En la Costa, se
encuentra el 9%, correspondiente a las provincias de Guayas, Manabi y Santa Elena,
para comunas de los pueblos puna, montubio y huancavilca, respectivamente. Las
superficies legalizadas por comunidad son muy variables. Se observa que la mitad de
las comunidades beneficiarias recibié menos de 1200 ha.

Es preciso tener claro que los procesos de reconocimiento y legalizaciéon de
tierras a pueblos y nacionalidades se realiza debido a su posesion ancestral y en ga-
rantia de sus derechos colectivos. No es cercano, ni comparable al tratamiento dado
a la tierra rural privada, pues se trata de titulos colectivos que segtn el articulo 57 de
Constituciédn les concede el derecho a:

Conservar la propiedad imprescriptible de sus tierras comunitarias, que seran
inalienables, inembargables e indivisibles. Estas tierras estaran exentas del pago de
tasas e impuestos. 5. Mantener la posesion de las tierras y territorios ancestrales
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y obtener su adjudicacion gratuita. 6. Participar en el uso, usufructo, adminis-
tracién y conservacion de los recursos naturales renovables que se hallen en sus
tierras. 7. La consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo razonable,
sobre planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializaciéon de
recursos no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles
ambiental o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos repor-
ten y recibir indemnizaciones por los perjuicios sociales, culturales y ambientales
que les causen. La consulta que deban realizar las autoridades competentes sera
obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento de la comunidad
consultada, se procedera conforme a la Constitucién y la ley. 8. Conservar y
promover sus practicas de manejo de la biodiversidad y de su entorno natural. El
Estado establecerd y ejecutard programas, con la participacion de la comunidad,

para asegurar la conservacién y utilizacioén sustentable de la biodiversidad. [...].

Segtin la tabla 8, existen mas de 15.000 beneficiarios de reconocimiento de su territorio
ancestral, sea como comunidad, comuna, pueblo o nacionalidad, aspecto fundamental
para el ejercicio de los demas derechos relacionados a la gestion, gobernanza y uso de
su territorio, como el derecho a la consulta previa libre e informada. Se anade que, del
conocimiento empirico en campo, habria muchos mas territorios por reconocer y resol-
ver en cuanto a sobreposicion con areas de proteccion ambiental y ecosistemas sensibles.

Creacidn de un fondo de tierras

A pesar de que la Constitucidon de 2008, en su articulo 282, contempla la creacién de
un fondo de tierras, y de que se plantea dentro del marco normativo de la Lorsa 2010 y
LOTRTA 2016, la creacion de los mecanismos que faciliten este fondo, hasta el momento
no se ha conformado institucionalmente para viabilizar las acciones de democratizacion
del acceso a la tierra. De hecho, aunque el reglamento de la Ley de Tierras (2016) de-
fine que se debe crear un reglamento especifico para el funcionamiento del ¥NT, a la
techa de cierre de esta investigacion el reglamento no ha sido publicado.

Expropiacion de tierras en areas priorizadas para conformar el fondo de tierras

No se dispone de informacion al respecto, aunque se asume que, al no existir el fon-
do de tierras, las acciones serian inexistentes en relacion a la expropiacion de tierras
privadas de gran extension que caigan en causales de afectacion.

Sistema de catastro de tierras rurales de grandes extensiones

El Sistema Nacional de Informacién y Gestion de Tierras Rurales e Infraestructura
Tecnolodgica (SIGTIERRAS), es una entidad perteneciente al MAG encargada de generar
un registro catastral de todo el territorio nacional. En la actualidad tendria informa-
ci6n relativamente actualizada de mas de 57 de los 221 cantones. Ademas de fotos
aéreas, ortofotos, cartografia tematica y un sistema de administraciéon de tierras.
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Tabla 8. Adjudicacién de territorios ancestrales de pueblos y nacionalidades (2011-2018)

Pueblos y nacionalidades Superficie legalizada Numero de
(ha) comunidades
Mestizos 10.918,8 1
Nacionalidad kichwa de la Amazonia (varios pueblos) 214.587,4 14
Nacionalidad kichwa de la Sierra (varios pueblos) 107,1 2
Nacionalidad shiwiar 111.707,7 1
Nacionalidad shuar 35.158,8 11
Nacionalidad zipara 70.526,5 1
Pueblo afroecuatoriano 428,8 1
Pueblo huancavilca 11.360,9 6
Pueblo manta 2577,6 1
Pueblo montubio 32,3 1
Pueblo puna 18.171,7 7
Total 475.577,7 46

Fuente: Base de datos «Adjudicaciones a comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades 2011-2018» (mag, 2017).

Consolidacion parcelaria

La consolidacion se refiere a las acciones que llevarian a la suma de predios de re-
ducida extension, hasta alcanzar una produccion sobre una superficie viable para las
familias campesinas. El objetivo contempla establecer criterios para limitar el mini-
fundio y asi hacer sostenible la produccidén agricola familiar. Se desconoce que haya
habido politicas o proyectos al respecto. Mas se recuerda que de los datos evaluados
del Plan Tierras existen adjudicaciones que incentivan al minifundio.

Plan de acompafamiento productivo

Para la consecucion del Plan Tierras, el Ministerio Agricultura habria contratado
consultorias externas para el acompanamiento productivo a diversas asociaciones
beneficiarias. Las instituciones CESA-FEPP y ESQUEL ganaron la ejecucion de dichas
consultorias desde el ano 2015 al 2017. De las 92 asociaciones beneficiarias, el con-
sorcio CESA-FEPP realizd el acompanamiento productivo a 31 predios (2015) y ESQUEL
a 20 (esQuer 2017). Es decir, que solo el 61% de asociaciones habrian contado con
apoyo técnico para la produccion (ver Grafico 15).

Las 58 asociaciones que contaron con apoyo técnico de CESA-FEPP y ESQUEL su-
man 3175 socios o familias beneficiarias. Este resultado se encuentra lejos del objetivo
inicial mencionado en 2010 por la SENPLADES, que preveia el acompanamiento de
10.000 familias, por lo que se puede considerar un 32% de cumplimiento. Ademas,
este acompanamiento realizado entre 2010 y 2013, en realidad llegd tarde, ejecutan-
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dose en su mayor parte después del 2013, con la llegada de Javier Ponce al cargo de
ministro de Agricultura, disponiendo un poco mis de 10 millones de délares para el
apoyo técnico, fondo que estuvo contemplado en la planificaciéon del Plan Tierras.

En una entrevista realizada a Yohn Sanchez, director de FEPP-Manabi, respon-
sable de acompanamiento productivo de cuatro predios de su provincia, manifiesta:
«[D]iagnosticamos la problematica, con proyeccion productiva y de comercializacion,
con acciones técnicas muy puntualesr. Asimismo, Wilfrido Bravo, presidente de la
Asociacidn ASOMACHE, beneficiaria en la misma provincia, a través de una entrevista
manifesté que «en eso fallé el Plan Tierras, en el acompanamiento técnico. Nunca
llegb6 conforme a nuestras necesidades» (Bravo 2019, entrevista).

Al analisis hay que sumarle que un elemento de partida para realizar el acompa-
namiento productivo depende del plan de arranque, con el que se habria aprobado la
adjudicacion. Uno de los elementos hallados por las instituciones que acompafiaron
a 26 predios fue que dichos proyectos tenian anomalias. Es decir, no tenian relacién
con la realidad de las asociaciones ni con las condiciones de los predios (avse 2014).
Por ejemplo, «existian planes productivos que marcaban la produccién de arroz en
tierras sin sistema de riego o la plantacion de 100 hectireas de cerezas sin estudio de
mercado previor. Del seguimiento en campo, se tiene referencia que los campesinos
se alejan del plan productivo para producir alimentos para su familia o para imple-
mentar opciones mas adaptadas a sus condiciones y asi obtener una renta.

Los informes técnicos sefialan que los tipos de produccion se regian a la diversifi-
cacién. Algunos estaban destinados a la exportacion, mientras que otros orientados al
mercado interno y al autoconsumo de las familias. En los 31 predios acompanados por
CESA-FEPP, solo el 75% de la superficie entregada podia ser considerada superficie agrope-
cuaria util (SAU), es decir, susceptible de ser cultivada, con 7476,2 hectareas (Cesa 2015).

Del mismo informe se encuentra que aquellos predios con superficies mayores a
las 100 hectareas corresponden a produccion de cacao, pastos —ganaderia de leche y
doble proposito—, maiz duro (Costa), arroz, camar6n, banano, mango y cana de aza-
car. Es decir, rubros con mercados nacionales e internacionales. Estos rubros suman
4041,6 ha, correspondiente al 54% de la sau de los 31 predios (2015, 51). El 46%
de la saU se destina principalmente productos para el consumo interno, seguridad y
soberania alimentaria, con papa, yuca, cebada, pepino dulce, quinua, pimiento, trigo,
maiz (Sierra), café, zanahoria, chocho, haba, arveja, entre otros. Sobre el acceso a
riego, los informes dan a conocer que en total se riegan 967,6 hectareas de 13 predios,
lo que alcanza un 13% de la sau, de los 31 predios con apoyo técnico (Cesa 2015).

Programa de legalizacion masiva

El Proyecto de Adjudicacion de Tierras y Legalizacion Masiva (ATLM), vigente desde el
2016, acopia todas las iniciativas del MAG en relacidon con legalizacidon de predios priva-
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Grifico 15. Acompanamiento productivo en el Plan Tierras
Fuente: Base de datos «Adjudicaciones a comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades 2011-2018» (MAG, 2017).

dos, acciones que estuvieron activas antes, durante y después del Plan Tierras. El ATLM
en el 2016 absorbe al Plan Tierras y se centra en legalizacion individual. Su accionar se
restringe a prestar los mecanismos necesarios para alcanzar titulos de propiedad.

Hasta el 2018, ATLM registra la entrega de 213.300 titulos® desde el 2011, apro-
ximadamente. Los datos muestran beneficiarios de escrituras diversos, hay iglesias,
escuelas, canchas de fatbol, personas naturales y juridicas. Para el calculo de los resul-
tados presentados aqui, solo se tomaron en cuenta las personas naturales, sin embargo,
algunos de ellos no corresponden a agricultores, sino a personas que van a incursionar
en la agricultura. En el grafico 16, se evidencia un aumento de las hectareas legali-
zadas durante los anos de ejecucion del Plan Tierras (ver Grafico 16), pues a partir
del 2014 existe un descenso sostenido, lo que implica inseguridad juridica sobre la
tierra, limitando asi el acceso a politicas publicas especificas y créditos privados. Es
preciso mencionar que, para sacar mayor provecho a la data entregada por el mMAG,
fue preciso armar un equipo de apoyo de investigacion que permita depurar y filtrar
para llegar a la informacién diferenciada por género.

Después del analisis, se observa una marginalizacién de las mujeres al con-
templar solamente un tercio del total de beneficiarios de las tierras legalizadas. Al
respecto, se observa la ausencia de politica publica con perspectiva de género, no se
ha impulsado acciones que permitan garantizar los derechos de tenencia de seguros
para mujeres (ver Grafico 17). Este grafico permite ver la superficie reconocida a
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propietarios hombres y mujeres. La diferencia es evidente, las mujeres estan lejos
de llegar a la mitad de los titulos entregados. Sin duda, esto menoscaba la seguridad
juridica de mujeres sobre la tierra —activo y medio para la produccién—, asi como
afecta su vulnerabilidad dentro de las relaciones desiguales de poder. El control ju-
ridico y a la vez econdmico sobre la tierra, limitaria la violencia patrimonial sobre
las mujeres.

Sobre el tema, se han realizado algunos estudios a nivel regional. Pablo Gentili
publicé un articulo en el diario El Pais de Espana a partir del informe realizado por
oxFAM del 2016; se manifiesta que la desigualdad econdémica asociada a la tierra se
cruza en la regiéon con la desigualdad social de género. Menciona:

La tenencia de la tierra también condiciona otras dimensiones de la igualdad,
como la autonomia en la toma de decisiones y la vulnerabilidad a la violencia.
Un estudio realizado en Nicaragua encontrd que las mujeres con tierra propia
tienen menos probabilidad de ser maltratadas por sus parejas, ya que tienen mas
capacidad de sustentarse por si mismas.

Pero no solo son las mujeres las que sufren esta discriminacidn, excluirlas del
acceso a la tierra supone un freno a la lucha contra la pobreza y el hambre. La
FAO estima que si las mujeres tuvieran mayor control sobre los recursos pro-
ductivos seria posible reducir el niimero de personas que sufren hambre en el
mundo entre un 12% y un 17%. No solo se produciria mas, sino mejor. Porque
ellas se preocupan de la salud familiar y son portadoras de saberes tradicionales
sobre cuestiones tan importantes como la conservacion de variedades locales de
semillas. (2018)

Impuesto a la tierra rural

El anilisis respecto de la creacion, evolucidn y derogatoria del impuesto a las tierras
rurales nos permite demostrar la esencia de las diversas fases politico-econ6émicas
respecto de la tierra que se presentaron en el periodo 2000-2019. La politica ptblica
de un impuesto sobre las tierras rurales es una clasica politica desarrollista, o inter-
vencionista, y a su vez esta claramente opuesta a una concepcién neoliberal ortodoxa
sobre la relacion entre el Estado y la tierra.

El Estado debe regular y controlar a los recursos naturales y al capital: plantea
el desarrollismo; debe eliminar las barreras que impiden la circulacién del capital
frente a los recursos naturales: plantea el neoliberalismo. Para el desarrollismo la-
tinoamericano, la intervencion estatal sobre la tierra es una politica clave, habida
cuenta de la importancia del recurso tierra en modalidades de acumulacién prima-
rio-exportadoras, antecedido por estructuras hacendatarias fuertes (Lazaro 2012).
En el caso ecuatoriano, corresponde a la primera fase desarrollista la realizacion
de la reforma agraria con las leyes de 1964 y 1973 (Hidalgo 2017). Las politicas
de reforma agraria son clausuradas en las fases neoliberales, en el caso ecuatoriano
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Grifico 16. Superficie legalizada a personas naturales por ano (ha)
Fuente: Base «Adjudicaciones, consolidado 2011-2018» (Mag,, 2017).
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Grifico 17. Legalizacion de tierra por género (2011-2018)

corresponde a la Ley de Desarrollo Agropecuario, expedida en el régimen conser-
vador de Sixto Duran Ballén, en el afo 1994.

Durante el gobierno caracterizado como desarrollista populista de Rafael Correa, le
corresponde enfrentar las demandas de las organizaciones campesinas e indigenas por aplicar
una politica ptblica de redistribucién de las tierras, que quedo plasmado en la Constitu-
ci6n de 2008. Sin embargo, la direccidon del proceso muestra ineficacia al abrir la fase de
redistribucion de la tierra. En su lugar se implementan una serie de medidas para atender la
problematica de la tierra, dar una respuesta a las organizaciones campesinas, pero sin llegar
a la redistribucion. Entre ellas se pueden mencionar al impuesto a las tierras rurales, creado
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a fines del ano 2007, por la Asamblea Nacional Constituyente,” mediante la Ley Refor-
matoria de la Equidad Tributaria en el Ecuador, luego aplicado mediante el respectivo
Reglamento para la aplicacion del impuesto a las tierras rurales, expedido en el mes de junio
del 2008, Decreto 1092, y aplicado por el Servicio de Rentas Internas a partir del afio 2009.

El propésito de un impuesto a las tierras rurales es generar presion sobre la con-
centracion de la tierra, cargar de tributos a la gran propiedad y, a la par, permitir el
registro de la unidad productiva de gran tamano y eventualmente generar desde alli
un banco de tierras. Asi lo sostienen estudios como el de Escobedo (2010):

Estados, transnacionales, inversionistas, cada vez es mayor el nimero de actores
interesados en comprar tierras. La carrera por la adquisicién de este recurso tiene
para cada uno de ellos un doble atractivo: acumular un bien escaso y comenzar
a capitalizar el crecimiento econdémico. Como la cantidad de tierra de un pais es
limitada, por cada uno de ellos que adquiere este recurso hay otro que la pierde.
La realidad indica que la valorizacion creciente de la tierra estd ocasionando el
desplazamiento de personas y comunidades rurales vulnerables. Una cartera de
impuestos sobre la tierra no sélo desalentaria el acaparamiento de este recurso,
sino que también recuperaria en beneficio publico la renta de la tierra.

Este analisis nos plantea dos elementos adicionales: (1) resulta un tributo respecto de un
recurso que no solo es escaso, sino que su conservacion o deterioro afecta al conjunto
de la poblacién, tanto urbana como rural; y (2) es un mecanismo para redistribuir los
beneficios de una renta de la tierra de propiedades extensas, pero poco productivas.

La vigencia de este impuesto a las tierras rurales fue de ocho anos (2009-2017),
pues para fines del 2017, ya en la fase del retorno neoliberal se derogé’® en el marco de
la aprobacién de la Ley de Reactivacion Econémica,® por una mayoria parlamentaria
afin al régimen de Moreno. Entonces, las especificidades generales del impuesto a las
tierras rurales (ITR) en el Ecuador fueron las siguientes:’

Es un impuesto anual que grava a la propiedad o posesion de inmuebles ru-
rales. Quienes debian pagar son todas las personas naturales y sociedades, que
sean propietarios o posesionarios de inmuebles rurales, estan obligados a la
declaraciéon y pago del impuesto

El calculo del tributo fue el siguiente: los contribuyentes sujetos a este impues-
to deben pagar el valor equivalente al uno por mil (0,001) de la fraccion basica
no gravada del Impuesto a la Renta (1) de personas naturales y sucesiones
indivisas, por cada hectarea o fraccidon que sobrepase las 25 o 70 hectareas; el
limite de 70 hectareas rige para la Amazonia y similares, en el resto del pais el
limite es de 25 hectareas.

Sin duda, las reacciones de oposicion a la implementacién de este impuesto se pro-
dujeron de inmediato. Uno de ellos provino de los gremios de ganaderos,® hubo
diversas presiones para ir fijando exenciones al cobro, que al final llegaron a sumar
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una docena. Al respecto, el sIPAE ha sido una de las pocas instituciones que realizd
un analisis respecto de este impuesto (Vandecandelaere y Pastor 2011).

Los resultados del estudio demuestran la ausencia en el Ecuador de un catastro
nacional unificado sobre la propiedad de la tierra. Actualmente se cuenta con catastros
a nivel cantonal, por lo que son los municipios los responsables de su levantamiento,
en buena medida con acento en las zonas urbanas y menos en las rurales. A ello se
deben sumar esfuerzos con presupuestos nacionales e internacionales para actuali-
zar catastros, pero son estudios que alcanzan a ciertas regiones o agrupamientos de
cantones.” Una segunda observacién es que el diseno del tributo, la carga impositiva
sobre la cual se calcula, lo convierte en un «impuesto débil», no alcanza al proposito
de generar presion fuerte sobre la concentracion de la tierra, en el mejor de los casos
registra las grandes unidades de propiedad sobre la tierra. Una tercera observaciéon
es que «el impuesto a las tierras rurales no distingue entre las diversas caracteristicas
productivas de la propiedad»,"
para la exportacidn, que una orientada a cultivos para la soberania alimentaria.

da igual que sea una propiedad orientada a cultivos

Pese a estas observaciones, el mencionado estudio concluye que «es un impor-
tante paso adelante que el Estado cuente con un impuesto nacional sobre la tenencia
de las tierras rurales, sobre lo cual podria definir controles, desincentivos e incentivos
respecto de la propiedad sobre la tierra»."

Durante su vigencia, el impuesto a las tierras rurales logro recuperar algo
mas de sesenta millones de dolares (Usp 60.400.233). En el grafico 18, se presenta
que el momento de mayor recaudacion del impuesto fue entre los afios 2014 y
2016 (ver Grafico 18), se podria suponer que hubo un mayor control e incentivo
para cumplir con el impuesto, asi mismo, evidencia que el tiempo entre el mo-
mento de creacién hasta cuando logra sostenerse (2010-2014) es relativamente
largo, o sea que costd esfuerzo implantar el impuesto. A partir de la informacion
estadistica, el equipo técnico del sipAE ha elaborado un mapa que representa la
recuperacion del impuesto a las tierras rurales por cantén a nivel nacional en el
ano 2014 (ver Mapa 3).

La evaluacion sobre el impuesto a la tierra rural presenta que las grandes ciuda-
des son las que registran mayor recaudacidn, esto lleva a establecer que los propie-
tarios de tierra, medianos y grandes, tienen la sede de sus negocios en las capitales
provinciales: Quito, Guayaquil, Cuenca, Ibarra, Machala, a los cuales se afiaden los
cantones de Santo Domingo, Quinindé. En el mapa 3, constan las ciudades con
mayor recaudaciéon del impuesto. Las ciudades como Quito, Guayaquil o Cuenca
resaltan como las mayores recaudadoras, lo cual tiene relaciéon con el domicilio
legal, en el caso de empresas o personas naturales registradas en el Servicio de
Rentas Internas, no necesariamente con la ubicaciéon de los predios. Por otra parte,
durante un breve periodo, de alrededor de doce meses, entre enero 2017 y febrero
2018 —final del gobierno de Correa y el primer ano del gobierno de Moreno—, se
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planted el denominado impuesto a la plusvalia, que era un impuesto a las ganancias
extraordinarias sobre la venta de tierras urbanas o rurales que se beneficiaban de la
presencia de nueva obra publica.

En el mes de diciembre del 2016, se expidio la Ley Organica para evitar la especula-
cién sobre el valor de la tierra,'? la cual estuvo vigente durante el afio 2017. Con esta ley se
generd un tributo aplicado a la ganancia extra que genere la segunda venta de inmuebles
y terrenos. El concepto era que el impuesto se cobre luego de reconocer al propietario
una ganancia ordinaria que incluye el valor del inmueble en escrituras, tasas y gastos por
mejoras, y una tasa de interés equivalente a tener el dinero en el banco. También se de-
duce un equivalente a 24 salarios basicos. Este impuesto tenia una cobertura mas amplia
que el impuesto a las tierras rurales: mientras que el primero consistia en un tributo a la
ganancia, tanto a nivel urbano como rural; el segundo era un tributo sobre el tamano de
la propiedad rural. Finalmente, ante una fuerte oposicion, entre ellos de los gremios de
constructores™ y sectores conservadores de la sociedad, que puso en riesgo la continuidad
del régimen desarrollista, este impuesto fue derogado en el ano 2018 (ver Grafico 19).

NOTAS

1. «Reforma agraria, al menos en Ecuador, no se necesita una reforma agraria; se
necesita una verdadera revolucion agraria». Palabras del entonces presidente de la
republica Rafael Correa (MaGap, Plan Tierras 2010).

2. En varios casos, la base de datos cataloga varios actos de titulaciéon por una sola
persona, en estos casos, consideramos la distribuciéon de un tnico titulo de pro-
piedad por persona beneficiaria.

3. La Asamblea Constituyente del Ecuador 2008, al finalizar su periodo en agosto
del 2008, designd un comité legislativo de transicidn, vigente hasta el proceso
electoral en el cual se nombro la nueva Asamblea Nacional. Esto porque la Cons-
tituyente ceso en sus funciones al Congreso Nacional electo en 2006.

4. Ley Reformatoria de la Equidad Tributaria en el Ecuador; consultar en: http://www?2.
congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nst/62024914E582024F052578-
$100SDB77B/$FILE/LEY_REFORMATORIA_TRIBUTARIA_ECUADOR.pdf

5. Eliminacién del impuesto; consultar en: https://www.eluniverso.com/noti-
cias/2018/01/02/nota/6547150/2018-se-elimina-pago-impuesto-tierras-rura-
les-segun-ley

6. Ley de Reactivaciéon Econémica; consultar en: https://www.sri.gob.ec/web/
guest/ley-organica-para-la-reactivacion-de-la-economia-y-fortalecimiento

7. Impuesto a las Tierras Rurales; consultar en: https://www.sri.gob.ec/web/guest/
impuesto-tierras-rurales

8. Ganaderos dicen no al impuesto a las tierras; consultar en: https://www.eluniver-
so.com/2010/11/23/1/1447/ganaderos-pais-dicen-impuesto-tierras.html
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Grifico 18. Recaudaciones por el impuesto a las tierras rurales en el Ecuador 2010-2019 (en millones de usp)
Fuente: Recaudaciones del Servicio Nacional de Rentas Internas.
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Mapa 3. Impuesto a la tierra rural a nivel cantonal (2014)
Fuente: Base de datos SRI. Impuesto a la tierra rural (2019).

9. El Estado ecuatoriano, al respecto de lo que dispone el Sistema Nacional de Infor-
macién y Gestion de Tierras Rurales e Infraestructura Tecnologica (SIGTIERRAS),
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es un Programa del Ministerio de Agricultura, que alcanza a cubrir informacién a
nivel de regiones.
10. Vandecandelaere y Pastor, op. cit., pag. 20.
11. Ibid., pag. 19.
12. Ley Organica para Evitar la Especulacion sobre el Valor de la Tierra: http://www.
registrodelapropiedad.quito.gob.ec/textos_normativa/TRANSPARENCIA_2017/

DOCUMENTOS/ENERO/LEY%200RGANICA%20PARAY020EVITARY020LA%20ESPECULA-

CIONY%20SOBRE%20EL%20VALORY020DE%020LAS%20TIERRAS%20Y%20FIJACIONY%20
DE%20TRIBUTOS.pdf
13. Inmobiliarios y constructores se unen en rechazo a la Ley de Plusvalia; consultar
en: https://www.eluniverso.com/noticias/2016/12/10/nota/5946295/inmobi-
liarios-constructores-se-unen-rechazo-ley-plusvalia
14. Derogada la Ley de Plusvalia; consultar en: https://www.eluniverso.com/
noticias/2018/03/22/nota/6678919/lenin-moreno-ordena-publicar-deroga-
cion-ley-plusvalia-emblema

- Abandono del cuestionamiento a la contradiccion estructural del capitalismo. Estratificacion social profunda (colonial).
- Adaptacién al mercado.

- Apologia al agronegocio vs. una obsesion por la desaparicién del campesino (atrasados, tradicionales, etc.).

+ Territorializa y depoja.

- Proteccién a la propiedad privada.
+ Modalidad primario exportadora.

- Ausentes politicas direccionadas a mujeres rurales y jovenes.

Reforma

agraria agraria neolibe:

Contrarreforma

ral

Conversion de
deuda externa

- 6 millones de dolares
- 45.706 ha
- 9.287 familias

Legalizacién
predios particulares

Plan Tierras
(2010-2013)

- 26.790 ha redistribuidas

- 75 predios

- 92 asociaciones

- Errores graves: fijacion de
precios, minifundio, predios sin
agua, sin acompafnamiento
productivo, peso de la deuda y
capacidad de pago, clientelismo.
38 millones de délares (-)

ATLM

- Legalizacion masiva particular

- Legalizacion de territorios
ancestrales

- 213.300 titulos de 2011 a 2018.
- Direccionamiento hacia el
crédito BanEcuador
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70

o ——1 o0 @
N W
90 1994 1998 2008 2010 2014 2016 2018 2020

Ley de Derechos Soberania Impuesto a tierras rurales LOTRTA

Desarrollo || colectivos alimentaria 60.400.233 recaudados (Productividad)
Agrario

(mercado territorios

de tierras)

Grifico 19. Anilisis grafico de la politica de tierras (1990-2020)

Fuente: (Varias fuentes).

70

by









Capitulo 1v
Legislacion agraria, tierra y territorios

n este acapite se realiza un analisis de la actual legislaciéon

que rige a la tenencia de tierras. Para aquello se establece una

comparacién con cuerpos normativos del sector agrario. Es
decir, se estudia bloques juridicos que fomentan cierto modelo pro-
ductivo y dejan por fuera otros. Ademas, evidencia lo que muchos
llaman «voluntad politica», que no es otra cosa que la priorizacidn,
segun los criterios de los grupos de poder hegemonicos del momen-
to, de tematicas y problematicas. Siguiendo en descenso escalonado
de la pirdimide de Kelsen, estudia las dos altimas Constituciones de
la republica (1998-2008), pasa a la normativa agraria organica, Ley
de Tierras y culmina con la normativa secundaria de caracter adjeti-
vo, es decir, resoluciones, decretos y otros. Todo con el objetivo de
conocer los lineamientos juridico-politicos definidos en las distintas
leyes, ;qué modelo refuerza?

El anilisis de la legislacion agraria y especificamente sobre tierras es
un indicador preciso para evidenciar los distintos procesos y tendencias
politicas a través de la historia. Marca avances, limitaciones y retrocesos
en términos de derechos de las y los campesinos. Parte con un breve re-
corrido por los procesos de reforma y contrarreforma agraria, en donde
se busca visibilizar aspectos claves para diferenciar de forma sustantiva
las distintas leyes. Hacia adelante analiza las garantias constitucionales
y normativas a partir de variables seleccionadas, éstas son: acceso a la
tierra, tenencia, uso y mercado de tierras, ademas de la consideracion
de territorios ancestrales, con especial atencion en el tratamiento hacia
las mujeres rurales.
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Reforma agraria

Ley de Reforma Agraria y Colonizacion de 1964

Aunque décadas atras hubo varias rebeliones y pugnas alrededor de la tierra, acciones
que buscaban dar por terminado al sistema hacendatario, fue Eloy Alfaro quien concre-
tiz6 la Ley de Beneficencia en 1908, ley que afectd las tierras de 6rdenes religiosas. En
julio de 1963, la Junta Militar dio un golpe de Estado al presidente de aquel entonces,
Carlos Julio Arosemena Monroy, que justificd su accionar como medida para frenar la
gran ola revolucionaria que cubria a América Latina. El posicionado gobierno militar
dio paso a la Ley de Reforma Agraria con una comision designada por la Camara de
Agricultura de la 1 Zona. Su objetivo, lejos de centrarse en terminar con la desigualdad
en el agro, fue dar paso a politicas modernizadoras al generar oferta de trabajadores
asalariados. Solo asi fue posible la promulgacion de la ley el 11 de julio de 1964.

Mediante su designacioén se condena la invasion de tierras, ademas, se crea el
Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacién (IERAC) conformado por
delegados de las camaras de Agricultura, coloca limites a la propiedad rural, establece
2500 hectareas en la Costa y 800 hectareas en la Sierra, con la posibilidad de ampliarse
hasta 1000 adicionales en caso de sabanas y paramos respectivamente (art. 33). Por
otra parte, busco extinguir la condicién precaria de los arrimados y huasipungueros.
En el articulo 85 correspondiente a esa ley, consta:

Todo precarista' que por lo menos cinco afios hubiese usufructuado una misma
parcela, puede solicitar al TERAC la expropiacién de la misma, si esta alcanza la
superficie correspondiente a la unidad productiva familiar y de ampliar esa cabida
si fuere menor [...].

Art. 67. Dentro de los doce meses posteriores a la vigencia de esta Ley, cada
patrono liquidara lo que corresponde a los huasipungueros, yanaperos y ayudas y
demas trabajadores que se encuentren sometidos a modalidades analogas de trabajo
bajo su dependencia, por conceptos de fondos de reserva y vacaciones no gozadas.

Al mismo tiempo, la ley empujo los procesos de ocupacion de tierras baldias, sobre todo
en la Amazonia, se promovia afectar tierra calificada como carente de propietario, el
proceso no tuvo consideraciones sobre tierra de comunidades indigenas (Ibarra 2016).

El proceso social estuvo marcado por las presiones de fuertes organizaciones cam-
pesinas e indigenas, la Federacion Ecuatoriana de Indios (FE1), activa desde 1944, junto
al Partido Comunista dinamizaron la lucha por la tierra en gran parte del pais. Mas
adelante, vieron la luz nuevas y potentes organizaciones sociales, la Federaciéon Nacional
de Organizaciones Campesinas (FENOC) y el Ecuador Runacunapac Riccharimui (ECUA-
RUNARI) en la década de los 70. La Iglesia también decidio realizar su propio proceso de
reforma agraria en tierras de su patrimonio, dando nacimiento a la Central Ecuatoriana
de Servicios Agricolas (Cesa) (Brassel, Herrera y Laforge 2008, 248).
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1965 Normas complementarias

Se dictaron disposiciones conexas para extinguir la condiciéon precaria de los arrima-

dos, el reglamento para la abolicién de la condicidon de huasipungueros y otras formas
y

precarias, con procedimientos para la liquidacidn y expropiaciéon de predios rasticos

poseidos por finqueros y sembradores.

Decreto 1001 de 1970

El Decreto Supremo procurd corregir las deficiencias y contradicciones de la ley de
1964, asi como también, acelerar los procesos de acceso a la tierra para exprecaristas,
la expropiacidn de predios rusticos destinados al cultivo de arroz producidos mediante
ese tipo de trabajo. Sus articulos 1 y 2 otorgan al 1ERAC la facultad de expropiar in-
mediatamente y vender al precio del avaltio catastral los predios donde campesinos y
trabajadores agricolas habian trabajado de manera precaria.

Art. 1. Las Tierras destinadas al cultivo de arroz por sistemas de trabajo precario, se
declararan de utilidad pablica y sujetas a expropiacion y ocupacion inmediata por

parte del Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion. (Decreto 1001)

El procedimiento agil y corto permiti6 el acceso directo a tierra de varias familias cam-
pesinas, asi también el aumento de la produccién de arroz en la cuenca del rio Guayas.
Ademas, el proceso no estuvo ajeno a acciones de resistencia por parte de terratenien-
tes que pretendian impedir el reparto de tierras, generaron acciones para el desalojo
violento de precaristas, como la introduccién de ganado a los sembrios, juicios penales
contra los trabajadores, contratacion de fuerzas de choque para agredir a los precaristas
en sus hogares, ingreso de precaristas ficticios pagados por los hacendados, y la venta
de parte o la totalidad de predios (Ditto 1986, 24). El mismo decreto contemplaba una
sancion pecuniaria de hasta el valor catastral de las tierras trabajadas por los precaristas.

Ley de Reforma Agraria de 1973

Las luchas campesinas por reafirmar la reforma agraria llevaron a la promulgaciéon de
la segunda ley de 1973, posterior al golpe de Estado que daria una nueva Junta Mili-
tar liderada por Guillermo Rodriguez Lara, acto que pondria fin al gobierno de José
Maria Velasco Ibarra. Se fijaron los siguientes mecanismos de afectacion a la tierra:

Art. 30. Son expropiables los predios rasticos aptos para la explotacion agrope-

cuaria que se indican a continuacioén:

1. Los deficientemente explotados;

2. Los que hubieren sido trabajados por precaristas durante tres aflos consecu-
tivos, por lo menos hasta el 7 de septiembre de 1970, y aquellos de los cuales
los precaristas hubieren sido desalojados después del 7 de septiembre de 1967;
3. Los explotados en forma contraria a la vocacion natural de los suelos. En este
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caso, previamente, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia concederi el plazo
suficiente para el cambio de cultivo;

4. Los predios para cuya explotacion se empleen practicas que atenten contra la
conservacioén de los recursos naturales renovables. En este caso, se procedera en la
forma establecida en el numeral anterior;

5. Los de propiedad de personas juridicas de derecho privado, cuya actividad
principal o complementaria no sea la agropecuaria;

6. Los que fueren a beneficiarse directamente con proyectos de riego costeados por
el Estado, en ejecucion de programas especificos de desarrollo, siempre y cuando
la expropiacion forme parte del proyecto y sea anterior a la ejecucion de la obra;
7. Los que no fueren explotados directamente por el propietario;

8. Los explotados en contravencion de las normas juridicas que regulan el trabajo
agricola. Los Ministros de Agricultura y Ganaderia y de Previsiéon Social regla-
mentaran la aplicacion de este numeral en el plazo de 30 dias. (Lexus)

La ley ampli6 la vigencia del Decreto 1001 por dos afios mas, tiempo en donde se
esperaba resolver conflictos de tierra en el litoral; mas tarde, el Decreto 840 de 1975

dejaria con vigencia indefinida los mecanismos de reforma agraria marcados en el
Decreto 1001 (Ditto 1986, 123).

Instituciones juridicas de la reforma agravia

Los mecanismos de afectacion a la tenencia de la tierra definidos por las leyes de refor-
ma agraria de los afios 60 y 70, fueron el vértice de las luchas campesinas, pues permitia
fracturar la estructura hacendaria y avanzar hacia la redistribucion. Es decir, rompia los
derechos a la propiedad privada al colocar al mismo nivel los derechos de los trabajadores
precaristas sobre la tierra en la que han trabajado. La ley de 1973 las expuso con claridad:

La expropiacion permitia al Estado, a través del 1ERAC, presionar al propietario
hacendatario a la venta de las tierras por incurrir en diez distintas causales (Ley
Agraria 1973, art. 30), en donde figura el precarismo, tierras ociosas, entre
otras. La expropiaciéon contemplaba una indemnizacién econdmica.

La reversion de dominio consistia en una sancion establecida por el Estado a tierras
inexplotadas, segun la ley, por dos afios consecutivos; y, a aquellas tierras que estén
por mas de dos afios trabajadas por personas que carecen de relacion contractual
(Ley Agraria 1973, art. 31), esta figura juridica no contemplaba pago al propietario.
La extincion del derecho de dominio se aplicé de forma directa al detectar
sistemas de trabajo precario posterior a 1970, fecha en que se publico la Ley de
Abolicion del Trabajo Precario en la Agricultura, sanciona a propietarios que
insertan o reinciden en modalidades de trabajo precario. Se ejecuto para todo
tipo de cultivo, no solo para el arroz como en el caso del Decreto 1001. Al
igual que la reversiéon de dominio, los propietarios no reciben indemnizacioén
alguna por las tierras pues se trataba de una sancion (Ditto 1986).

Hasta antes de la ley de 1973, las figuras de reversion y extincién estaban fusionadas en
una sola (ver Tabla 9).
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Tabla 9. Tiempo definido para la afectacion a tierras

Leyes agrarias 60-70 Tiempo de trabajo para que el precarista
exija la tenencia de la tierra

Ley de Reforma Agraria y Colonizacién de 1964 Cinco afios de ocupacién consecutiva

Ley de Abolicidon del Trabajo Precario en la Agricultura, Tres afos consecutivos

1970

Decreto Supremo 1001 No dispone de tiempo limite de ocupacion

para que el precarista tenga derecho a la tierra.
Ley de Reforma Agraria de 1973 Tres afos consecutivos

Ley de Reforma Agraria Codificada, 1979 Tres anos consecutivos

Fuente: Varias fuentes (Ditto, 1986).

Fin de la reforma agraria

En 1976 se produce un nuevo golpe militar que buscaba con ansias poner fin a los
avances de la reforma agraria. La nueva institucion de corte conservadora, ordena
la represion estatal y privada contra las acciones de las organizaciones campesinas
en varias partes del pais. En octubre de 1977, un nutrido grupo de policias armados
ingresaron al ingenio azucarero Aztra en la provincia del Cafar, y reprimieron a las
familias que se habian tomado la hacienda exigiendo una mejora salarial; como resul-
tado de dicha accion resultaron muertos y desaparecidos decenas de campesinos (Ga-
rrido 2015). Con aquel doloroso crimen, la lucha campesina entra en un momento
de retraccidn frente a la aplicacion cada vez mayor de politicas neoliberales, mengua
hacia un nuevo proceso que se hermana con la lucha de las nacionalidades indigenas.

Ley de Desarrollo Agrario de 1994

Para la década de los 80 y primera parte de los 90 se instauran politicas abiertamente
neoliberales. En 1992 el Tribunal de Garantias Constitucionales declaré inconstitu-
cionales los literales de la Ley de Reforma Agraria de 1973 que refiere a la reversion y
extincidon de dominio. En auge neoliberal, con Sixto Duran Ballén en la presidencia,
surge en 1994 la Ley de Desarrollo Agrario, normativa que clausura los parciales al-
cances de la legislacién anterior. Por este medio se abre el mercado de tierras, garan-
tiza la propiedad privada, posibilita la fragmentacion de tierra comunitaria e incentiva
la inversion tecnoldgica en el campo (Ley de Reforma Agraria 1994).

Los procesos redistributivos que vieron su fin con la ley del 94 habria llevado al
aumento de la produccién agricola en el Ecuador, segiin un informe realizado por
Morris Whitaker, en 1996, citado por Chiriboga (2010), hasta el ano 1994 existi6
un crecimiento de tierras productivas agricolas de hasta 2,7 millones de hectareas,
correspondiendo a casi 400.000 ha incrementadas desde 1988, las que se incorporaron
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para cultivos, sobre todo en la Costa, donde unas 54.000 ha corresponden a frutas
como banano.

La Ley de Desarrollo Agrario cre6 el Instituto de Desarrollo Agrario (INDA), ins-
titucidén que sustituyd al ITERAC. Mas tarde, potentes levantamientos indigenas logran
reconocimientos constitucionales de vanguardia. Esto permiti6 garantizar los derechos
colectivos de pueblos indigenas y negros/afroecuatorianos. En dicho capitulo se reco-
noce la posesion ancestral de tierra comunitaria, propiedad imprescriptible, inalienable,
inembargable e indivisible. Se inscribe la lucha por la defensa de los territorios. Con
ello se restringe la amplitud al mercado de tierra comunitaria expresado en la Ley de
Desarrollo Agrario. Poco después, el tejido de organizaciones sociales se reconfigura
en oposicioén a la propuesta del tratado de libre comercio con los Estados Unidos, en
defensa de la soberania alimentaria como principio nacional. Los procesos organizativos
desde la sociedad civil alcanzan distintos matices y niveles desde inicios del ano 2000;
el avance de los procesos posiciona la necesidad de una nueva legislaciéon de tierras y
soberania alimentaria, exigencia acogida por la Constituciéon del 2008.

Constitucion del 2008, soberania alimentaria y tierra

El proceso previo de conformacién constituyente ocurrido durante el 2007 fue un
momento politico que permitié aglutinar esfuerzos colectivos que desde décadas atras
pugnd por cambios en la politica nacional. Demandas histéricas de todo tipo, temas la-
borales, seguridad social, salud, biodiversidad, movilidad humana, derechos colectivos, y
mas, fueron plasmados en la aprobada por referendo, Constituciéon de 2008. El proyecto
de sociedad se condensé en la propuesta del Buen Vivir y el Estado como garantista de
derechos. En especifico, sobre la problematica agraria, devenido de afios de abandono
—a la par del proceso organizativo de los movimientos de campesinos y campesinas,
indigenas y afrodescendientes, con el apoyo de diversos sectores, organismos no guber-
namentales y universidades— emergid una propuesta de politica integral que partia de
la critica al modelo de desarrollo como gran paradigma de proyeccidn social.

La soberania alimentaria surge en América Latina en los afios 80-90, con organizacio-
nes campesinas de Centroamérica, quienes, junto a un colectivo mas amplio, conforman la
Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones Campesina (cLoc) y la Via Campesina,
red internacional que posiciona y defiende a nivel global la soberania alimentaria. Nace
como critica al concepto de seguridad alimentaria, pues se restringe a la provision de ali-
mentos suficientes, sin importar el origen, calidad o tipo. Trae consigo el cuestionamiento
a la revolucion verde y al avance del capitalismo en el campo, el control sobre los medios
para la produccién, modelos agroindustriales o rentistas que moldean el consumo, con
negativos impactos en la salud, el ambiente, conflictos sociales y politicos.

La Via Campesina, en el ano 1993, a proposito de un encuentro en Mons-Bélgica, en
su declaracion definio a la soberania alimentaria como «el derecho de cada pais para definir
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su propia politica agricola de acuerdo con los intereses de la nacioén y en concertacion con
las organizaciones campesinas e indigenas, garantizando su participacion real» (Schutter
2014, 2). A través del tiempo, ha ido adoptado mayores elementos; en 1996 la misma or-
ganizacion lanza formalmente el concepto de soberania alimentaria en un foro en Roma,
en oposicion total al neoliberalismo, define: «La Soberania Alimentaria enfatiza la produc-
cién, la distribucion y el consumo ecologicamente adecuados, la justicia socioeconémica
y los sistemas de alimentos locales como medios de combatir el hambre y la pobreza,
garantizando la seguridad alimentaria sostenible para todas las personas» (Campesina 2018).

Todos estos procesos empujados por las organizaciones sociales, a nivel inter-
nacional y local, logran que en el Ecuador se retomen propuestas campesinistas y se
establezca a la soberania alimentaria como objetivo estratégico. Al respecto, la Consti-
tucion del Ecuador establece en su articulo 281 lo siguiente: «La soberania alimentaria
constituye un objetivo estratégico y una obligacion del Estado para garantizar que
las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades alcancen la autosuficiencia de
alimentos sanos y culturalmente apropiado de forma permanente. [...]».

A proposito de este andlisis, se concentra el interés en el articulo 4, el mismo que
menciona el rol del Estado al «promover politicas redistributivas que permitan el acceso
del campesinado a los recursos productivos». Por su parte, el articulo 334 establece que
el Estado debe promover el acceso equitativo a los medios para la produccién. En lo
referente a la soberania alimentaria, involucra tierra, agua, trabajo y crédito. Asi también,
es fundamental: «1. Evitar la concentracién o acaparamiento de factores y recursos pro-
ductivos, promover su redistribucion y eliminar privilegios o desigualdades en el acceso
a ellos. 2. Desarrollar politicas especificas para erradicar la desigualdad y discriminacion
hacia las mujeres productoras, en el acceso a los factores de produccion [...]» (art. 334).

Como mayor detalle, en el articulo 282 prohibe el latifundio y la concentraciéon de
la tierra, asi como el acaparamiento o privatizacion del agua y sus fuentes (ver Tabla 10).
De ésta se puede observar el paso cualitativo que se adopta en la Constitucion de 2008.
La inclusion de un criterio como el sumak kawsay se plantea como un modelo renova-
dor que podria llegar a sustituir el «desarrollo» primario y exportador, incluyendo crite-
rios que fortalecen la soberania alimentaria, los derechos de la naturaleza. Sin embargo,
en el tema de tierra el abordaje es mas complejo, la prohibicién clara del latifundio y
concentracion, la necesidad de democratizar los medios para la produccidn, el Fondo
Nacional de Tierra y mas. Para mayor detalles la tabla 10 muestra la evolucion en el
tratamiento de temas claves relacionados al agro entra las dos Gltimas Constituciones.

Actual legislacion agraria
Ley Organica de Régimen de Soberania Alimentaria

Una caracteristica constante de la Ley Organica de Régimen de Soberania Alimen-
taria (LORSA) son los criterios generales que direccionan hacia la regulacion de temas
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especificos para el fortalecimiento de la soberania y seguridad alimentaria congruente
con otras leyes. En su articulo 14 determina que el Estado, a través de mecanismos de
fomento para la produccidn, programas de capacitacion, lineas especiales de crédito
y mecanismos de comercializacion, estimulard la produccion agroecoldgica, orga-
nica y sustentable. Mediante la LORsA se crea el Sistema de Soberania Alimentaria y
Nutricional (sisaN) (art. 31), encargado de generar propuesta de politicas publicas,
coordinar entre la sociedad civil y el Estado, junto a la Conferencia Plurinacional
e Intercultural de Soberania Alimentaria (corisa).” Refuerza la declaracion del pais
como libre de semillas transgénicas, con excepcion del interés nacional motivado por
el ejecutivo y legislativo (art. 26).

Otra accion es la contemplacion de recursos para la investigacion con la «trans-
ferencia de tecnologia dirigido al sector agroalimentario, [...] considerando la he-
terogeneidad de zonas agrobioclimaiticas y patrones culturales de produccion; y, un
programa para el analisis de los diversos sistemas alimentarios existentes en las dife-
rentes regiones del pais, a fin de orientar las politicas de mejoramiento de la soberania
alimentaria» (art. 11).

Por medio de esta ley se ratifican los mandatos constitucionales en cuanto a la
publicacion especifica de leyes en cada tematica. Insiste en la creacion del Fondo
Nacional de Tierras como via de acceso a la tierra mediante del crédito publico.

Ley de Recursos Hidricos

La Ley Organica de Recursos Hidricos Usos y Aprovechamiento del Agua (LORHUAA)
(2014), en su articulo 86 establece el orden de prelacidn entre los diferentes destinos o
funciones del agua, es: (a) consumo humano; (b) riego que garantice la soberania alimen-
taria;” () caudal ecoldgico; y, (d) actividades productivas. De modo que las autorizaciones
para el aprovechamiento del uso del agua, debe privilegiar la produccién destinada a la
soberania alimentaria (en segundo lugar) y caudal ecoldgico (en tercero), dejando en plano
secundario otro tipo de usos. El mismo criterio se aplicara para calcular la tarifa de uso.

En su articulo 7, excepcionalmente, permite la privatizacioén del agua, cuando
se trate de un caso emergente o cuando la autoridad competente no tenga las con-
diciones técnicas o financieras para hacerlo. En el articulo 129 manda a la Autoridad
Unica del Agua a cancelar de oficio o a peticién de parte las autorizaciones que incu-
rran en acaparamiento. Para ello, la autoridad debera definir cuales son las cantidades
mayores a las necesarias a partir de un catastro actualizado. La autoridad debe definir
a su interior los criterios técnicos para el acaparamiento del agua, con resoluciones
o instrumentos que pueden variar con los gobiernos de turno, en donde se debera
cuidar el orden de prelacién y la soberania alimentaria como lo determina la ley.
Ademas, el analisis debe ser completado con la verificacién del estado actual de los
catastros de autorizaciones de uso, y la indagacion de los esfuerzos que ha realizado
o no el Estado para la desconcentracion del uso del recurso.
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Tabla 10. Tratamiento de temas agrarios en las tltimas dos Constituciones

UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

Constitucion derogada de 1998

Constitucién vigente 2008

Tierras

Territorios

Soberania
alimentaria

Art. 267. El Estado garantizara la propiedad de la
tierra en produccion y estimulard a la empresa agri-
cola. El sector publico deberd crear y mantener la
infraestructura necesaria para el fomento de la pro-
duccién agropecuaria. Tomard las medidas necesarias
para erradicar la pobreza rural, garantizando a través
de medidas redistributivas, el acceso de los pobres
a los recursos productivos. Proscribird el acapara-
miento de la tierra y el latifundio. Se estimular la
produccién comunitaria y cooperativa, mediante la
integraciéon de unidades de produccion. Regulara la
colonizacién dirigida y espontinea, con el propdsito
de mejorar la condiciéon de vida del campesino y
fortalecer las fronteras vivas del pais, precautelando
los recursos naturales y el medioambiente.

Art. 241. La organizacidén, competenciasy fa-
cultades de los 6rganos de administracion de las
circunscripciones territoriales indigenas y afroecua-
torianas, seran reguladas por la ley.

Art. 266. Serd objetivo permanente de las poli-
ticas del Estado el desarrollo prioritario, integral
y sostenido de las actividades agricola, pecuaria,
acuicola, pesquera y agroindustrial, que provean
productos de calidad para el mercado interno y
externo, la dotacion de infraestructura, la tecnifi-
cacién y recuperacién de suelos, la investigacion
cientifica y la transferencia de tecnologia. [...].

Art. 270. El Estado dard prioridad a la investiga-
ciébn en materia agropecuaria, cuya actividad re-
conoce como base fundamental para la nutriciéon y
seguridad alimentaria de la poblacion y para el de-
sarrollo de la competitividad internacional del pais

Art. 282. El Estado normara el uso y acceso a la tierra
que deberd cumplir la funcién social y ambiental. Un
fondo nacional de tierra, establecido por ley, regulari el
acceso equitativo de campesinos y campesinas a la tierra.
Se prohibe el latifundio y la concentracién de la tierra,
asi como el acaparamiento o privatizaciéon del agua y
sus fuentes. El Estado regulara el uso y manejo del agua
de riego para la produccion de alimentos, bajo los prin-
cipios de equidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental.

Art. 409. Es de interés ptblico y prioridad nacional la
conservacion del suelo, en especial su capa fértil. Se es-
tablecerd un marco normativo para su proteccion y uso
sustentable que prevenga su degradacion, |...].

Art. 60. Los pueblos ancestrales, indigenas, afroecua-
torianos y montubios podrin constituir circunscrip-
ciones territoriales para la preservacion de su cultu-
ra. La ley regulard su conformacién. Se reconoce a las
comunas que tienen propiedad colectiva de la tierra,
como una forma ancestral de organizacion territorial.
Art. 257.En el marco de la organizacién  politico ad-
ministrativa podran conformarse circunscripciones te-
rritoriales indigenas o afroecuatorianas, que ejerceran las
competencias del gobierno territorial autbnomo corres-
pondiente, y se regiran por principios de de intercultu-
ralidad, plurinacionalidad y de acuerdo con los derechos
colectivos. [...].

Art. 13. Las personas y colectividades tienen dere-
cho al acceso seguro y permanente a alimentos sa-
nos, suficientes y nutritivos; preferentemente pro-
ducidos a nivel local y en correspondencia con sus
diversas identidades y tradiciones culturales. El Esta-
do ecuatoriano promoverd la soberania alimentaria.
Art. 281. La soberania alimentaria constituye un objetivo
estratégico y una obligacién del Estado para garantizar
que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades
alcancen la autosuficiencia de alimentos sanos y cultural-
mente apropiado de forma permanente. Para ello,serd res-
ponsabilidad del Estado:1. Impulsar la produccién, trans-
formacién agroalimentaria y pesquera de las pequenas y
medianas unidades de produccion, comunitarias y de la
economia social y solidaria. 2. Adoptar politicas fiscales,
tributarias y arancelarias que protejan al sector agroali-
mentario y pesquero nacional, para evitar la dependencia
de importaciones de alimentos. 3. Fortalecer la diversifica-
cién y la introduccion de tecnologias ecoldgicas y organi-
cas en la produccién agropecuaria. 4. Promover politicas
redistributivas que permitan el acceso del campesinado
a la tierra, al agua y otros recursos productivos. [...].
Art. 401. Se declara al Ecuador libre de cultivos y semillas
transgénicas. Excepcionalmente, y solo en caso de interés
nacional debidamente fundamentado [...].
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Recursos

hidricos

Derechos
colectivos

Buen Vivir

Art. 249. Sera responsabilidad del Estado la
provisién de servicios pablicos de agua po-
table y de riego, saneamiento, fuerza eléctri-
ca, telecomunicaciones, vialidad, facilidades
portuarias y otros de naturaleza similar. Po-
dra prestarlos directamente o por delegacién
a empresas mixtas o privadas, mediante con-
cesion, asociacion, capitalizacion, traspaso de
la propiedad accionaria o cualquier otra for-
ma contractual, de acuerdo con la ley. [...].

Art. 84. El Estado reconocerd y garantizard a los
pueblos indigenas, |[...] 2. Conservar la propiedad
imprescriptible de las tierras comunitarias, que se-
ran inalienables, inembargables e indivisibles, salvo la
facultad del Estado para declarar su utilidad pablica.
Estas tierras estardn exentas del pago del impuesto
predial. 3. Mantener la posesién ancestral de las tie-
rras comunitarias y a obtener su adjudicacién gra-
tuita, conforme a la ley. 4. Participar en el uso, usu-
fructo, administracién y conservacion de los recursos
naturales renovables que se hallen en sus tierras. 5.
Ser consultados sobre planes y programas de pros-
peccidén y explotacion de recursos no renovables que
se hallen en sus tierras y que puedan afectarlos am-
biental o culturalmente; participaren los beneficios
que esos proyectos reporten, en cuanto sea posible
y recibir indemnizaciones por los perjuicios socio
ambientales que les causen. 6. Conservar y promo-
ver sus practicas de manejo de la biodiversidad y de
su entorno natural. 7. Conservar y desarrollar sus
formas tradicionales de convivencia y organizacién
social, de generacion y ejercicio de la autoridad. 8. A
no ser desplazados, como pueblos, de sus tierras. [....].

Art. 12. El derecho humano al agua es fundamen-
tal e irrenunciable. El agua constituye patrimonio
nacional estratégico de uso publico, inalienable, im-
prescriptible, inembargable y esencial para la vida.

Art. 318. El agua es patrimonio nacional estratégico de
uso publico, dominio inalienable e imprescriptible del
Estado, y constituye un elemento vital para la natura-
leza y para la existencia de los seres humanos. Se pro-
hibe toda forma de privatizacidon del agua. La gestion
del agua sera exclusivamente publica o comunitaria. El
servicio publico de saneamiento, el abastecimiento de
agua potable y el riego seran prestados inicamente por
personas juridicas estatales o comunitarias. El Estado
fortalecera la gestion y funcionamiento de las iniciativas
comunitarias en torno a la gestién del agua y la presta-
ci6én de los servicios publicos, |...].

Art. 57. Se reconoce y garantizara a las comunas, comu-
nidades, pueblos y nacionalidades indigenas, de confor-
midad con la Constitucién y con los pactos, convenios,
declaraciones y demas instrumentos internacionales de
derechos humanos, los siguientes derechos colectivos:
[...] 4. Conservar la propiedad imprescriptible de sus
tierras comunitarias, que seran inalienables, inembarga-
bles e indivisibles. Estas tierras estarin exentas del pago
de tasas e impuestos. 5. Mantener la posesién de las tie-
rras y territorios ancestrales y obtener su adjudicacion
gratuita. 6. Participar en el uso, usufructo, administracion
y conservacion de los recursos naturales renovables que
se hallen en sus tierras. 7. La consulta previa, libre e in-
formada, dentro de un plazo razonable, sobre planes y
programas de prospeccion, explotaciéon y comercializa-
ci6n de recursos no renovables que se encuentren en sus
tierras y que puedan afectarles ambiental o culturalmen-
te; participar en los beneficios que esos proyectos repor-
ten y recibir indemnizaciones por los perjuicios sociales,
culturales y ambientales que les causen. La consulta que
deban realizar las autoridades competentes serd obliga-
toria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento
de la comunidad consultada, se procedera conforme a la
Constitucion y la ley. [...] vestimentas, los simbolos y los
emblemas que los identifiquen. [...].

Art. 14. Se reconoce el derecho de la poblacion a vivir
en un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado, que
garantice la sostenibilidad y el buen vivir, sumak kawsay.
Se declara de interés publico la preservacion del
ambiente, la conservacién de los ecosistemas, la bio-
diversidad y la integridad del patrimonio genético del
pais, la prevencion del danio ambiental y la recuperacion
de los espacios naturales degradados.

Ley de Semillas

La Ley Organica de Agrobiodiversidad, Semillas y Fomento a la Agricultura Susten-

table (LOASFAS), aprobada en 2017, contiene importantes lineamientos de apoyo a

la produccidn sustentable, con control de precios, ferias, un banco de germoplasma

y la proteccién de la agrobiodiversidad. Sin embargo, ha sido cuestionada por abrir

82



FREDDY MONTENEGRO, MELISSA RAMOS Y FRANCISCO HIDALGO | UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

las puertas a las semillas y cultivos transgénicos con fines de investigacion (art. 56),
contraviniendo a la Constitucién de la reptblica.
Respecto de la agricultura sustentable, la define en su articulo 48:

[...] alos sistemas de produccion agropecuaria que permiten obtener alimentos
de forma estable, saludable, econémicamente viable y socialmente aceptable, en
armonia con el medio ambiente y preservando el potencial de los recursos natu-
rales productivos, sin comprometer la calidad presente y futura del recurso suelo,
disminuyendo los riesgos de degradacién del ambiente y de contaminacion fisica,
quimica y bioldgica de los productos agropecuarios. Constituyen modelos de
agricultura sustentable: la agroecologia, agricultura organica, agricultura ecol6-
gica, agricultura biodinamica, agricultura biointensiva, permacultura, agricultura
sinérgica, bosque de alimentos, agricultura natural, y otras que se establezcan.

Ley de tierras

La Ley Organica de Tierra Rurales y Territorios Ancestrales (LOTRTA) (2016), fue apro-
bada después de un largo proceso de debate en donde las fuerzas politicas y posturas
se mantuvieron en constante puja, desde el 2014, cuando una serie de organizaciones
sociales prepararon y presentaron un primer proyecto de ley de tierras desde la iniciativa
popular, propuesta presentada junto a mas de 40.000 firmas de respaldo, hasta proyectos
que contenian las opiniones de las camaras de la Agricultura, a través de asambleistas.

Finalmente, luego de dos prolongados debates en el pleno de la Asamblea Na-
cional, la Ley de Tierras termind por fusionar cinco distintos proyectos de ley con
diversos matices. Los criterios que primaron en el cuerpo del documento fue el de
aumento de la productividad y protecciéon de la propiedad privada, es decir, que al
igual que su ley antecesora, toma gran distancia de los planteamientos de reforma o
revolucion agraria pregonado por el gobierno de Rafael Correa de aquellos anos. A
continuacion, se analizaran sus aspectos mas relevantes:

Funcion social y ambiental

El marco normativo que antecede a esta ley ha considerado la funcién social como
un condicionante de la tierra rural. La ley actual caracteriza a la funcion social desde la
productividad, la necesaria produccion sostenible y sustentable que aproveche la infraes-
tructura vinculada a la produccién agropecuaria. Para ello, la autoridad competente de-
terminara promedios de produccion y productividad segtin el potencial de los suelos y el
tipo de producto. Ademis, la generacién de empleo o trabajo familiar. Miguel Carvajal,
quien cumplio sus funciones como asambleista y presidente de la Comision de Soberania
Alimentaria de la Asamblea Nacional que impulsé la Ley de Tierras, lo explica:

[L]a propuesta de ley apunta a dos orientaciones claves: a) mejorar la produccion y
la productividad para garantizar la soberania alimentaria del pais, en circunstancias en
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que tenemos una superficie de uso agropecuario que casi no puede crecer, [...] no
cumplen con la funcién social aquellas propiedades que estin dedicadas a la especula-
ci6n del suelo rural, es decir que tiene capacidades para producir y no produce, que
tienen infraestructura productiva como riego pagado por todos los ecuatorianos y que

no producen, esas propiedades estan incumpliendo la funcién social. (Carvajal 2015)

La funcién ambiental es ampliamente desarrollada en la nueva ley. A diferencia de las
pasadas legislaciones, proporciona indicadores generales del uso racional del recurso,
conservacion de la agrobiodiversidad y las cuencas hidrograficas (art. 12). Incorpora
entre sus literales a los derechos de la naturaleza, derechos colectivos e individuales.
Para su cumplimiento, a través de reglamento, se debera establecer parimetros para la
proteccion del suelo y ecosistemas fragiles. Consta, un significativo avance en la prohi-
bicién de la ampliacion de la frontera agricola hacia ecosistemas fragiles. La produccion
debera estar direccionada por un plan de manejo consensuado entre la autoridad del
ramo y el propietario agricola. Los manglares, paramos, humedales, bosques primarios,
etc., no podran ser explotados, sin embargo, se respetara los asentamientos humanos y
su actividad productiva, siempre que se mantenga dentro de los parametros del instru-
mento de manejo zonal (arts. 13 y 50).

Las comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y predios de la agricultura
tamiliar de subsistencia que habiten en ecosistemas fragiles, recibiran incentivos eco-
némicos para la conservacion y restauracion. Las demas propiedades privadas asentadas
en paramos, a 3300 m s. n. m. al norte del paralelo tres latitudes sur, y sobre los 2700
metros de altitud al sur del paralelo, deberan contar con autorizaciones ambientales.

Redistribucion, latifundio y concentracion de tierras

Varios estudios promovidos por el mismo Estado y la academia sobre los efectos de
aplicacion de la politica agropecuaria en el Ecuador, advierten de un proceso de recon-
centracion de recursos productivos. De esta forma se ha reconstituido una estructura
que promueve el monocultivo de materias primas. Sin embargo, la Ley de Tierras res-
ponde no significativamente a la problematica, al trasladar la definicién de la extension
de latifundio y concentracién de tierra al reglamento e instrumentos secundarios.

Articulo 110. Latifundio. Se considera latifundio a la propiedad rural de gran exten-
si6n ineficientemente aprovechada, de propiedad de una persona natural o juridica
que sobrepase los maximos de superficie definidos por la Autoridad Agraria Nacio-
nal, de acuerdo con la zonificacién productiva del pais, a la infraestructura disponible,
al tipo de cultivo o actividad agraria. La eficiencia productiva de la propiedad rural
se mide segin los criterios de productividad promedio de la zona, de conformidad
con las variables establecidas en el anexo dos de esta Ley. (LoTRTA 2016)

La concentracion de tierra la determina a través de esquemas de dominio o abuso del
poder de mercado y la especulacion del precio de la tierra (arts. 111-112).
Establece entre las modalidades de afectacion a la expropiacion agraria, la decla-
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racion de inexistencia del derecho de posesion y la declaratoria de la inexistencia del
derecho de propiedad (arts. 100-102). Las causales de afectacion estin determinadas
por el incumplimiento de la funcién social y ambiental por dos ahos consecutivos,
previos el debido trimite administrativo; la presion demografica y bajos promedios
de produccién; cuando mantenga relaciones precarias de trabajo; y cuando confi-
gure concentracion de tierra o latifundio. Tal como describe la ley, las posibilidades
concretas de llegar a afectar grandes propiedades que incumplan la funcién social y
ambiental son pocas, pues se establecen procedimientos administrativos extensos y
discrecionales que no hacen poco efectividad. A eso se aftade la definicidon imprecisa
de latifundio o concentracién de tierra.latifundio. Tal como describe la ley, las posi-
bilidades concretas de llegar a afectar grandes propiedades que incumplan la funciéon
social y ambiental son pocas, pues se establecen procedimientos administrativos ex-
tensos y discrecionales que no hacen poco efectividad. A eso se anade la definicidon
imprecisa de latifundio o concentracién de tierra.

La conformacién de un Fondo Nacional de Tierra, sefialado en el articulo 282 de
la Constitucion, senalado en la Lorsa y en la Ley de Tierras, como politica publica que
viabilice el acceso a la tierra para familias de campesinas y campesinos, indigenas, afroecua-
torianos y montubios, sin tierra, poca tierra o de mala calidad, con sistemas productivos
que garanticen la soberania alimentaria, pero después de 11 anos de la publicacién oficial
de la Constitucion no posee su reglamento especifico y por tanto no existe.

A partir de lo expuesto, se evidencia que las normas ulteriores a la Constitucion
no posibilitan acciones institucionales y reales para promover el acceso equitativo a
los medios para la produccion a gran escala.

Agricultura familiar campesina

La agricultura familiar campesina (ArC) es considerada dentro de la Ley Organica de
Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, lo que resulta en una novisima tematica
que intenta recoger los debates actuales sobre la situacion agraria y el campesinado
en la region. En ésta, se acoge el reconocimiento de la AFC como una forma de vida
y actividad productiva. Es decir, que intenta enlazar las caracteristicas culturales y
productivas. Incluye las actividades de recoleccion, acuicolas, forestales o silvicolas;
las caracteriza por el limitado acceso a la tierra y el capital, el preponderante uso del
trabajo familiar, venta de productos primarios y fuerza laboral, y la diversificacion de
actividades generadoras de ingresos o pluriactividad (arts. 28-30).

La caracterizaciéon que se hace sobre la Arc la define en cuatro tipos: (1) subsis-
tencia, (2) transicion, (3) comunitaria, y (4) consolidada. En un proceso de aparente
ascenso en donde las familias pasan de la produccidn para el autoconsumo, la obtencion
de excedentes y ahorros, hasta adoptar formas empresariales para integrarse a mercados
locales e internacionales. Si bien es una propuesta interesante, el criterio es puramente
econoémico, a ello faltaria agregarse los complejos factores culturales y politicos.
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Institucionalidad

La ley determina un nuevo tejido institucional sobre tierras y territorios. Al frente se
coloca a la Autoridad Agraria Nacional (AAN), quien rige la politica agraria nacional
de adjudicacion, redistribucion, uso y acceso equitativo a tierras rurales, y controla el
cumplimiento de la funciéon social y ambiental (arts. 31-32). Bajo su responsabilidad,
apoyada en el reglamento, esta definir y establecer medidas para prevenir la concen-
tracion de tierras rurales y el latifundio.

La actual ley no proporciona una definicioén clara de latifundio y concen-
tracion de tierras, entre generalidades deja su tratamiento a la AAN. Ademas, esta
regida por la funcién ejecutiva y a partir de alli se delegara la direccidn. El Gni-
co espacio de participacion para los demas sectores relacionados al agro serd un
consejo consultivo que puede dar seguimiento a la aplicacidon de las politicas de
redistribucién y mas, pero carecera de capacidad dirimente (art. 35). Medida que
ha generado fuertes criticas desde las organizaciones de pequefios productores,
indigenas y camaras de la Agricultura; la imposibilidad de participar de la discu-
sion de las principales politicas sobre tierras y territorios. De esta forma, pone
en cuestion el discurso descentralizador y de participacidon ciudadana que abre al
cuerpo normativo, junto a las imprecisiones sobre temas vitales de la problema-
tica agraria. Por ultimo, da a conocer que las politicas se trabajaran con un solo
criterio desde el Ministerio de Agricultura.

Bajo la rectoria de la AAN, estardn el Fondo Nacional de Tierra, el Sistema de
Informacién Publica Agropecuaria, y la elaboracion del Plan Nacional Agropecuario.
El Fondo Nacional de Tierra (ENT) es la entidad encargada de aplicar las politicas de
redistribucion, entendida por la ley como un mecanismo de acceso a la tierra a través
del mercado, es decir, que actia como instituciéon encargada de las transacciones de
tierra a precio comercial. De tal forma que esta constituido por las tierras estatales, es
decir, el 0,59% de superficie productiva nacional (SIPAE 2011), los predios expropia-
dos, la asignacion presupuestaria estatal, los réditos obtenidos de la venta de tierras, y
los proveniente de la cooperacion internacional (art. 36).

El ENT estara administrado por la AAN o por alguna entidad establecida me-
diante decreto ejecutivo. Esta Gltima posibilidad de direccién fue introducida
en los finales vetos parciales realizados por el Ejecutivo, su apertura puede ser
disputada por varios sectores organizados interesados en participar de la politica
redistributiva; serd interesante observar las intenciones del Ejecutivo al insertar la
opcidn de una entidad determinada por decreto ejecutivo. Entre varios aspectos,
como la limitacién al avance de la frontera agricola a ecosistemas fragiles o ame-
nazados, la recuperaciéon de la capa fértil del suelo, la definicién de la agricultura
familiar campesina, en su articulo 19 establece que, para cumplir con la garantia
de la soberania alimentaria:
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[L]a compraventa, arrendamiento o usufructo de tierras rurales productivas por
parte de una o varias personas naturales o juridicas deberi ser autorizada por la
Autoridad Agraria Nacional cuando supere las doscientas hectareas en la Sierra
y estribaciones, mil hectareas en la Costa y mil quinientas hectareas en la Ama-
zonia y Galapagos.

De modo que la Autoridad Agraria Nacional (AAN) —Ministerio de Agricultura—
determinara internamente los criterios para otorgar las autorizaciones arriba men-
cionadas, sobre las tierras rurales que superen la extension sefalada. El reglamento
de la LOTRTA, aprobado en enero del 2017, en su articulo 7, determina que el tnico
criterio para aplicar el articulo 19 de la ley serd que no afecte la soberania alimenta-
ria. En el articulo 20, establece que la metodologia para determinar la afectacién a la
soberania alimentaria se regira por los siguientes criterios: (a) ubicacién geografica y
area del predio; (b) determinacién del sistema productivo existente y su produccion
alimentaria; y, (c) evaluacion e informe del proyecto productivo propuesto.

Aqui ya es posible constatar una reduccién de los elementos que la Constituciéon
establece como fundamentales para la soberania alimentaria, pues la determinaciéon
de un sistema «productivo existente y su produccion alimentaria», son caracteristicas
cercanas al concepto de seguridad alimentaria, pues no considera elementos como
el tipo de produccién y su destino, la producciéon de alimentos campesinos sanos y
culturalmente apropiados (2008, art. 281). El sentido mismo de la Ley de Tierras y su
reglamento es el de fomentar la productividad, de cualquier tipo, en cumplimiento de
la funcién social y ambiental, con produccion eficiente y de bajo impacto ambiental
(arts. 11-12). Es reforzado con el articulo 20 que permite la inversion extranjera
para la adquisicion, arrendamiento o usufructo de tierras para proyectos productivos,
autorizados por la AAN, en consonancia con los articulos 19 y 20 de su reglamento.

Del cuadro comparativo presentado en la tabla 11, se observa el avance que puede
llegar a tener la nueva ley y el sostenimiento casi intacto respecto a otros articulados
(ver Tabla 11). Por ejemplo, la ley del 2016 da pasos importantes en la definiciéon de
funcion ambiental, la necesidad de definir la extension de la unidad productiva familiar
(upF), desarrollo vasto de las relaciones contractuales en relacion con la tierra, la carac-
terizaci6n de la agricultura familiar campesina (Arc), definiciones iniciales del fondo
nacional de tierras. Aquellos elementos en donde no hay mayores avances estan en las
causales y modalidades de afectacion a la tierra (arts. 100-103), se constata una similitud
casi total con la ley del 94, en términos de causales, mecanismos y tiempos, lo que hace
casi improcedente un tramite administrativo de afectacion de la tierra. Tampoco hay
grandes avances con relacion a la limitacion del latifundio y concentracion de la tierra,
se incorpora un elemento nuevo sobre mecanismos de control del poder de mercado:

DISPOSICION TRANSITORIA DECIMA NOVENA. En el plazo de ciento ochenta dias
a partir de la promulgacion de esta Ley, la Junta de Regulacion y Control de
Poder de Mercado, en coordinacién con la Autoridad Agraria Nacional, dictara
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el reglamento para la aplicacién de lo dispuesto en esta Ley sobre la concentra-
cién de la tierra rural. Se regulard también la facultad de las y los ciudadanos para
poner en conocimiento de la autoridad competente, la existencia de presuntos
procesos de concentracion de tierras rurales. Este reglamento incluird disposicio-
nes para la aplicacién de lo dispuesto en esta Ley en materia de concentracion
de tierras rurales.

Después de la indagacion, la Intendencia Nacional de Investigaciones y Control de
Concentraciones Econdémicas, en memorando SCPM-1GT-INCCE-2020-102, informa
que no se han realizado estudios o informes referente a la concentracion de tierras
en el sector agricola, alimentario y minero, y la reglamentacién no existe. Sobre la
proteccion de la tierra rural frente a la expansion urbana, la AAN, a través del Acuerdo
Ministerial 214 del afio 2019, crea el procedimiento a través del cual los gobiernos
auténomos descentralizados deben solicitar la autorizacién para realizar cambios en
la clasificacion de uso del suelo, en los casos que corresponda de agricola a industrial
0 ya sea por necesidad del crecimiento o expansion urbana.

La disposicion es respaldada por la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestidn del Suelo (2016), en su articulo 19. El acuerdo Ministerial de 2019 crea
un procedimiento administrativo que buscaria proteger la tierra con vocacion agricola.
Sin embargo, queda en cuestion aquellas modificaciones de uso de suelo que evadan a
la autoridad local o que se hayan realizado previo a la expedicion del acuerdo ministe-
rial. De modo que los planes de ordenamiento territorial y planes de uso y gestion del
suelo (Pucs) elaborados por las autoridades cantonales deben contar con la revision y
aprobacion previa de la Autoridad Agraria Nacional. De lo contrario, «Las aprobaciones
otorgadas con inobservancia de esta disposicion carecen de validez y no tienen efecto
juridico [...]» (art. 113.), siendo un respaldo para la seguridad y soberania alimentaria.

Aunque la ley establece la obligacion de definir la extension de la upk (art. 75),
precision basica para establecer la superficie minima para garantizar la producciéon
agricola, no existe aun dicha definicién. Al analizar la informacion existente se ob-
serva la ausencia de protocolos internos para dar seguimiento a las adjudicaciones y
evitar asi el fraccionamiento por venta o herencia. La problematica del minifundio se
ahonda cuando la misma Ley de Tierras establece que «[l]as y los notarios y registra-
dores de la propiedad otorgaran e inscribiran, respectivamente, las adjudicaciones de
tierras rurales [...] independientemente de la extension del predio» (art. 109).

Evoluciéon de la institucionalidad sobre tierras

El 1ERAC ejecutd las politicas de reforma agraria y colonizacién durante 30 anos.
Esta institucion avald todos los procesos de afectacidn a la estructura de tenencia de
la tierra y validé las acciones de ocupacién bajo la modalidad de colonizacion en la
Amazonia y pies de montana.
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Tabla 11. Comparacién cualitativa de las dos Gltimas leyes sobre tierra y territorios

Ley de Desarrollo Agrario
(no vigente 1994)

Ley Organica de Tierras Rurales y Te-
rritorios Ancestrales (vigente 2016).

Objetivos

Institucionalidad

Tierras comunales

Territorios de
pueblos y
nacionalidades

Causales de
expropiacion

Concentraciéon de
tierras y latifundio

Minifundio

Fomento, desarrollo y proteccion del sector
agrario.

Instituto Nacional de Desarrollo Agrario
(mnpA), Consejo Superior (2 representantes de
organizaciones nacionales campesinas), repre-
sentantes de las camaras.

4 direcciones distritales

Permite fraccionamiento de tierras comunales.

Ausencia

Trabajo precario

Uso de tecnologia no aptas
Tierras incultas por més de 2 afos
Gran presién demografica

Expropiacion a través del mercado

Ausencia

Ausencia

Normar el uso y acceso a la tierra rural,
regular la posesion de la tierra, adminis-
tracién y redistribucion de tierras. Reco-
nocimiento, adjudicacién vy titulacién de
tierras y territorios.

Autoridad Agraria Nacional (aaN), Fondo
Nacional de Tierras, Sistema de Informacién
Pablica Agropecuaria. Establece que tendra
oficinas en cada provincia.

Respeto a los derechos colectivos. Tierras in-
alienables, imprescriptibles e inembargables.

Reconoce los derechos colectivos de pue-
blos y nacionalidades sobre sus territorios
ancestrales. La posesion, si es solicitado,
después de un proceso de delimitacion (AAN
verificard los fundamentos histéricos, antro-
poldgicos; todo sin perjuicio de los derechos
adquiridos por terceros).

En caso de conflicto pasa a via judicial,
previo proceso de mediacion.

Territorios en dreas protegidas, serd definido
en el reglamento. No especifica el procedi-
miento de delimitacién y su relacién con
areas de proteccién natural.

No cumplen la funcién social y ambiental
Tierras incultas por 18 meses consecutivos
Por concentracién de tierra

Por presion demogrifica

Expropiacion a través del mercado

Prioridad para el acceso a personas de la
agricultura familiar campesina y de econo-
mia popular y solidaria.

Siempre que se encuentre en produccion no
existe latifundio o concentracion. El regla-
mento no lo resuelve, trasfiere la capacidad
definicién a la AAN al organismo de control
del mercado, y sus instructivos internos.

Superficie menor a la unidad productiva
familiar, tampoco definida en el reglamento.
Queda en manos de la AAN.

Incentiva la asociatividad, aunque en el
reglamento no detalla el mecanismo.
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Prohibicién del crecimiento de la frontera

Ecosistemas fragiles Ausencia . ) )
agricola, solo mediante planes de manejo.

Agricultura familiar Ausencia

X Incorporacién de la definicién de la agricul-
campesina (AFC)

tura familiar campesinas, su clasificacién, y
establecimiento como poblacion prioritaria
para futuras politicas agropecuarias.

No define la extension de la UPF que permi-
ta la subsistencia de la familia. Se prohibiri el
fraccionamiento de la superficie de la tierra
por debajo de dicha extension, evitindose asi
el aumento del minifundio.

Al no definir con claridad la upr de la Arc,
serd muy dificil concretar politicas ptblicas

certeras para ésta parte de la poblacion.

Nuevamente queda en manos de la AAN.

Acceso a la tierra Ausente Consideracion puntual: jefas de hogar entre
para mujeres rurales grupo priorizado para el acceso a la tierra.
y jovenes En lo demis del cuerpo juridico no existe

perspectiva de género.

Fuente: Constitucién (1998), Constitucion (2008).

Durante la presencia de gobiernos de corte neoliberal, la Ley de Desarrollo
Agrario que sella la reforma agraria, crea el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario.
De esta forma, por medio de esta nueva institucion se pretende absolver litigios de
tierras, procesos de adjudicacidn previos, y legalizacion privada en general. Funciond
como una institucioén auténoma ligada al Ejecutivo. En la época desarrollista, me-
diante Decreto Ejecutivo 373 del afio 2010, se crea la Subsecretaria de Tierras y Re-
forma Agraria (STRA), como Organo adscrito al Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG), accion que extingue el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA). La
Subsecretaria de Tierras, dependiente del MAG, nace con el propdsito de encaminar
la nueva politica sobre tierras definida por la Constitucidon de 2008 (ver Grafico 20).
Con la aprobacién de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, la
Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria, pasa a llamarse Subsecretaria de Tierras
y Territorios Ancestrales, vigente hasta la fecha actual.

NOTAS

1. El «precarista» es un campesino sin tierra que cultiva una parcela a cambio de
entregar al propietario del suelo una renta en producto. Las parcelas tenian de
1 a5 cuadras (1 cuadra - 0,76 ha) y la renta variaba de 3 a 6 quintales de arroz
pilado por cuadra (Barsky 1979).
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Grifico 20. Desarrollo de la institucionalizacidn para la ejecucién de la politica de distribucién de tierras

2. La copisa se encuentra ejecutando el sISAN, pese a haber tenido afios de
inestabilidad politica y una reducida asignacioén presupuestaria desde el Es-
tado, ha podido sostener debates y generar proyectos de leyes o reformas de
las mismas. En el 2017, tras los supuestos de su eliminacidn, a través de la
Ley de Semillas y un perlodo de evaluacién, ha logrado mantenerse vigente.

3. El agua para riego que garantice la soberania alimentaria comprende el
abrevadero de animales, acuicultura y otras actividades de la produccion
agropecuaria alimentaria doméstica; de conformidad con el reglamento de

esta ley (LORHUAA art. 86).

T
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Capitulo v

Estructura de la tierra

¢COomo caracterizar la estructura agraria en el Ecuador?

n el presente capitulo se determina la organizacion de la tierra, a

través de las caracteristicas de su estructura, precio, crédito y uso

de la tierra (ver Grafico 21). En su distribucion se determina la
concentracion de la tierra, agrupados en cuatro estratos del tamafio de
las uPA y comparandolas entre los anos 2000 y 2017. En el desarrollo del
estudio, enfocado al uso de la tierra, se emplea la cartografia obtenida a
partir de la metodologia para la elaboracion de la cartografia, cobertura
y uso de la tierra creado en marzo de 2016 (Ministerio de Agricultura
y Ganaderia 2014). Con respecto al crédito, se evalu6 la informacién
proveniente de la compra de propiedades rurales de una instituciéon
financiera publica (estudio de caso BanEcuador) y otra privada (caso
Banco Desarrollo). Finalmente, para el precio de la tierra se utiliz6 la
informacién generada a partir de la metodologia de levantamiento de
informacion predial utilizada para la generacion del catastro en 57 canto-
nes en el periodo mayo del 2012 a mayo del 2016 (Sistema Nacional de
Informacién y Gestion de Tierras Rurales e Infraestructura Tecnologica
[sicTIERRAS]| 2017b). En la informacion obtenida se buscod segmentar por
sexo, autoidentificacion étnica y jovenes.

Estructura agraria: clase, etnia y género

Se entiende por estructura agraria al conjunto de posiciones sociales
que tienen un control sobre el recurso tierra. Esta definiciéon permite
realizar comparaciones entre clases definidas por posiciones socioeco-
némicas y se asume que el factor tierra es determinante para explicar
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cual es la categoria agricola de produccion y la incidencia que tiene el Estado sobre
estos agentes (Fernandez Aguerre 2010). La estructura agraria a través del Gini de la
tierra, en el caso de Ecuador, no ha variado significativamente en mas de 77 anos.
Los tres censos agropecuarios realizados en 1954, 1974 y 2000 muestran que no
existen variaciones importantes respecto de la inequidad en la tenencia de la tierra
(Brassel, Ruiz y Zapatta 2008). Ademas, comparando con la Encuesta de Superfi-
cie y Producciéon Agropecuaria Continua (EsPAC) realizada en el 2017, se observa
que no han ocurrido cambios significativos en los valores sobre la distribucién y
tenencia del suelo.

El evaluar cambios en la estructura agraria, en los Gltimos 18 anos, a través de
indicadores como tenencia de la tierra, tamano de la UPA, entre otros, es extrema-
damente lento. Por lo que se requiere, al menos, comparaciones de 10 afios o mas
para obtener resultados fehacientes sobre el movimiento de la estructura dentro de
los poseedores de tierra. Entonces, se compard' el Censo Nacional Agropecuario del
afto 2000 con la Encuesta de Superficie de Produccion Agropecuaria Continua del
2017, con la finalidad de contar con una base de datos que establezca un horizonte
del estado situacional de la tierra.

Con respecto al tamano de la unidad productiva agropecuaria (UPA)* pro-
medio: (1) las uPA con superficies menores a 5 ha no han tenido cambios sig-
nificativos; (2) las upa con superficie de 5 hasta 50 hectareas han sufrido una
disminucién en un 9,45%; (3) las urA con superficie de 50 ha hasta menos de
200 ha, se reducen en un 1,29%. En altimo lugar, las ura con superficie mayor
a 200 ha se han incrementado en un 67,89% (ver Tabla 12). Este cambio con-
siderable ocurre cuando el drea no esta destinada para actividades productivas
como, por ejemplo, zonas de reserva o paramos. En cambio, al analizar lo que
ocurre a nivel de regiones y provincias en las UpA menores de una hectarea, se
observa que segtn la Espac (2018), las UPA estan principalmente en manos de
productores® autoidentificados como mestizos. Sin embargo, en la Sierra, en
las provincias de Chimborazo e Imbabura, existe un mayor porcentaje de UPA
menores de 1 ha en posesion de productores autoidentificados como indigenas,
con el 60,6% y 55,5%, respectivamente. En la regiéon Costa, por otra parte, para
las provincias de Manabi y Los Rios, las upa de menos de 1 hectarea, pertene-
cen a productores que se identifican como montubios, en un 62,9% y 58,2%,
respectivamente. Finalmente, en la region de la Amazonia (Pastaza) las ura de
menos de 1 ha se relacionan con productores autoidentificados como indigenas
(ver Tabla 13).

En el caso del anilisis de regiones y provincias con UPAs mayores de 1 ha, dado el
estudio de clasificacion en cuatro rangos (< de 5 ha, de 5 ha a 20 ha, de 20 ha a 100
ha y > de 100 ha), las personas productoras autoidentificadas como indigenas tienen
principalmente UPAS menores a 5 ha y estan ubicadas basicamente en la Sierra centro
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Grafico 21. Esquema metodoldgico

Tabla 12. Unidad de Produccién Agropecuaria promedio en hectareas (2000 y 2017)

UPA promedio en ha UPA promedio en ha

Rango (2000) (2017) Variacién (%)
Menor de 5 ha 1,45 1,43 -1,38%
De 5 ha a menos de 50 ha 16,09 14,57 -9,45%
De 50 ha a menos de 200 ha 82,41 81,35 -1,29%
Mayor a 200 ha 543,15 911,88 67,89%

Fuente: Tercer Censo Nacional Agropecuario del 2000 y Encuesta de Superficie de Produccion Agropecuaria Continua 2017.

del Ecuador. Mientras que aquellos que se autoidentifican como mestizos presentan
una distribucidn nacional y similar en los cuatros rangos mencionados, sin embargo, los
autoidentificados como blancos tienen, principalmente, urAs de mas 100 ha y se ubican
en la Sierra centro y parte de la region Costa del Ecuador.

Con respecto a la participacion de las personas productoras, se observan cambios
entre el 2000 y 2018. En términos generales, existe una mayor participacion de la
mujer en la agricultura destacindose su presencia en las explotaciones de 2 a 3 ha, con
un porcentaje equivalente que va del 9% (2000) al 32% (2018), respectivamente (ver
Grafico 22). Este incremento se debe principalmente a los cambios en los niveles de
escolaridad de los tGltimos afios, lo que provoca mejores condiciones en el acceso a
los medios de produccion (rimisp 2015).
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Uso de la tierra en el Ecuador

El uso de la tierra agricola en el Ecuador suma una superficie de aproximadamente
25 millones de hectareas (ver Tabla 14). De éstas, el 65,73% es de conservacién y
proteccidn, es decir, que su espacio esta cubierto principalmente por bosques nativos
y en menor proporcién por paramo y vegetacion arbustiva o herbacea.

Aproximadamente 4 millones de ha se encuentran entre mediana y altamente
alteradas, es decir, que el nivel de pérdida de la capa arable ha sufrido o sufre
un desgaste que provoca la disminucién de la productividad agricola. El uso de
la tierra en actividades pecuarias corresponde al 12,89% de la superficie que es
empleada principalmente en los pastizales. Para el uso agricola, ésta se ubica en
tercer lugar, con el 9,80%, las cuales se destinan a cultivos del sector agroexpor-
tador como: cacao, maiz, arroz, palma africana y cafia de aztcar. En el caso del
uso de la tierra denominado como agropecuario mixto («mezcla libre de cultivos»)
alcanza un 3,86% y representa aproximadamente un millon de hectareas. A éste
se le reconoce una variada combinacién de cultivos bajo sistemas silvopastoriles,
o cultivos asociados como: miscelaneos de cultivos de ciclo corto, cacao con
mandarina, cacao con café, maiz con fréjol entre otros (ver Anexo 2). Este tipo
de tierras atraviesan un proceso de transicién que conlleva fases de erosion, y
finalmente la urbanizacién del suelo.

Con respecto a la ubicacidn regional en el uso y cobertura de la tierra, para el
area de conservacion y proteccion, el bosque nativo se concentra rezagado principal-
mente en la Amazonia. La vegetacion herbacea, por su parte, se ubica en el pie de las
estribaciones de las cordilleras de la Sierra, Costa y el paramo (1,25 millones de ha). El
uso pecuario, en cambio, se encuentra en regiones de la Sierra y Costa. Para las tierras
destinadas al uso agricola, existe una mayor proporcidon que estin en la Costa, donde
se han establecido cultivos de cacao, maiz amarillo, arroz, palma africana, banano,
cafia de azucar, platano, café, soya, palmito, mango entre otros. Menor proporcion
en la Sierra con los cultivos de papa, maiz blanco, cebada, fréjol, rosas, haba, quinua,
aguacate, brocoli, arveja, entre otros. El uso agropecuario mixto se encuentra princi-
palmente en la Sierra y en menor medida en la Amazonia (ver Mapa 4).

Sistemas productivos

Los sistemas de produccién en el Ecuador cubren una superficie de aproximadamente
7 millones de ha, lo que los ubica como los de mayor peso en superficie en el sistema
productivo mercantil. Mediante la metodologia de valoracion de tierra rural del ex
Instituto Espacial Ecuatoriano (IEE) se identificaron los sistemas productivos del Ecua-
dor agrupandolos en cuatro tipos, que se desarrollan a continuacién (Instituto Espacial
Ecuatoriano [1EE] y Gobierno Autonémo Descentralizado de Pichincha [capr] 2014).
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Tabla 13. Personas productoras por autoidentificacién étnica con UPAS menores de una hectirea (2018)
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Region Provincia Indigena Afroecuatoriana Montubia Mestiza Blanca Otra
(%) (%) (o) (%) (%) (%)
Sierra Chimborazo 60,6 0,3 0,3 37,5 0 1,4
Imbabura 55,5 3,8 0 40,8 0 0
Bolivar 45,9 0 2,5 50,4 0 1,2
Cotopaxi 241 0,1 0,2 74,1 0,3 1,2
Loja 17,8 1,1 0 80 0 1,1
Canar 17 0 0 80,9 2,1 0
Tungurahua 16,7 0 0 81,1 0,7 1,4
Pichincha 16,3 0,5 0,3 82,1 0,5 0,3
Carchi 6,3 15,9 0 76,2 1,6 0
Azuay 2,7 0,2 0,6 95,3 0,8 0,4
Costa Manabi 1,3 0,4 62,9 33,9 1,3 0
Guayas 0,5 0,5 46,3 51,7 0 1
El Oro 0 0 1,6 95,3 1,6 1,6
Esmeraldas 0 0 16,7 833 0 0
Los Rios 0 1,4 58,2 39 0,7 0,7
Do Domingo de 0 0 158 81,6 2,6 0
Santa Elena 0 0 0 100 0 0
Amazonia Pastaza 50 0 0 50 0 0
Napo 42,9 0 0 57,1 0 0
Sucumbios 30 0 0 70 0 0
Zamora Chinchipe 24,4 0 2.4 65,9 0 7,3
Orellana 20 0 0 80 0 0
Morona Santiago 14,6 0 0 81,3 0 4,2

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (2018)

jeres

Personas productoras mu

50%
5% 46,70%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%
5%
0%
Menos De 1 De 2 De 3 De 5 De 10 De 20 De 50 De 100  De 200
de hasta hasta hasta hasta hasta hasta hasta hasta  hectireas
una menos  mMenos ~ menos ~ Menos  Mmenos  Menos  menos  menos y mis
hectarea de2 de 3 de 5 de 10 de 20 de 50 de 100 de 200
Tamafio de la UPA
[ Mujer 2000 [l Mujer 2018

Grifico 22. Participacién de las productoras mujeres en los rangos de la estructura de la tierra en el Ecuador (2000-2018)
Fuente: III Censo Nacional Agropecuario y Encuesta de Superficie y Produccion Agropecuaria Continua 2018.
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Sistema de produccion empresarial

Este sistema de produccion utiliza predominantemente el capital en la compra de
paquetes tecnologicos que se utilizan en las labores de siembra y cosecha, emplea
mano de obra asalariada permanente y ocasional. Su produccidn se vincula con los
productos agroindustriales y de exportacidn, su objetivo principal es maximizar la
tasa de ganancia. Este sistema representa el 9,98% y equivale a 679.303,87 ha. El uso
de la tierra se destina para actividades agricolas y acuicolas y en menor medida para el
uso avicola y agropecuario mixto. Este tipo se concentra en las provincias de Guayas,
Los Rios y Esmeraldas (ver Mapa 5).

Sistema de produccion combinado

Este sistema de produccion se caracteriza por la aplicaciéon de un paquete tecnologi-
co semitecnificado. Las relaciones laborales estin mayoritariamente sustentadas en la
fuerza de trabajo asalariado que se combina con otras formas de remuneracion. Las
practicas culturales son medianamente mecanizadas y el destino de la produccién ge-
neralmente es el mercado nacional, en especial para satisfacer la canasta basica familiar.
Constituye un sistema de transicion hacia un sistema de produccioén agropecuario em-
presarial. Este sistema representa el 8,97%, y equivale a 610.298,53 ha. Se caracteriza
porque el uso que se le da a la tierra es principalmente para actividades agricolas y
pecuarias, y en menor medida para la avicultura y el agropecuario mixto. En cuanto a
su ubicacion, estos sistemas productivos se encuentran principalmente en la region de
la Costa, sobre todo en las provincias de Guayas, Los Rios y Esmeraldas (ver Mapa 6).

Sistema de produccion mercantil

Este sistema se encuentra articulado con el mercado de consumo, pero su objetivo princi-
pal no es la reproduccidn del capital, dado que la escala de produccidon que maneja limita
la capitalizacion de la unidad de produccién agricola. Su economia se basa predomi-
nantemente en el ambito de subsistencia y autoconsumo, los excedentes que se generan
sirven para el intercambio y compensacion de la canasta basica familiar, principalmente.
Se destaca el rol de la familia campesina por el predominio de la fuerza de trabajo familiar.
Este sistema productivo representa el 68,72% y equivale a 4.677.722,85 ha. El uso de estas
tierras se destina a actividades agricolas, pecuarias y agropecuario mixto y en menor pro-
porcidn a las actividades acuicolas y avicolas. Su ubicacion se encuentra en toda la Costa
y la Sierra ecuatoriana, y en menor proporcién en la Amazonia (ver Mapa 7).

Sistema de produccion marginal

Este sistema se encuentra predominantemente marginado de los efectos del creci-
miento econdémico pues el intercambio es minimo, ya que no genera excedentes
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Tabla 14. Uso de la tierra en hectéreas del Ecuador

Uso de la tierra Superficie en hectéareas Valor

(%)
Conservacibén y protecciéon 16 377 916,98 65,73
Pecuario 3211 902,69 12,89
Agricola 2 442 645,86 9,8
Agropecuario mixto 962 914,42 3,86
Conservacién y produccién 598 682,61 2,4
Agua 326 803,79 1,31
Antrépico 282 629,86 1,13
Proteccién o produccién 258 984,19 1,04
Acuicola 179 165,13 0,72
Tierras improductivas 176 842,77 0,71
Sin informacién 94 607,09 0,38
Avicola 399422 0,02
Total 24 917 089,61 100%

Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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Mapa 4. Mapa de uso y cobertura de la tierra en Ecuador
Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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y, por lo tanto, ninguna rentabilidad. Utiliza mayoritariamente tecnologia ancestral
tradicional. El ingreso familiar se basa, en la mayoria de los casos, en ingreso extra
de la unidad de produccidén agropecuaria, como puede ser la venta de su fuerza de
trabajo dentro y fuera de la actividad agricola como trabajo no agricola.

Este sistema productivo representa el 12,34% y equivale a 839.780,08 ha. Des-
tacan en estos sistemas las actividades pecuaria y agropecuaria mixtas y en menor
proporcién para usos avicolas y acuicolas. En cuanto a ubicacion, los sistemas de
producciéon marginal se sitGan principalmente en la Sierra (ver Mapa 8).

Crédito de la tierra
Crédito piiblico: caso BanEcuador

El crédito otorgado por BanEcuador para la agricultura en los tltimos tres afios se
ha incrementado de usp 504 millones a usp 577 millones, es decir, un margen de
usD 73 millones (ver Grafico 23). Mientras que el crédito otorgado para la compra
de tierras ha decrecido de 14 millones (2013) a 7 millones (2019). El 2015 fue el
afio en el cual se entregaron mas recursos destinados al crédito para la compra de
tierras, equivalentes a usp 14,81 millones, mientras que el ano 2016 fue el menor
monto de crédito con usp 6,61 millones. El crédito para la compra de tierras en los
ultimos seis afios fue otorgado principalmente a agricultores de sexo masculino (USD
51,44 millones), mientras que a las mujeres se les entregd alrededor de usp 14,57
millones (ver Grafico 24). El afio con mayor crédito para mujeres fue el 2015, con
UsD 3,46 millones, y el 2017 el afio con menor valor entregado para este grupo
con UsD 1,31 millones.

Crédito privado: caso Banco de Desarrollo

Con respecto a este tipo de crédito la situacion es similar al crédito pablico; es decir,
esta destinado principalmente a productores (Usp 2,11 millones) en los Gltimos seis
afios; las mujeres en cambio accedieron a un menor porcentaje del crédito para la
compra de tierra (UsD 1 millén). El afio con mayor crédito para la compra tierra para
mujeres fue el 2017 con usp 485.000 (ver Grafico 25).

Catastro

El presente capitulo ha establecido para el analisis del catastro a 47 cantones,
con valores en el periodo 2012 a 2016 (ver Tabla 15). En este caso, se toman los
resultados parciales obtenidos en pilotajes de 8 cantones entre el 2002 y 2008 y
de 4 cantones entre el 2009 y 2011 (Sistema Nacional de Informacién y Gestion
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MAPA DE SISTEMAS PRODUCTIVOS EMPRESARIALES EN ECUADOR
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Mapa 5. Mapa del sistema productivo empresarial en Ecuador
Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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Mapa 6. Mapa del sistema productivo combinado en Ecuador
Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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de Tierras Rurales e Infraestructura Tecnologica [sIGTIERRAS| 2017a). Entre el
2012 y el 2016, se intervino en alrededor de 1 millon de predios equivalentes
a tres millones de ha. En cuanto a clasificaciéon por sexo (M/F) se identificaron
570.463 predios catastrados por hombres y 327.344 por mujeres. Con respecto a
la valoracién catastral del suelo rural, la tabla 15 emplea el método comparativo,
que consiste en la comparacidén con precios unitarios de condiciones similares u
homogéneas del mismo sector, multiplicado por la superficie del inmueble (s16-
TIERRAS 2017D).

El precio promedio de la propiedad rural en areas de uso agropecuario y gana-
dero con titulacién y sin titulacién de hombres y mujeres es de aproximadamente
6000 usp/ha (ver Tabla 16). A nivel provincial en Azuay y Cafar se encuentran
las propiedades con las valoraciones mas altas. En el caso de Azuay se debe a que la
valoracién cuenta con el precio promedio del cantén Cuenca, cuyos valores oscilan
entre 15.000 a 35.000 usp/ha. Las provincias de Cotopaxi y Pichincha, por su parte,
cuentan con promedios de alrededor de 9000 usp/ha. Finalmente, las provincias de

El Oro, Carchi, Guayas, Santo Domingo mantienen avaltios de aproximadamente
6000 usp/ha.

NOTAS

1. Si bien la tabla 9 compara el Censo Nacional Agropecuario del 2000 y la Encuesta
de Superficie de Produccion Agropecuaria Continua del 2017, podemos tener
seguridad en la informacién debido a que la metodologia es la misma y lo que
varia es el tamano de la muestra.

2. Es una extension de tierra dedicada, total o parcialmente, a la produccion agro-
pecuaria, considerada como una unidad econémica que desarrolla su actividad
bajo la direccién de una persona productora, independientemente de su forma
de tenencia (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos [INEC], 2018).

3. Son las personas naturales o juridicas que tienen la responsabilidad de organi-
zar, conducir, decidir los trabajos que se desarrollan en los terrenos que si tie-
nen actividad y produccién agropecuaria. En la mayoria de los casos, el pro-
pietario de un terreno es la persona productora de los terrenos (INEC, 2018).
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MAPA DE SISTEMAS PRODUCTIVOS MERCANTILES EN ECUADOR

Mapa 7. Mapa del sistema productivo mercantil en Ecuador
Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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Mapa 8. Mapa del sistema productivo marginal en Ecuador
Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).

103



INEQUIDADES Y TIERRA: DIAGNOSTICO DE LA POLITICA Y ESTRUCTURA NACIONAL DE TIERRAS EN EL ECUADOR

700 16

600 ‘\’/.\ 57517 577.00 14

504,28 1
500
425,30 428,75
10
400 62,79
336,29 \
300 1
200
100
0 0

Anos 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

=3

1=}
=N

=

'S

Crédito para compra de tierra en millones de dolares

Crédito Agropecuario en millones de dolares

=)
S

[ Crédito agropecuario —@— Crédito para la compra de tierra
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Tabla 15. Provincias y cantones del catastro rural en el Ecuador

Provincias Cantones

Azuay Cuenca, Pucara, Sigsig

Bolivar Caluma, Chimbo

Canfar El Tambo

Carchi Espejo, Mira, San Pedro de Huaca

Chimborazo Chunchi, Colta, Guamote, Riobamba

Cotopaxi Latacunga, Pangua

El Oro Pasaje

Galapagos Isabela, San Cristobal, Santa Cruz

Guayas Crnel. Marcelino Mariduefa, Milagro, Salitre,
Samboronddn, Santa Lucia, Simén Bolivar

Imbabura Antonio Ante, Cotacachi, Pimampiro

Loja Calvas, Catamayo, Célica, Chaguarpamba,

Espindola, Gonzanama, Loja, Macari, Olmedo,
Paltas, Pindal, Puyango, Quilanga, Saraguro,
Sozoranga, Zapotillo

Los Rios Baba, Babahoyo, Montalvo, Palenque, Urdaneta,
Vinces

Manabi Flavio Alfaro, Portoviejo, Tosagua

Morona Santiago Sucta

Orellana Orellana

Pichincha Cayambe, Mejia, Pedro Moncayo, Pedro Vicente
Maldonado

Santo Domingo de los Tsachilas La Concordia

Sucumbios Cuyabeno, Lago Agrio

Fuente: Banco Desarrollo (2018).

Tabla 16. Precio promedio de las propiedades rurales de uso agricola y agropecuario

Precio promedio de una propiedad rural

Provincias USD/ha

Azuay Cafar 15.000 a 35.000
Cotopaxi, Pichincha, Morona Santiago, Galapagos 8000 a 9000
El Oro, Imbabura, Carchi, Guayas, 6000 a 7500
demas provincias 1000 a 5000

Fuente: Catastro Rural del Ecuador (2016).
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Capitulo vi

Proceso politico: posicionamiento de movimientos y actores
sociales frente a politicas de tierras 2000-2019

Antecedentes

1 propdsito del presente capitulo es el estudio del proceso politico
durante el periodo 2000-2019, otorgando énfasis al analisis de los
comportamientos politicos de actores y movimientos sociales in-
volucrados en la problematica de tenencia y acceso a la tierra. Para cumplir
con este cometido, el estudio asume la periodizacion propuesta, en la cual se
distinguen tres momentos diferenciados: (1) crisis neoliberal: 2000-2006, (2)
desarrollismo populista: 2007-2017, (374) retorno neoliberal: 2017-2019.
El presente capitulo vI se centra en la evoluciéon de actores socia-
les y politicos, dando énfasis a movimientos campesinos e indigenas,
respecto del debate y concrecion de politicas respecto de la tierra. Este
segmento caracteriza cada una de las fases determinadas y los eventos
politicos claves, luego analiza en especifico el comportamiento de los
actores y movimientos sociales frente a politicas nacionales sobre acceso
y tenencia de la tierra. Ademas, identifica los pronunciamientos oficiales
de las organizaciones o de voceros(as) publicos respecto de la tematica
trazada. Sintetiza y clasifica estos posicionamientos y tendencias dentro
de los momentos del periodo historico.

Periodizacion y momentos politicos claves

Para la periodizacion, nos acogemos a la clasificacion presentada en el
capitulo 11 del presente trabajo: crisis neoliberal (2000-2006), régimen de-
sarrollista-populista, retorno neoliberal (2017-2019). La especificidad que
consta en la tabla 17 es el registro de acciones y posiciones politicas desde
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movimientos sociales, en especial campesinos e indigenas, alrededor de las problematicas
politicas nacionales y también aquéllas de mayor relevancia respecto de la problematica
de tierras (ver Tabla 17).

Escenarios, actores y movimientos 2000-2006

El proceso politico que corresponde al periodo 2000-2006, esta determinado por
la crisis neoliberal de finales de la década de los anos 90 y principios del 2000. Re-
salta la inestabilidad politica en la conduccidén gubernamental, pues en este periodo
se suceden cinco gobiernos diferentes: Jamil Mahuad, electo en 1998 y destituido
bajo las presiones de la sociedad civil a fines de enero del ano 2000. En el marco de
una aguda crisis econémica y la adopcion de la dolarizacion, se le proclama como
presidente a su vicepresidente Gustavo Noboa. Luego, en 2003, es electo presidente
Lucio Gutiérrez, que es destituido en 2005 por una movilizacién social y le sucede
su vicepresidente Alfredo Palacio. Finalmente, el proceso electoral del 2006, declara
electo como presidente a Rafael Correa.

Mahuad y Gutiérrez dieron continuidad a las politicas neoliberales que se aplicaron
desde los anos 80, teniendo como punto de arranque el acuerdo con el Fondo Mone-
tario Internacional del afio 1983, en el gobierno de Osvaldo Hurtado, y cuyo caracter
fundamental fue echar atras las medidas desarrollistas de los regimenes desarrollistas
militares de los afios 70, y el breve gobierno de Jaime Roldos, la reduccion del aparato
estatal y la liberalizacion de la economia, cuya consecuencia mas aguda fue la liberaliza-
ci6n absoluta del sistema bancario y financiero implementado en el gobierno conserva-
dor de Sixto Duran Ballén (1992-1996) lo cual provoco la grave crisis de 1999-2000.

Para analizar en especifico el ambito politico alrededor de la tematica de tierra, es
necesario reconocer que ellas corresponden a un arco de tiempo mas amplio: 1990-2006,
y destacar dos andariveles diferentes, que coexisten en el tiempo: el programa neoliberal
frente a la problematica de la tierra y la afirmacion de los movimientos sociales en el cam-
po, en especial el movimiento indigena, por ello cabe fijar los siguientes sucesos claves: (1)
expedicion de la Ley de Desarrollo Agrario de 1994 y la clausura del proceso de reforma
agraria; (2) la presencia del levantamiento indigena de junio de 1990 y la consolidacion
del movimiento indigena en el marco de una gran movilizacion nacional.

Neoliberalismo y Ley de Desarrollo Agrario

Frente al tema de tierras, en el marco de preeminencia politica del neoliberalismo, es
necesario remitirse a 1994, periodo del régimen politico de Duran Ballén y Alberto
Dahik, en el cual se expide la Ley de Desarrollo Agrario.! Esto implico, segin analisis
de Chiriboga (2006): «|D]esde 1994 se cierra la politica de redistribucion de la tierra
por medio de la reforma agraria, es decir, mediante la intervencion del Estado sobre la
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Tabla 17. Registro de acciones y posiciones de actores y movimientos sociales

UNIVERSIDAD CENTRAL DEL ECUADOR

Crisis neoliberal
(2000-2006)

Modelo desarrollista (2007-2017)

Proceso Constituyente

(2007-2009)

Desarrollismo populista
(2010-2015)

Crisis commodities

y pragmatismo
(2015-2017)

Retorno
neoliberal
(2017-2019)

Derrocamiento de
Gobierno de Mahuad
(enero 2000) en el que
inciden movilizaciones
indigenas y ciudadanas.

Levantamiento indigena
y popular contra
elevacion de precio de
combustibles por parte
del Gobierno de Gustavo
Noboa (febrero 2001)

y demanda de proceso
constituyente frente a la
crisis politica.

Derrocamiento del
gobierno de Lucio
Gutierrez mediante
movilizaciones de
clases medias urbanas.
Le sustituye el
vicepresidente Palacio.

Se crea el Comité
Empresarial Ecuatoriano
(CEE), que articula

a todas las cimaras
empresariales.

Primera eleccién de
Rafael Correa-Lenin
Moreno.

CONAIE presenta
propuesta para
Constituciéon

con demandas de
plurinacionalidad y
multiculturalidad como
ejes (2007).

FENOCIN presenta
propuesta para
Constituciéon

con demandas de
soberania alimentaria e
interculturalidad como
ejes. (2007).

Organizaciones sociales
apoyan aprobar Nueva
Constitucion en
referéndum (septiembre

2008).

Organizaciones sociales
participan en debates
de Ley de Soberania
Alimentaria (2009).

Segunda eleccion
de Correa-Moreno
(2009-2013).

COPISA presenta al MAGAP
propuesta de Ley de Tierras
que incluye redistribucién de
tierras (2011)

Las camaras de la Produccién
se oponen a propuesta de ley
de tierras que incluye via de
redistribucion de tierras

Organizaciones campesinas
impulsan recoleccion

de firmas para presentar
propuesta de Ley de Tierras
que contempla redistribucion
de tierras.

Representantes de camaras
de la Produccién rechazan

propuesta de redistribucién
de tierras.

Marcha de la coNate y Frente
Popular: «Marcha por el agua
y por la vida».

Tercera eleccion de Correa-
Glas (2013-2017).

Caida a nivel
mundial del precio
de los commodities,
en especial del
petrdleo.

Acuerdo Comercial
con la Uni6én
Europea.

Se expide Ley de
Tierras y Territorios
Ancestrales

Conflictos
alrededor de la
implementacion

de proyectos
mineros, en especial
en provincias de
Zamora, Morona,
Azuay e Imbabura.

Acuerdo con FMI.

El presidente

del Comité
Empresarial
Ecuatoriano pasa
a ser ministro de
Finanzas.

Consulta respecto
de explotacion
minera en Giron,
provincia del Azuay.

Decreto 883 que
elimina subsidio a
las gasolinas.

Levantamiento
indigena-popular
contra la elevacion
de los combustibles.

Gobierno presenta
Plan Agricola
2020-2030.

CONAIE y
Parlamento

de los Pueblos
presentan programa
alternativo frente a
acuerdo con el FMI.

estructura agraria para realizar acciones de redistribucién». La principal argumentacion
era que la accion redistributiva afectaba a la modernizacion agropecuaria y a la seguridad
que debian tener los propietarios para realizar inversiones: «El costo de la tierra: ;pueden
los fondos para la adquisicion de tierras ser utiles a los pobres?» (2006, 8).

El gobierno de Duran Ballén supone el contexto para que se dé un programa
neoliberal, donde «se presenta un plan macroeconémico, llamado de modernizacion,
que acusa como responsable de todos los problemas al Estado, y plantea la privatiza-
cidn de las principales empresas publicas» (Acosta 1993). En el marco de ese programa
de modernizacién y al intentar dar una respuesta al movimiento indigena se encuentra
la aprobacién de esta Ley de Desarrollo Agrario. El objetivo primordial de la ley era
impulsar los procesos de modernizacion sectorial y consolidar una nueva estructura
concentradora, apoyada en el segmento empresarial. Cobran importancia los factores
econdémico-productivos quedando relegados en segundo plano los sociales, culturales
y ecologicos (8). Asi, la tinica posibilidad para lograr la transferencia de tierra a los
campesinos(as) se vuelve la compra-venta de tierras a su valor comercial. El énfasis de
la politica publica se centra en la titulacion de tierras, de la cual se encarga el nuevo
Instituto de Desarrollo Agrario.
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El movimiento indigena alcanza protagonismo en el escenario nacional

Frente al tema de movimientos sociales campesinos e indigenas, es necesario remitirse
al levantamiento indigena de junio de 1990, conocido como el levantamiento del Inty
Raymi, en el cual emerge con fuerza el movimiento indigena como un actor social
y politico con una agenda étnica: plurinacionalidad y multiculturalidad, junto a una
agenda de demanda por la tierra.

El antecedente para el surgimiento del movimiento indigena en el Ecuador como
sujeto social es la desestructuracion del sistema de haciendas. La lucha por la tierra
vino acompaniada del fortalecimiento de las organizaciones rurales y la revitaliza-

ci6n del proceso identitario con profundos contenidos étnicos. (Larrea 2004, 68)

El levantamiento indigena de 1990 hizo visible ante la sociedad un proceso organiza-
tivo de larga data: «[MJostré un Ecuador profundo, planted serios cuestionamientos
a un modelo de democracia excluyente. A partir de los noventa, el movimiento
indigena se constituye en el referente de los movimientos sociales en el Ecuador»
(Larrea 2004, 69).

A la par, hay que destacar aquellos analisis que recalcaron la presencia de la tema-
tica de tierra dentro de la plataforma del levantamiento de 1990. Por ejemplo, Rosero
destaca que en el «Mandato por la defensa de la vida y de los derechos de las nacionali-
dades indigenas» esta presente la demanda de «entrega, solucidn y legalizacidn, en forma
gratuita, de tierra y territorios para las nacionalidades indigenas» (Rosero 1992, 421).

Cabe indicar que si bien en este proceso se consolida de manera importante la
Confederacion de Nacionalidades Indigenas (CONAIE), no es la inica organizacién in-
digena de caracter nacional. Hay que senalar la presencia también de la Federacion de
Organizaciones Campesinas Indigenas y Negras (FENOCIN), la Federacion Ecuatoriana
de Indigenas Evangélicos del Ecuador (FEINE) y la mas antigua de ellas, la Federacion
Ecuatoriana de Indios (FEr).

Por lo tanto, para fines de los 90 e inicios de los 2000 tenemos dos ejes: (1) por
un lado una legislacion y politica pablica que cierra la via de reforma agraria y marca
una orientaciéon por la modernizacion de la agricultura. Esto ocurre por la via empre-
sarial y la seguridad juridica sobre la propiedad de la tierra, la posibilidad de acceso a
la tierra es por la via del mercado; por otro lado, (2) el surgimiento del movimiento
indigena como un actor social y politico de trascendencia nacional y su planteamien-
to de incorporar junto a la demanda por tierra, la demanda por territorios para los
pueblos y nacionalidades indigenas.

Crisis economica y politica: dolarizacion e inestabilidad gubernamental

El inicio del afio 2000 vino con dos acontecimientos que van a marcar el periodo
de analisis: en los primeros dias de enero del 2000. La adopcién del dolar americano
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como moneda nacional y la eliminacion de la moneda sucre, y pocos dias después, el
21y 22, el derrocamiento del gobierno de Jamil Mahuad como efecto de una movi-
lizaci6on indigena, popular y la participacidon militar. La adopcidn de la dolarizacion
acentua las presiones por expandir el modelo de acumulacién primario-exportador,
pues al carecer el Estado de una politica monetaria, clave en un contexto de rol
periférico dentro del sistema mundo capitalista, solo le queda acentuar la estrategia
exportadora y extractivista. El derrocamiento de Mahuad marca la crisis del pacto
politico interno sobre el cual se desplegd el neoliberalismo en el Ecuador desde me-
diados de los anos 80, la articulacion entre el Partido Social Cristiano, con base social
en la region Costa, y la Democracia Cristiana, con base social en la region andina.

Durante este periodo de crisis politica en el ambito de las politicas del Estado en la
agricultura, a través del Ministerio respectivo, lo que tenemos es un desplazamiento del
rol del Estado hacia el rol de las organizaciones no gubernamentales, y la preeminencia
de programas y proyectos de alianza ptablico-privado por encima de una estrategia po-
litica. Como lo senala un documento de evaluaciéon de Fernando Buendia:

El periodo 1990-2006 estuvo caracterizado por el despliegue de los proyectos
de desarrollo rural, los diversos gobiernos del periodo han aplicado tres tipos de
intervenciones: a) las acciones centradas en la ejecucién de proyectos multisec-
toriales de Desarrollo Rural Integral durante los afios ochenta; b) las acciones
centradas en las inversiones sociales focalizadas durante los anos noventa; c) las
acciones centradas en los proyectos denominados de desarrollo local o desarrollo

territorial. (Buendia 2018)

En el ambito de tierras tenemos, como efecto de la aplicacion de la Ley de Desarrollo
Agrario, la eliminacién del Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion,
y su sustitucion por el Instituto de Desarrollo Agrario, cuya principal politica estaba
orientada a garantizar la seguridad juridica sobre la propiedad privada de la tierra y
promover la titulacién masiva de tierras a favor de los sectores campesinos.

Organizaciones campesinas e indigenas en este periodo

En el anilisis del proceso politico debemos indicar que un debate clave en este pe-
riodo se produce alrededor de la apertura a firmar un Tratado de Libre Comercio
con los Estados Unidos de América, denominado como ALcCA. Por un lado, las ten-
dencias neoliberales, desde las esferas gubernamentales, promueven la suscripcion de
este TLC como la via para acentuar la articulacién de la agricultura de exportaciéon
con la economia norteamericana, dentro de los procesos de globalizaciéon. Por otro
lado, las organizaciones campesinas e indigenas se oponen con el planteamiento de
defender y sostener las agriculturas campesinas y el mercado nacional agroalimentario.
En ese contexto, es que los movimientos campesinos logran colocar la demanda por
la soberania alimentaria.
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Ante la presion del movimiento campesino, en el cual destacan organizaciones como
la Federacion Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN)
y la Coordinadora Nacional Campesina (cNc) Eloy Alfaro, se articula un frente na-
cional de oposicion al TLC, que cierra las acciones del régimen de Alfredo Palacio para
culminar con la ruptura de las negociaciones a mediados del anno 2005. Esto permiti6
consolidar un frente social y campesino” a favor de la soberania alimentaria, lo cual
va a ser clave para la conformacién del proceso constituyente del ano 2007. A su vez,
la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE), protagoniza un
nuevo levantamiento en el 2001, durante el régimen de Gustavo Noboa, en rechazo
a un paquete econdémico que incluye la elevacion del precio de los combustibles. A
la par plantea, dentro del contexto politico, la demanda del proceso constituyente,
luego del fracaso de la Constitucion de 1998, colocindose asi en el escenario nacional
como «un sujeto social consolidado» (Hidalgo 2001, 59) con una agenda que incor-
pora tanto lo reivindicativo como un horizonte de cambio para el conjunto del pais.
El escenario politico del periodo 2000-2006 marca una crisis politica con una
fase descendente de las posiciones neoliberales y una fase ascendente de posiciones
alternativas. En este nuevo escenario es posible establecer un rol protagénico de los
movimientos indigenas y campesinos, que al cierre del ciclo reiteran su demanda de
un proceso constituyente y de soberania alimentaria. En estas posiciones alternativas
en ascenso se discute la concentracion de la tierra y la demanda por redistribucion.

Escenarios, actores y movimientos 2007-2017

Los sucesos previos al periodo 2007-2017 estan marcados por lo que hemos denomi-
nado fase ascendente de los movimientos sociales. Dentro de ellos, el protagonismo del
movimiento indigena y campesino, que plantea, frente a la crisis econdémica y politica,
una agenda alternativa y la demanda de un proceso constituyente que siente las bases
para dejar atras el pais oligarquico y el modelo neoliberal. Con este impulso social,
las fuerzas derechistas y neoliberales son derrotadas en las elecciones del 2006. Para la
segunda vuelta se encuentran los candidatos Alvaro Noboa, oligarca bananero, y Ra-
fael Correa, representante de la agrupacion Alianza Pais. Es electo por mayoria Rafael
Correa y, en enero del 2007, asume con un programa politico denominado Revolu-
ci6n Ciudadana. Entonces, se abre una etapa politica que va a durar una década, muy
interesante y compleja a la vez, caracterizada por ser un periodo heterogéneo.

En el presente trabajo se han ubicado fases diferenciadas dentro de este periodo
cuyo denominador comun es ser desarrollista-populista, pero con momentos cla-
ramente diferenciados: (1) momento constituyente y progresivo (2007-2009); (2)
momento desarrollista-populista (2010-2015); (3) momento crisis de commodities y
readecuacion pragmatica (2016-2017).
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Proceso constituyente y propuestas de los movimientos campesinos e indigenas

Al inicio queremos resaltar un acontecimiento clave, de proyeccion de largo plazo,
la concrecidon del proceso constituyente y la Asamblea Constituyente que se instala a
fines del 2007 y la aprobacion de la nueva Constitucion a mediados del 2008.

Para la problematica de tierras en el Ecuador es muy importante esta fase histori-
ca, pues a la par que implica una ruptura ante la tendencia que signé la fase anterior,
la clausura de la reforma agraria abre nuevos horizontes sociales y comprensivos
favorables a la redistribucién en la tenencia de la tierra y la apertura del acceso a la
misma para sectores populares. Esto comprende la problematica de la tierra articulada
a la perspectiva de soberania alimentaria y de territorios, donde se incluyen plan-
teamientos innovativos como plurinacionalidad, derechos de la naturaleza y buen
vivir-sumak kawsay.

Habiamos sefialado que el planteamiento de soberania alimentaria alcanzé re-
levancia impulsado por los movimientos campesinos, en especial las organizaciones
FENOCIN y cNC-Eloy Alfaro, que forman parte de Via Campesina, en el marco de
la lucha contra la firma del tratado de libre comercio. Asi, la lucha por la tierra se
articula a una propuesta por sostener el abastecimiento de alimentos al conjunto de la
poblacién, impulsar la articulacion local entre productores y consumidores, promo-
viendo un modelo agroecolégico. En el documento oficial que presentd la FENOCIN,?
como parte de la denominada Red Agraria que incorporaba también a cNc-Eloy
Alfaro y FENACLE, plantea:

1. la construccion de un pais intercultural: para fortalecer los derechos colectivos;

2. revolucion agraria: para redistribucion de la tierra y defensa de los territorios;
defensa y cuidado del agua y la biodiversidad; agricultura ancestral dinamizada
para alimentos sanos y abundantes; politicas de crédito, comercializacion para
el agro; trabajo digno en el campo y la ciudad; educaaon salud intercultural
y vivienda para todos; infraestructura basica para el campo; y

3. la soberania alimentaria: rescate y valorizacion de las semillas ancestrales, agri-
cultura organica, libre de transgénicos.

También se ha senalado que los movimientos indigenas colocaron desde los anos 90
junto al tema de tierra la comprension de territorios. Estos espacios socioecondmicos
y culturales de reproduccién de vida familiar y comunitaria, implica regiones articu-
ladas y cohesionadas: «[E|l territorio es la base del modo de vida de los pueblos y na-
cionalidades indigenas, fuente de identidad, de sustento material y espiritual» (CONAIE
2007, 4). En el documento oficial que elabor6 la coNAtIEg, el proceso constituyente
plantea territorios junto a plurinacionalidad:

La plurinacionalidad implica un cambio en la estructura del Estado y del mo-
delo econémico, en el marco del reconocimiento de niveles importantes de
autogobierno territorial y del manejo y proteccién de los recursos naturales, en
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el ejercicio de la autoridad sobre las instituciones que manejan asuntos de vital
importancia como la educacidn y la salud, en el reconocimiento de la pluralidad

juridica, en la oficializacién de los idiomas indigenas.

La Asamblea Constituyente se instala en noviembre del 2007; en la composicion
de ésta participan varios dirigentes de organizaciones campesinas e indigenas,
aunque la mayoria estd en manos del partido de gobierno Alianza Pais, concluye
sus labores en julio del 2008 y la nueva Constitucion es aprobada en referéndum
realizado en septiembre del mismo ano. El proceso constituyente se caracteriza
por ser ampliamente participativo e involucrar a diferentes organizaciones y sec-
tores de la organizacion civil, sectores empresariales, industriales y comerciales,
fruto de lo cual nace la Constitucién 2008. Esta logra sintetizar y ampliar lo més
avanzado del pensamiento critico que los movimientos sociales habian venido
planteando desde los anos 90 en el combate contra el neoliberalismo y la repa-
blica oligarquica.

La Constitucidn asume, al tratar la problematica agricola, la perspectiva de
soberania alimentaria, dice en el articulo 281: «La soberania alimentaria constituye
un objetivo estratégico y una obligacidon del Estado», para, desde alli, plantear
una estrategia estructural: «Sera responsabilidad del Estado: Promover politicas
redistributivas que permitan el acceso del campesinado a la tierra, el agua y otros
recursos productivos» (281, 4); «El Estado normara el uso y el acceso a la tierra
que deberd cumplir la funcidén social y ambiental. Un fondo nacional de tierra,
establecido por ley, regulara el acceso equitativo de campesinos y campesinas a
la tierra. Se prohibe el latifundio y la concentracién de la tierra» (art. 282). Adi-
cionalmente, el proceso constituyente aporta a colocar el debate de la tierra no
solo dentro de los parametros clasicos de derecho a la tierra y de ésta para quien
la trabaja, sino que los potencia en un horizonte que recupera las comprensiones
de los pueblos y nacionalidades indigenas, las propuestas ecoldgicas y los nuevos
horizontes de cambio.

Tomando a Hidalgo (2010)° se plantea una sintesis sobre el debate de la problematica
de la tierra en la nueva Constitucion, en el grafico 26 se describe el ambito del debate de
la tierra (ver Grafico 26). De acuerdo con este grafico, se presenta una perspectiva agra-
ria contemporanea, que emerge del proceso constituyente 2007-2008. De la Asamblea
Constituyente emerge una nueva compresion de la problematica de la tierra articulada
a la soberania alimentaria y al Buen Vivir, el mismo incorporaimplica una diversidad de
ambitos: individual y familiar, colectivo y comunitario, incorporado a la produccién y
madre tierra-pacha mama. A su vez, estos ambitos potencian propuestas sociales y politi-
cas democraticas, de equidad, de soberania alimentaria y estan articulados a horizontes de
cambio sustentados en la plurinacionalidad, los derechos de la naturaleza y la economia
social-solidaria.
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Grafico 26. Tierra, soberania alimentaria y Buen Vivir

Via redistributiva, viabilidad politica y movimientos sociales

Esto genera un momento de excepcionalidad, pues rompe los limites establecidos
por la contrarreforma neoliberal 1983-2006, que se expresaba en la ley de 1994; la
cual, presionaba por colocar en el centro del debate de la politica ptblica, respecto
de la tierra, la via de la redistribucion y equidad. De alli que uno de los puntos clave
del analisis social y politico es, a partir de la vigencia de la Constitucion del 2008,
examinar las evoluciones de los instrumentos de politica pablica y legislativa respecto
del cumplimiento o no de la norma constitucional.

En este escenario de disputa, es posible distinguir en el debate y la accidn social
de los diversos actores y movimientos dos momentos diferentes; en el marco de la
décadade 2007-1017

Potencialidad de los movimientos sociales, que va del proceso constituyente a
la propuesta redistributiva colocada por los movimientos sociales apelando al
recurso de iniciativa ciudadana para presentar proyectos de ley (2007-2010); e,
Instrumentacidn estatal, que va a lo largo del debate parlamentario sobre la
Ley de Tierras (primer debate, consulta legislativa, segundo debate) y final
aprobacion de la Ley de Tierras y Territorios Ancestrales (2011-2016).

Cabe precisar que estos momentos coinciden con la clasificacion general: «momen-
to potencialidad de los movimientos sociales» se articula dentro de «fase proceso
constituyente»; asi como «momento instrumentacion estatal» se articula dentro de
«tase desarrollista-populistar. En el siguiente grafico, se resumen las evoluciones
que se viven en estas etapas (ver Grafico 27).
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Sobre el momento 11, éste se produce entre 2010 y 2016. Durante este periodo se
afirma el poder caudillista de Correa dentro del gobierno y el partido de gobierno, ya
ha colocado afuera a las disidencias internas, y acentta el programa desarrollista por
la via de la gran obra puablica y el asentamiento del extractivismo. Al mismo tiempo,
se produce una retérica populista, para la cual es importante la adhesion de los secto-
res campesinos y dividir al movimiento indigena, que se presenta como el principal
opositor a la expansion minera. Como tactica gubernamental, se disefia una estrategia
de politicas clientelares, como la ejecucion del Plan Tierras, el asistencialismo por la
via de bonos y subsidios, la cooptacién alrededor del aparato estatal de organizaciones
campesinas y el auspicio a grupos interesados en escindir la coNalk. El Estado tiene
una estrategia desarrollista respecto de la problematica de la tierra, en el sentido de
incentivar su productividad, y a la par una visién instrumentalista frente al movimien-
to social. Esta evolucién es evidente en los procesos alrededor de la Ley de Tierras.

El proceso politico respecto de la evolucién de la politica de acceso a la
tierra por via redistributiva puede ser seguido alrededor del debate legislativo
inmediatamente posterior: Ley de Soberania Alimentaria (2010), Ley de Tierras y
Territorios Ancestrales (2016), Reglamento a la Ley de Tierras (2017). El debate
politico sobre acceso a la tierra va a la par de otros cuerpos juridicos que mar-
can el tono del proceso: Codigo de la Produccién, Codigo de la Organizaciéon
Territorial, Ley de Mineria, Ley de Recursos Hidricos, Ley de Participacién
Ciudadana, entre otros.

Desde el Ejecutivo y la mayoria legislativa se va configurando una estrategia de-
sarrollista concebida como parte del modelo estatal. Este no mantiene la concordancia
con el horizonte de cambio de la Constitucion, y para que ese giro tenga viabilidad
politica apela a un estilo y mecanismos populistas. De tal forma que incide sobre los
movimientos sociales campesinos e indigenas, en unos casos intenta su cooptacion,
en otros apela a su division. Esta caracteristica politica nos permite generar un dato
clave, en nuestro interés por esclarecer un posicionamiento de los actores y movi-
mientos sociales involucrados en la tematica de tierras, a partir de preguntar: ;como
se posicionan frente a una propuesta de ley que acoge el planteamiento constitucional
de la via redistributiva para acceso a la tierra?

Hasta el momento se ha seguido la evolucion de los movimientos sociales cam-
pesinos e indigenas. Entonces se incorporaran como actores los voceros de las camaras
de la Produccién, que son las instancias a través de la cuales los grandes propietarios
exponen sus posiciones.

Al incluir en el debate a la Conferencia Plurinacional e Intercultural de la Sobe-
rania Alimentaria, se incorpora el mandato constitucional a mediados del 2011 con
una propuesta de ley de tierras y territorios,” la cual incluye contenidos redistributivos.
Luego, la Red Agraria, un agrupamiento de organizaciones campesinas, recoge firmas
de apoyo, en un ntmero de 40.000, con lo cual es presentada en marzo del 2012 a
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- Afirmacién constituyente y disputa gobier-
no-movimientos sociales: alrededor de concretar
politicas de acceso a la tierra para campesinos y

Momento I: . , e .
campesinas por la via de redistribucién de tierras.

2006-2010

- Contencién de la demanda, coooptacion y
division de los movimientos sociales y Momento II:
retroceso del sentido constituyente a favor 2010-2016
de via productivista y pragmatica, plasmada
en el texto de la Ley de Tierras.

Grafico 27. Movimientos sociales frente a la via redistributiva.

la Asamblea Nacional recurriendo a lo que permite la Constitucién como iniciativa
legislativa ciudadana.’

La propuesta redistributiva de la tierra planteada por la coprisa se encuentra en el
articulo 25 del proyecto de ley, que determina un limite maximo de tenencia de la
tierra de propiedad individual. Cabe indicar que este planteamiento tiene un antece-
dente clave, que consiste en el documento que presenta, en el ano 2010, el Sistema
de Investigacion sobre la Problematica Agraria del Ecuador (S1pAE), a la Conferencia
Plurinacional e Intercultural de Soberania Alimentaria (copisa) y a la Comisién Par-
lamentaria de Soberania Alimentaria de la Asamblea Nacional. Para nuestro analisis
éste es un punto determinante: una entidad estatal como la Conferencia Plurinacional
e Intercultural de Soberania Alimentaria, creada en el marco de la Ley Organica de
Soberania Alimentaria, hace oficial y presenta a la opinidn publica un proyecto de
ley claramente redistributivo.

¢Como se posicionaron los actores sociales, tanto aquellos en los cuales se en-
cuentran expresados los grandes propietarios de tierra, como aquellos en los cuales se
encuentran expresados los pequenos propietarios de tierra, frente a la concrecion del
planteamiento de via redistributiva de la tenencia de la tierra?

Como actores que representan a los grandes propietarios de tierra se considera
el discurso de las camaras de la Produccion. En el caso de los actores que expresan a
los pequenos propietarios de tierra o sin tierra, tomamos los pronunciamientos de los
movimientos campesinos e indigenas. Dentro de las camaras de la Produccion des-
tacamos los pronunciamientos de la Asociacidon de Ganaderos del Litoral, la Camara
Nacional de Acuacultura, la Camara de la Agricultura. El discurso de las cdmaras de
la Produccion se presenta a continuacion:

Presidente de la Asociacion de Ganaderos del Litoral (Paul Olsen):
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Aqui la tierra estd muy bien distribuida y es un ejemplo para América.® En la
parte agropecuaria no existe monopolio, por lo que no se debe poner limites al
uso de la tierra. Hay que dar apoyo, estimulos y programas de financiamiento
para los campesinos.” Estamos de acuerdo de que se cree una norma juridica que
estimule la productividad, lo que rechazamos es que se cree una ley que afecte

el patrimonio de los ecuatorianos."

Presidente de la Camara Nacional de Acuacultura (César Monge):

[L]a preocupacién es que los tenedores de tierra pueden ser expropiados si no
cumplen las funciones social y ambiental, con una normatividad no estd bien
estipulada, ya que no se podria cumplir con el propdsito social y ambiental por
lo que se podria expropiar tierras, sin que el sector sepa donde estan los errores.

Se busca sancionar a los productores.'!

La Asociacion de Ganaderos de Santo Domingo (Vinicio Arteaga):

La intencidn es retacear la tierra y buscar pretextos para expropiarlas. Esto es una
locura ya que el sector agropecuario garantiza la seguridad alimentaria y cumple
su funcién social. No se puede medir a todos por igual manera.'

Camara de la Agricultura de la 1 Zona (Bolivar Cevallos):

No se dan cuenta de que muchas de las actividades, por ejemplo, palma afri-
cana, ingenios azucareros, bananeras, etc., consiguen su eficiencia justamente
por el tamafio de la inversién."”” Definitivamente si la tierra esta eficiente-
mente produciendo y generando trabajo, no hay que limitarle, porque el
problema es justamente los pequefos minifundios que no producen o son

de autoconsumo.'

Por otra parte, se cuenta con el pronunciamiento de la propuesta presentada por la
copisa de las organizaciones FENOCIN, Coordinadora Nacional Campesina Eloy Alfaro
CNC-EA, FEINE, Corporacion de Montubios del Litoral cormoLIT y FEI. Cabe indicar
que la CONAIE no apoy0 la recoleccion de firmas, por discrepancias con el texto pre-
sentado por la corisa, pues su punto de vista fue plantear una via de redistribucion
mas radical del que contenia la propuesta de copisa. Estas organizaciones se agruparon
alrededor de la Red Agraria y promovieron la recolecciéon de firmas para presentar la
propuesta de ley elaborada por la corisa, por la via de iniciativa ciudadana e iniciar
el trimite legislativo en la Asamblea Nacional.'

Este apoyo a la propuesta legislativa de redistribucion de tierras que realizaron
las organizaciones campesinas se concreta en octubre del 2011.'° Precisamente en
este contexto, cuando avanza el proceso de recoleccidon de firmas para apoyar el
proyecto de ley de tierras con caracter redistributivo, es que se da un pronuncia-
miento clave del presidente Rafael Correa, en el cual marca el punto de vista oficial
del régimen sobre el tema de tierras, lo hizo en una de las famosas «sabatinas»:
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[En el tema de tierras] se plantea un equilibrio entre justicia y eficiencia; pues
si por buscar la justicia (tenemos 200 millones de hectareas en el Ecuador, 14
millones de habitantes: dividimos y sale unas 13 por habitante) ;verdad? «qué
justicia que logramos» y la eficiencia va a ser cero. Entonces, esto es lo que no
entienden algunos companeros (por ahi veo proyectos de tierras, incluso del
propio consejo de soberania alimentaria —donde estin queridos amigos—),
pero que tienen solo esa vision de justicia. Todos tenemos esa visiéon de justi-
cia, pero hay que saber ayudar: cuidado por buscar la justicia», destrozamos la
eficiencia y lo que hacemos es «a todos, igualitos», pero asimismo miserables,
igualmente pobres."”

Quedo asi asentada la posicion presidencial: repartir tierra es repartir pobreza, que
en un marco caudillista dictaba la misma postura para el conjunto de las entidades
estatales y los sectores afines al gobierno. Esta contradiccion entre mandato constitu-
yente redistributivo y politica gubernamental opuesta a la via redistributiva muestra la
correccion del analisis del presente estudio que marca como dos fases distintas: aquella
denominada proceso constituyente de aquella desarrollista-populista. Esto condujo a
que en las esferas gubernamentales optaran por una posicidon productivista pragmatica
frente a la problematica de la tierra, la cual quedo expresada en el prolongado debate
social y politico sobre la Ley de Tierras, del 2011 al 2016.

En ese marco, tuvieron que pasar casi dos afnos, entre que se acepte a tramite la
iniciativa ciudadana legislativa (2011) y se inicie oficialmente el tramite legislativo,
a fines del 2013. Para inicios del 2014, se retoma en la Asamblea Nacional el trata-
miento de la Ley de Tierras, que ahora debe ajustarse al marco impuesto desde el
Ejecutivo; desde las esferas del partido de gobierno Alianza Pais se promueve una via
productivista, pero no redistributiva. Es el escenario legislativo el que nos entrega
un dato valioso: el posicionamiento de los actores politicos en el debate de la Ley de
Tierras. Asi se desenvuelve el debate parlamentario.'

En el primer debate parlamentario, que se realiza a inicios del afio 2015, se tienen
las siguientes tomas de posicion de los bloques politicos representados en la Asamblea.

Movimiento Alianza Pais (Miguel Carvajal):

[...] [E]ste proyecto de ley promueve equidad en el acceso a la tierra, promueve
redistribucion de la tierra pablica, este es un proyecto de ley que promueve la
produccidn y la productividad en el pais, y para eso, entre otras cosas, hay que
garantizar la seguridad juridica de la propiedad de la tierra, pero para todos, para

los grandes, para los medianos también, para los pequefios, sobre todo."

Movimiento Pachakutik (César Umajinga):

[...] [L]a Constitucién en el articulo 281 prohibe totalmente el latifundio, es uno
de los temas que hemos luchado desde mil novecientos noventa, la CONAIE ha
estado al frente de esta gran revolucidn agraria que siempre ha sido la meta. Hoy
necesitamos que definan tanto el tema de latifundios, el tema de acaparamiento
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y luego también definan la politica de redistribucion de tierras. Eso no estd en el

texto, por eso no he firmado suscribiendo el proyecto presentado.?

Movimiento CREO (Patricio Donoso):

[...] [S]enores legisladores, hay que decir con verdad que practicamente no
hay tierra que repartir y es verdad. Para la tierra que hay se debe contar con
seguridad juridica para invertir. La funcién social de la tierra estd en producir
sin dafar el medio ambiente. De lo que se trata es de tener suficientes alimentos
para cumplir con aquellos treinta millones de raciones alimenticias diarias que

el pais necesita.”!

Hasta aqui, hemos revisado los posicionamientos de los partidos y movimientos po-
liticos de alcance nacional, por un lado el bloque parlamentario de Alianza Pais para
quienes lo esencial es garantizar la productividad de la tierra, por otro de los bloques
de derecha, como el movimiento CREO, que coloca como criterio fundamental la
seguridad juridica sobre la propiedad de la tierra, y una tercera posicién, expresada
por el bloque de Pachakutik que sefiala la falta de combate a la concentracién de la
tierra. En el segundo debate parlamentario, realizado en el altimo trimestre del 2015,
se presentaron delegados oficiales de organizaciones campesinas que se adhirieron a
la propuesta.” Presentamos un resumen de las posiciones.

Federaciéon de Comunidades Negras de San Lorenzo (Eliseo Lastra): esperan
que, con la ley, la tierra comunitaria podra acceder a crédito en el sistema financie-
ro. Consideran que la ley les permitira recuperar la tierra previamente otorgada por
funcionarios del Estado. Estan a favor de la ley sin mayores argumentos.

Coordinadora de Movimientos Sociales Democracia y Socialismo (Miguel Axc-
ni): les preocupa el tema de la frontera agricola y la posibilidad de la legalizacion de
la tierra ancestral que no haya sido ocupada mediante actos violentos

Coordinadora Nacional Campesina (Pedro Panchana): buscan la diferenciacion
de la tierra rural, ancestral y comunitaria. «Esta ley debe decir que las comunidades
ancestrales deben regular y autorizar y explotar materiales aridos y pétreos que se
encuentran en esas tierras comunalesy.

Federacion de Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN) (San-
tos Villamar): apoyan la ley porque reconoce la agricultura familiar campesina y supo-
nen que la ley permite el acceso a «créditos otorgados por las instituciones financieras
publicas a una tasa de interés preferencial, a una tasa de interés preferencialy. Apoyan
la ley porque consideran que se va a repartir tierra a las organizaciones y personas mas
necesitadas, ademas, exigen todo el acompafiamiento necesario para la produccion.

Federacion Ecuatoriana de Indios (FEI) (José Agualsaca): considera que la ley
garantiza los preceptos constitucionales y habra redistribucion de tierra. Consideran
que existira el Fondo Nacional de Tierras.

Con los pronunciamientos senalados, es posible evidenciar que en ese momento
se habia consolidado un grupo de organizaciones campesinas e indigenas adherentes a
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las posiciones del gobierno de una politica de tierras que apuntaba a una orientacion
productivista y relega las posibilidades de redistribucion. El gobierno trabajé entre
2011 y 2015 —que coincide con los debates alrededor de la Ley de Tierras— por ir
construyendo una base propia de organizaciones campesinas alrededor de las politicas
oficiales, dentro de los parametros que le permitieron afirmar una hegemonia. Asi se
produjo una combinacién de ofrecimientos de acceso a tierra, con apoyos concretos
de subsidios en el ingreso (bonos), distribuciéon de los llamados kits productivos, y
una perspectiva de modernizacion del pais.” Pero un analisis sobre el conjunto de los
movimientos sociales en el campo debe reconocer el espacio de las organizaciones
campesinas e indigenas en oposicion a las politicas del gobierno de Alianza Pais.

La coNAIE y sus filiales regionales en Costa (CONAICE), Sierra (ECUARUNARI) y
Amazonia (CONFENIAE), a las cuales hay que anadir organizaciones regionales como
«Tierra y Vida» se negaron a participar en la consulta. En declaraciones publicas, uno
de sus dirigentes, Carlos Pérez Guartambel, indicaba que el proceso fue ilegitimo,
pues «no consulté temas claves como la redistribucién de la tierra y los limites a la
concentracion de tierras».2* Estas son las ya mencionadas CONAIE, Tierray Vida, a lo
que hay que sumar a las organizaciones campesinas pertenecientes al Frente Popular,
esto es la UCAE y la FEUNASCC.

Aqui es necesario ubicar la actividad de organizaciones nacionales indigenas y
campesinas en franca oposicién al gobierno y que no intervinieron en la consulta
legislativa, lo cual no quiere decir que no tengan posicion respecto de la tematica
de redistribucién de tierras; su posicion fue la siguiente: «La ley del gobierno no
responde a las demandas de la organizacién y tampoco resuelve las cuestiones estruc-
turales del agro». Un momento clave de expresion de la oposicidon de la organizacion
indigena frente a las politicas gubernamentales fue la «Marcha contra la mineria, por
el agua y la vida», desarrollada en el mes de marzo del 2012. Esta tuvo un recorrido,
desde Zamora a Quito, lo cual le permitié ir ganando adhesiones de varios sectores
rurales y urbanos. Es necesario registrar otro evento, la denominada «Cumbre de los
pueblos»,® en el mes de marzo de 2015, en el cual se hizo evidente este frente de
organizaciones indigenas y campesinas opuestas a la Ley de Tierras por incumplir el
mandato constituyente de acabar con el latifundio y redistribucion a favor de cam-
pesinos y campesinas.

En un estudio sobre esta marcha del 2012, el autor Santiago Ortiz sefiala:

Con respecto a la plataforma de 19 puntos, los temas relacionados con el agua
y los recursos naturales son los mas mencionados en los discursos de los lideres
(en 37 ocasiones); los temas agrarios, la aprobacion de la Ley de Tierras y la
proteccibén de las economias campesinas ante los impuestos tienen un segundo
nivel de reiteracién (son mencionados en 28 ocasiones); hay otras demandas: la
garantia del derecho a la educacién y la denuncia sobre la criminalizacién de la

protesta social. (2016)

121



INEQUIDADES Y TIERRA: DIAGNOSTICO DE LA POLITICA Y ESTRUCTURA NACIONAL DE TIERRAS EN EL ECUADOR

La importancia de esta marcha indigena del 2012 fue que marc6 la consolidacién de la
linea de oposicidn al extractivismo, en especial a la expansion minera, como eje del dis-
curso y el accionar de estas organizaciones. A partir de esta movilizacion del 2012 pode-
mos registrar como se da en el movimiento indigena, en particular en la CONAIE, lo que
algunos autores (Svampa 2019) denominan como el «giro eco territorial». Se entenderia
como giro eco territorial al:

[M]arco coman de significaciones que articula luchas indigenas y nuevas mili-
tancias territoriales-ecoldgicas, que apuntan a la expansién de las fronteras del
derecho, en clave de oposicién al modelo dominante. Sea en un lenguaje de
defensa del territorio y los bienes comunes, de los derechos humanos, de los
derechos de la naturaleza, o del buen vivir. (Svampa 2019)

Agrupamiento de actores y movimientos en este proceso

A modo de sintesis, planteamos que, a partir de las posiciones de los actores sociales y mo-
vimientos con relacion a la ley de tierras, permite proponer una clasificacion en tres grupos
diferentes a los actores politicos y movimientos sociales alrededor del debate politico frente
a propuesta de redistribucion de tierras en el periodo 2011-2016 (ver Grafico 28).

- oposicion cerrada a redistribucion de tierras,
- via productivista y redistribucion limitada en tierras del Estado, y
- via de redistribucidén amplia y critica al extractivismo.

Para los fines del presente andlisis resulta de interés comparar esta sintesis con los resulta-

dos de otro texto que aborda un similar objeto de estudio, escrito por Maria Belén Al-

bornoz y Maria Antonia Machado, intitulado «Transformaciones en la politica de tierras

y redistribucion agraria en el Ecuador: una vision desde las redes de politica ptblicar.

Albornoz y Machado establecen en el debate sobre la Ley de Tierras tres diferentes

posiciones: (1) modelo de soberania alimentaria, (2) modelo intermedio de produccion,

(3) modelo de modernizacién productiva (2016, 17). Cabe indicar que este estudio se

enfoca en actores y movimientos sociales. El estudio de Albornoz y Machado se enfoca

en redes de politica ptblica. Las autoras exponen su clasificacion de la siguiente manera:

(1) el modelo de soberania alimentaria, en el cual ubican a la CONAIE y SIPAE,*

propone que el campesino es el actor fundamental de la soberania alimentaria

y establece un nuevo modelo de interacciéon entre la naturaleza y el desarrollo

nacional, se trata de fomentar una estructura equitativa de acceso a la tierra de
acuerdo con los principios del Buen Vivir;

(i1) el modelo intermedio de produccidn, en el cual ubican a corisa y Red
Agraria, mantiene una visiéon intermedia entre via campesina y via del agrone-
gocio, reconoce a los pequenios campesinos como sujetos del desarrollo y de
la soberania alimentaria y propone insertarlos en la légica de modernizacion
capitalista de produccion, los puntos clave de su propuesta estan relacionados
con la funcién social y ambiental de la tierra;
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- Camaras de la Producciéon del agronegocio y
agroexportacion: niega la condicion de concentra-
cién de la tierra y oposicion a redistribucion.

Oposicion cerrada

Grifico 28. Actores politicos y movimientos sociales alrededor del debate politico frente a la propuesta de redistribucion de tierras
(2010-2016)

(i11) el modelo de modernizacion productiva, donde ubican al Ministerio de Agricultu-
ra, y la Federacion de Camaras de la Produccion, privilegia la figura del empresario
capitalista como agente de la modernizacion del agro y la propiedad privada como
centro de la politica, en referencia al agricultor campesino proyecta un paquete de
asistencia social para su desarrollo que no incluye la redistribucion agraria (2016, 18).

El proceso historico evidencia que si hay sectores sociales que demandan acceso a la
tierra, es una demanda presente. Como ejemplo, esta el conjunto de requerimientos
alrededor del Gnico plan de acceso a la tierra que se implement6 en la década 2007-
2017 y que fue el Plan Tierras, el cual es analizado en otro capitulo de este estudio.

A manera de conclusion, se pueden senalar los aspectos referentes a una politica de
tierras, y que estuvieron contemplados reiteradamente en la Constitucion, Ley Organica
de Soberania Alimentaria, Ley de Tierras y Territorios Ancestrales. Estos son: definicion
de latifundio, concretar la unidad productiva familiar, fondo de tierras, siempre fueron
eludidos y quedaron en el limbo. Son tareas pendientes, pero que requieren reconocer la

necesidad de una intervencion del Estado en la problematica de tierras, y no puede quedar
al libre albedrio de las fuerzas del mercado.

Resistencia social frente a la expansion minera

Durante el periodo de analisis, 2000-2019, es necesario sefialar que una tematica que
fue ganando la atencion y la presencia de los movimientos sociales, en especial el
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indigena y sectores ecologistas, fue la resistencia a la expansién minera, a las concesio-
nes e inicios de obras en zonas de poblacion rural. Esto se agudizd en los afios 2015
y 2016 donde se presentaron varios conflictos territoriales alrededor de la expansion
de las explotaciones mineras, senalemos al menos cuatro:

- parroquia Tundayme, en la provincia de Morona;

- proyecto Mirador, provincia de Zamora;

- Quimsacocha, provincia de Azuay; y

- Intag, provincia de Imbabura;?” en varios casos la respuesta estatal fue la repre-
si6n y persecucion judicial a lideres indigenas.

Aqui tenemos una linea de accién de actores y movimientos sociales campesinos e
indigenas: la resistencia a la expansion de las explotaciones mineras a gran escala.

Escenarios, actores y movimientos 2017-2019

Entramos al analisis del momento 2017-2019 con la especificidad que implica anali-
zar un proceso que esta en pleno movimiento, segiin la metodologia implementada,
iniciamos estableciendo el marco general del periodo.

La evolucidn del proceso politico y econémico en el Ecuador 2017-2019
se puede resumir como una etapa transicional de retorno neoliberal, de la mano de
un régimen de alianza entre una fraccidon de Alianza Pais, las cAmaras de la Produc-
ci6n, algunos de los partidos de derecha —en un primer momento el Partido Social
Cristiano y luego el movimiento cREo— y el Fondo Monetario Internacional. Es el
propio presidente Lenin Moreno quien confirma lo aseverado, cuando en declaraciéon
a medios de comunicacion, a mediados del 2018, expres6:*® «Nos dicen que somos
un gobierno de transicién y eso es cierto [...| en nuestro gabinete tenemos ministros
de derecha y de izquierda, la derecha sabe producir y la izquierda sabe hacer politicas
sociales», a inicios del 2019 se deshizo de lo que quedaba de la izquierda burocratica
en el gabinete.

En efecto, la reestructuracion que hubo en el equipo de ministros a mediados
del 2018 se guio por la linea presidencial oportunista. En este caso, la apuesta del
gobierno del presidente Moreno fue hacia la produccién y eficiencia empresarial, y
no es cuestion de asuntos sociales. Es decir, debilitd los instrumentos encaminados a
tortalecer la AFC y brind6 apertura para el modelo transnacional. En este caso, colocd
al frente del Ministerio de Agricultura, a un representante de las grandes agroempresas
bananeras, siendo ministro Xavier Lazo,” conectado también con fuerzas politicas de
derecha en la region litoral.

Hitos claves de este retorno neoliberal estan marcados por la aprobacién en
agosto del 2018 de la Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccién de
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Inversiones y Generacién de Empleo,” y luego en marzo de 2019 la suscripciéon
del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, el cual, como lo indicd el
ministro de Economia y Finanzas, Richard Martinez, «apunta no solo a resolver
un problema de orden fiscal sino a reformas estructurales».” Aqui es interesante
transcribir las declaraciones de la directora gerente del Fondo, Christine Lagarde,
sobre el Acuerdo con Ecuador:

[L]as autoridades ecuatorianas estin implementando un amplio programa de
reformas con el objetivo de modernizar la economia y allanar el camino para
un crecimiento solido, sostenido y equitativo. Las politicas del gobierno estan
destinadas a reforzar la posicion fiscal y mejorar la competitividad.?

En ese contexto deben colocarse las evoluciones en las politicas agropecuarias.
Reduccion de los ambitos de incidencia del Estado frente a tierras

Desde la 6ptica neoliberal, la tematica de la tierra queda reducida a la asistencia
a procesos de legalizacion vy titularizacion de predios, cierra la posibilidad de
politicas de intervencion estatal sobre el acceso a la tierra, o de impuestos que
castiguen la concentracién de la tierra y pudieran presionar hacia una redistribu-
ci6n. En la actualidad, los espacios politicos en los cuales se trata la tematica de
tierra es la Subsecretaria de Tierras a través del Proyecto Unificado de Acceso a
Tierras de los Productores Familiares y Legalizacién Masiva. Este es el organismo
encargado de los procesos de tierras rurales.

A partir de informacién publicada por el maG (2018), se entregaron 6916 ti-
tulos de propiedad en el marco de la politica de regularizacidon de la posesion agra-
ria.”> Ademas, no se registran avances en aspectos que quedaron de la fase anterior,
como hacer operativo un Fondo Nacional de Tierras, que en estricto rigor puede
caber dentro de los parametros neoliberales, pero que a nivel politico tiene vetos
y opositores ligados con la gran empresa.

Movilizaciones indigenas y campesinas frente a medidas de ajuste y aplicacion del
programa con el FMI

Para mirar la evolucién del proceso politico es importante la ubicacion del acuer-
do con el Fondo Monetario Internacional, cuyos tres ejes son la reforma laboral,
la reforma tributaria y la eliminacién de los subsidios que otorga el Estado. Preci-
samente entre ellos estaba la implementacion de la politica antisubsidios estatales
y, por ende, la elevacion del precio de las gasolinas. En el altimo trimestre del
2019, el gobierno de Moreno intentd aplicar el Decreto 883, lo cual fue la causa
desencadenante de la revuelta indigena-popular de octubre del 2019, que alcanzé
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un nivel de masividad e intensidad en la lucha, que puso en aprietos la legitimidad
y estabilidad del régimen.

El levantamiento social de octubre (2019) golpe6 el tablero del continuum de la
transicion del retorno neoliberal. Asi también, marcé una presencia fortalecida de
las reivindicaciones populares y tuvo la virtud de evidenciar la multiplicidad de las
resistencias. Con lo que se hacen presentes los marginados, los excluidos, ante los
impactos de una crisis econémica que pretende sea resuelta por la via de imposiciones
y elevacidn de precios en productos de amplio consumo social. La novedad estuvo en
la recuperacién del protagonismo social y politico por parte del movimiento indige-
na, luego de sufrir una década de un régimen modernizador y estatista, y un par de
afios de retorno neoliberal, se volvié a levantar y poner contra la pared a un régimen
politico débil, pero con todo el apoyo de la gran empresa y del FmI.

Este hecho es muy relevante para el diagnostico del conjunto, y en especial
para el componente social y politico pues, como ya hemos dicho, evidencia un
movimiento indigena y campesino fortalecido. Es decir, se convierte en el eje
clave del conjunto para el accionar del movimiento popular. También, se produce
una magnitud de la protesta que deja en claro la inconformidad e indignacién
frente a la persistencia de problemas sociales profundos en las zonas rurales como
la pobreza, la marginacion y exclusiéon. Uno de los datos importantes es que en
la evolucién del levantamiento indigena se van sumando varias organizaciones
y al llegar al pico las protestas (10 de octubre del 2019) se observa que las tres
organizaciones indigenas de nivel nacional estan participando en el mismo: co-
NAIE, FEINE y FENOCIN, algo que no se presentaba desde el 2001. Varios analisis,
tanto a nivel nacional como internacional, han destacado que el levantamiento en
Ecuador, al cual siguieron los levantamientos en Chile y Colombia, en el altimo
trimestre del 2019, evidencian la persistencia de una condicién de inequidad en
el acceso a recursos, bienes y trabajo.

El gobierno de Moreno, que inicialmente implementd una fuerte repre-
si6n contra la oposicidon popular y cerrd puertas a negociaciones, finalmente se
vio obligado a sentarse a la mesa de didlogo el 13 de octubre. De esta forma se
derog6 el Decreto 883 para abrir un proceso de dialogo e intercambio politico
con el movimiento indigena y el conjunto de las fuerzas populares. En este caso,
los planteamientos, ademas de contemplar el problema de los subsidios a los
combustibles, también demandaron una atencién del conjunto de las politicas
sociales, entre ellas las que tienen relacién con la economia y la sociedad en las
zonas rurales. Esto fue muy importante, pues sac6 al debate temas sobre politicas
relacionadas con el campo y el desarrollo, de los estrechos limites de la visién
neoliberal, que impregné el gobierno desde el giro derechista de mediados del
2018 (Sonneholzner, Martinez* y Lasso), para colocarlo de cara a las demandas
sociales por equidad y derechos.
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Propuestas de gobierno y movimientos indigenas luego de octubre 2019

El gobierno respondié manteniéndose en el nicho neoliberal, con la presentacion
de un programa de seis puntos. El presidente Moreno, a inicios de noviembre 2019,
anuncia seis medidas para la reactivaciéon econémica y social de la poblacion rural: (1)
catastro de camionetas y motos; (2) créditos para productores; (3) centros de acopio;
(4) ferias de la mata a la mesa; (5) apertura de escuelas rurales; (6) revision del examen
Ser Bachiller.” La coNATIE criticé las politicas del Ejecutivo y optd por definir una
propuesta de desarrollo alternativo, debatido y acordado bajo el mecanismo del «Par-
lamento de los pueblos, organizaciones y colectivos sociales del Ecuador, el cual fue
presentado a la comision negociadora el primer dia de noviembre (2019).%

Por el enfoque de este estudio, se merece dar en detalle varios de estos plantea-
mientos. El informe oficial de la cONAIE destaca los siguientes puntos de su propuesta:

(1) La discusion sobre los subsidios a los combustibles, asi como la politica
econémica en general, debe abordarse de manera integral, en funcién de la
realidad del pais y de la situacidon de los mas pobres, y por fuera de toda pres-
cripciéon normativa del FM1 y, en particular, de la Carta de Intencidn suscrita
el mes de marzo del presente ano.

(2) Considera que los subsidios a los combustibles deben mantenerse hasta que se
definan criterios de justicia y equidad para la politica econdmica y tributaria,
de tal manera que la carga fiscal sea distribuida de manera equitativa y permita
la eliminacién de la pobreza real y la desigualdad social.

(3) Nuestra referencia al modelo econdémico parte de la constatacion de que las
imposiciones del FMI implican: concentracién del ingreso en los mas ricos, ins-
tauracidn de relaciones mercantiles que fracturan a la sociedad, ampliacion de
los extractivismos, sobre todo petrolero y minero, en esencia violentos y de-
predadores de las comunidades y de la naturaleza, exclusion de la riqueza a la
mayoria de la poblacion, autoritarismo para sustentar y proteger sus medidas.

(4) Somos una sociedad plurinacional que genera oportunidades todos los dias:
campesinos, indigenas, obreros, microempresarios, empresarios, trabajadores auto-
nomos, estudiantes, mujeres, profesionales, jovenes, en fin, toda la sociedad, crea
diariamente una riqueza que, lamentablemente, no se distribuye de forma justa.

(5) Se presenta una propuesta de alternativa al modelo econémico que plantea
que la riqueza que es creada por todos los ecuatorianos sea distribuida de for-
ma equitativa y que nos permita construirnos como una sociedad libre, justa,
democratica, participativa y que resuelve sus conflictos desde el didlogo, la paz
social y la bsqueda de consensos.”

Directamente, sobre el tema de tierra, la propuesta de la CONAIE es la recuperacion del
articulo 282 de la Constitucién por la «democratizacion en el acceso al uso de la tierray,
y en el segmento politicas sociales plantea: «Titularizar tierras, territorios, sin perjuicio de
los derechos colectivos de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades. Respeto al
caracter indivisible de la propiedad comunitaria. Propender a que la legalizacion, registro
y titularizacién sea dentro de los sistemas de administracion de la justicia indigena».™
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Tan importante para el objeto de este componente de estudio como el contenido de
los planteamientos de este programa alternativo al acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional, es el registro de las organizaciones campesinas e indigenas y populares
que lo suscriben: el Parlamento de los Pueblos que emite el documento esta firmado
por el presidente de la cONAIE (Jaime Vargas), presidente de la ECUARUNARI (Carlos
Sucushagnay), presidente de la coNAICE (Javier Aguavil), presidente de la UNOR-
CAC-FENOCIN (Alfonso Morales), presidente de la Coordinadora Nacional Campesi-
na-t.A. (Romelio Gualan), presidente de la FENOC (Marcelo Ugshinia), presidente de
la rEINE (Eustaquio Toala), presidente de la CONFENIAE (Marcelo Vargas), presidente
del Frente Unitario de Trabajadores (Mesias Tatamuez), presidente del Frente Popular
(Nelson Erazo).”

Una lectura detenida de este listado nos lleva a la constataciéon de que estan
presentes organizaciones campesinas e indigenas que en la etapa anterior tuvieron
posicionamientos diferentes y en momentos opuestos. En lo que corresponde a este
periodo, referido a nuestro enfoque especifico, podemos sefialar que, por un lado, los
voceros de las camaras de la Produccion pasaron de ser lideres gremiales a ministros
del gobierno: presencia directa en la conduccidén gubernamental, dejando claro el
proceso de neoliberalizacion de la politica gubernamental. Por otro lado, el movi-
miento indigena recuperd un protagonismo nacional que lo habia perdido en la etapa
anterior y hubo una rearticulacién entre movimientos campesinos y movimientos
indigenas, alrededor del Parlamento de los Pueblos.

Sobre el tema de tierras, a nivel estatal no ha habido cambios de lo registrado al
inicio y sigue reducido al nivel de titularizacion de tierras, y no se avanza en el poco
margen que queda, como pudiera ser el Fondo de Tierras. Para los movimientos
sociales campesinos e indigenas se acentta la demanda de la tierra articulada a plan-
teamientos como los de territorios, y aquellos de combate al modelo agroindustrial.

Nortas

1. Ver: https://www.ecolex.org/es/details/legislation/ley-no-54-ley-de-desarrollo-agra-
rio-lex-faoc004813/

2. Respecto de la articulacion de este frente social sobre la soberania alimentaria, ver:
Ana Bravo (2008). «Proceso de debate y sistematizacion sobre el enfoque de Sobe-
rania Alimentaria», Edic. Heifer-Quito. Consultado en: http://www.heifer-ecuador.
org/wp-content/uploads/2018/03/9.-S1%CC%8 1 ntesis-debate-y-enfoque-sobera-
nia-alimentaria.pdf

3. Respecto del documento oficial de la FENOCIN a la Asamblea Constituyente. Consulta-
do en: https://www.fenocin.org/revolucion-agraria/fenocin-en-la-asamblea/

4. El desenvolvimiento de la Asamblea no estuvo exento de dificultades, la mas impor-
tante al interior del partido de gobierno, Alianza Pais, pues a mitad del proceso el pre-
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sidente de la Asamblea, Alberto Acosta, se vio obligado a renunciar ante las presiones
del presidente de la reptiblica, Rafael Correa, por discrepancias ante contenidos claves
del texto constitucional.

5. Francisco Hidalgo (2011). «Tierra: soberania alimentaria y buen vivir, en Tierra urgente.
Edic. strAE y Oxtam-Quito, pag. 151.

6. copisa (2011). «Propuesta de Ley Organica de Tierra y Territorios», Edit. Conferencia
Plurinacional e Intercultural de la Soberania Alimentaria, Quito. Consultado en: http://
www.soberaniaalimentaria.gob.ec/prueba/servicios/wp-content/uploads/2016/07/
FOLLETO-LEY-DE-TIERRAS.pdf

7. Ver: https://www.elcomercio.com/actualidad/politica/ley-de-tierras-iniciativa-ciu-
dadana.html

8. Ver: https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador/ministerio-agricultura-pro-
pone-reforma-agraria.html

9. Ver: https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador/visiones-ley-tierras.html

10. Ver: https://www.eluniverso.com/2010/08/24/1/1356/productores-rechazaron-ley-tie-
rras.html

11. Ver: https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador/agricultores-rechazan-limi-
te-tierras.html

12. Consultado en: https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador/agricultores-re-
chazan-limite-tierras.html

13. Ver: ecuadorinmediato.com/index.php?module=Noticias&func=news_user_view&i-
d=132662&umt=agricultores_proponen_censo_agricola_para_saber_que_tierras_

14. Consultado en: ecuadorinmediato.com/index.php?module=Noticias&func=news_
user_view&id=132662&umt=agricultores_proponen_censo_agricola_para_saber_
que_tierras_

15. El dato informativo oficial lo indica asi: «El Consejo Nacional Electoral (CNE), en se-
sién de pleno, aprobd los informes presentados por las Direcciones de Organizaciones
Politicas y Asesoria Juridica, donde se valida 31.834 firmas de respaldo para iniciar el
tratamiento del proyecto de iniciativa popular normativa de Ley de Tierras y Territo-
rio. Dentro del proceso de verificaciéon de firmas para la iniciativa popular normativa,
presentada por los sefiores Luis Andrango, presidente de la Confederacién Nacional de
las Organizaciones Campesinas, Indigenas y Negras (FENOCIN) y Romelio Gualan, pre-
sidente de la Coordinadora Nacional Campesina Eloy Alfaro, se presentaron 44.616 fir-
mas, de las cuales 31.834 fueron validas en el proceso de revision. Ver: http://cne.gob.
ec/es/8-noticias/ 1094-cne-valido-firmas-para-proyecto-de-ley-de-tierras-y-territorio

16. Campesinos e indigenas presentan su propuesta de Ley de Tierras. Consultado en:
https://www.eluniverso.com/2011/10/12/1/1355/ADD6COD280DI14FIDBFI 465D~
DIABIOAEER.html

17. Presidencia de la Republica (2011). Enlace ciudadano n.° 240 del sabado 1 de octubre
de 2011 en la poblacién de Puerto Quito. Puede ser consultado en: www.elciudada-
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no.gov.ec/index.php?option=com_content&view=article&id=27733:enlace-ciuda-
dano-nro-240-desde-puerto-quito&catid=43:enlaces-ciudadanos-2011&Itemid=67 /

18. Indiquemos que el proceso parlamentario de ley de tierras implica tres momentos: pri-
mer debate en la Asamblea, consulta legislativa a organizaciones pertinentes, segundo
debate en la Asamblea y aprobacion.

19. Actas legislativas del primer debate en el pleno de la Asamblea Nacional: 22 y 29 de
enero del 2015.

20. Actas primer debate parlamentario 22 y 29 de enero del 2015.

21. Actas primer debate parlamentario 22 y 29 de enero del 2015.

22. Acta 362, 17 diciembre de 2015. Segundo debate del proyecto de Ley Organica de
Tierras Rurales y Territorios Ancestrales. Disponible en el archivo de actas de www.
asambleanacional.gob.ec

23. Es interesante recuperar el registro de las organizaciones que participaron en la consulta
legislativa previo al segundo debate de la ley: Confederacion Intercultural Campesina
del Ecuador (amaru), Asociacidon de Negros del Ecuador (asone), Federacion de Orga-
nizaciones Montubias del Ecuador (fedomec), Corporacion Nacional Campesina Eloy
Alfaro (cnc-ea), Confederacion Comarca Afroecuatoriana del Norte de Esmeraldas,
Organizacion Agricola, Ganadera, Pesquera y Acuicola «Fuerza Rural-Fuerza Cam-
pesina», Coordinadora de Movimientos y Organizaciones Sociales por la Democracia
y el Socialismo (cms-ds), Confederaciéon Nacional del Seguro Campesino Coordina-
dora Nacional Campesina (confeunassc-cnc), Federacidon Ecuatoriana de Indios (fei),
Federacion Ecuatoriana de Indigenas Evangélicos (feine), Asociacion Mayoritaria de
Afrodescendientes del Ecuador (amae), Confederacién de Pueblos y Organizaciones
Indigenas y Campesinas del Ecuador (fenacle) Nacional, Federacion Nacional de Or-
ganizaciones Campesinas Indigenas y Negras (fenocin).

24. Latifundios y limite de propiedad en debate. Consultado en: https://www.eluniverso.
com/noticias/2014/10/20/nota/4126111/concentracion-tierras-debate

25. «Cumbre de los Pueblos», evento registrado en la pagina web Monitoreo de la Tierra:
https://www.monitoreodelatierra.com/single-post/2015/03/07/R esoluciones-Cum-
bre-de-los-pueblos

26. Es relevante transcribir el analisis de Albornoz y Machado sobre el rol de sipae en este
periodo historico: «El sipae emerge como un nuevo actor que no se dibujaba en las
anteriores redes y es, a la vez, un experto aliado de las organizaciones campesinas; de
ahi que su experticia le posiciona en un nivel de representatividad y legitimidad en toda
la red de politica ptiblica. Sus propuestas basadas en datos estadisticos y estudios cienti-
ficos ligados de manera especifica al indice de Gini sobre la concentracion de la tierra,
la expedicién de un Atlas de concentracion de la tierra en el pais y los diversos estudios
que —juntamente con otras organizaciones— ha emprendido sobre la vulnerabilidad
ambiental le han dado todo el soporte para constituirse como un actor referencial en
el debate publico. Su propuesta es la mas clara en términos de creencias programaticas:
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apoyo al pequenio productor agricola, modelo de desarrollo agropecuario enmarcado
en la soberania alimentaria, limites a la extension de la propiedad, funcién social y am-
biental de la tierra» (Albornoz y Machado 2016, 19).

27. Ver reportes de Sudamérica Rural: https://www.sudamericarural.org/images/impre-
sos/archivos/Informe_2016_Acceso_a_la_tierra_y_territorio_de_Sudamericaipdrs.pdf

28. El Telégrafo, 11 de enero de 2019: www.eltelegrafo.com.ec/noticias/politica/3/rau-
lledesma-gobernador-guayas

29. El Comercio, 26 agosto 2018: www.elcomercio.com/actualidad/politica-xavierlazo-
guerrero-ministro-agricultura-decreto.html

30. Ver: www.comercioexterior.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2018/08/ley-or-
2a%cc%81nica-para-el-fomento-productivo-atraccio%cc%8 1n-de-inversiones.pdf

31. Consultado en: https://gk.city/2019/09/05/objetivos-ecuador-firma-acuerdo-fmi/

32. Consultado en: https://www.eluniverso.com/noticias/2019/03/11/nota/7228757/
directorio-fmi-aprueba-definitivamente-acuerdo-ecuador

33. Consultado en: https://www.agricultura.gob.ec/?s=t%C3%adtulos+

34. Richard Martinez antes de ser ministro de Finanzas del gobierno de Moreno, fue
presidente del Comité Empresarial Ecuatoriano, entre 2015 y 2017, y presidente de la
Federacion de Camaras de Industrias y de la Produccion 2014-2018.

35. Consultado en: https://www.elcomercio.com/actualidad/moreno-reactivacion-agro-eco-
nomia-dialogos.html#cxrecs_s

36. Consultado en: https://www.elcomercio.com/actualidad/parlamento-conaie-pro-
puesta-economica-presidencia.html.

37. Consultado en: https://conaie.org/2019/10/31/propuesta-para-un-nuevo-mode-
lo-economico-y-social/

38. En la pagina web de la conaie: «Propuesta al pais del parlamento de los pueblosy;
consultado en: file:///C:/Users/user/Downloads/Propuesta%20al%20pa%C3%ADs_
Oficial%20(2).pdf

39. «Propuesta al pais del parlamento de los pueblos», op. cit., pag. 19.
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Capitulo v

A modo de conclusiones

1 enlazar los objetivos y pregunta de investigacion inicial, con
los hallazgos detectados en cada uno de los capitulos del pre-
sente documento, se puede resaltar las siguientes conclusiones.

Después de analizar las distintas politicas pablicas sobre tierra y
territorios, su tipologia y alcances, indagar los cuerpos normativos y su
institucionalidad, los escenarios politicos y actores, y datos mas recientes
sobre estructura agraria, salta a la luz con evidencias concretas la pre-
valencia de multiples inequidades con relacién a la tierra. Ademas de
la ya conocida inequidad en la tenencia, se observa la agudizacion del
fenémeno en el caso de las mujeres rurales, al momento de acceder a
créditos para la compra de tierra, legalizacion de predios, alcanzar a ser
beneficiarias de procesos redistributivos y mas, terminan por estar en una
posicion de total desventaja, situacidon que determina sus condiciones de
vida y la de sus familias, siendo un aspecto de suprema importancia para
el ejercicio de garantias constitucionales basicas.

Persiste la modalidad de acumulacién primario-exportadora a lo
largo del periodo 2000-2018, donde actividades productivas como la
agricultura y la petrolera desempenan roles claves en la economia del
pais e impactan directamente en la tenencia y acceso a la tierra en el
Ecuador. Al desplegarse dentro del modelo primario-exportador, la
tenencia de la tierra se mantiene dentro de una estructura agraria in-
equitativa, construida histéricamente, con una modernizacioén que a la
par sostiene mecanismos rentistas.

La estructura de poder alrededor de la concentracién en la tenen-
cia de la tierra se expresa, de acuerdo con North, como «capacidad de
bloqueo» de las clases econdmicas, grandes propietarias de tierra frente
a politicas de redistribucion de tierras. Esta capacidad de bloqueo de los
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grandes propietarios de la tierra vuelve a estar presente en la evolucion de las politicas
sobre tierra en el Ecuador en el periodo 2000-2019. Durante el periodo de anilisis,
en el nivel econémico son fundamentales tres fendmenos: la dolarizacion, la fase de
commodities, y la aceleracion del extractivismo minero.

El estudio sobre las evoluciones en las exportaciones agricolas, como también el
estudio sobre grandes transacciones de tierra nos permite identificar, para el periodo
2000-2019 las siguientes presiones sobre la tenencia de la tierra:

(1) presiones ligadas a la exportacidon primaria no petrolera: como camaroneras,
bananeras;

(2) presiones ligadas a la expansion extractivista: petroleras y mineras;

(3) presiones ligadas a las alianzas publico-privadas: grandes obras de infraestruc-
tura, puertos, aeropuertos;

(4) presiones ligadas a los cultivos flexibles: palma aceitera, forestales, cafia de
azucar;

(5) presiones ligadas a las inversiones para turismo y clubes de élites; y

(6) presiones ligadas a cultivos de agricultura bajo contrato para agronegocio o
exportacion: maiz duro, brocoli, cacao.

En el periodo 2010-2019 esta la génesis y evolucion del giro minero en la persistencia
y adecuacién de la modalidad primario-exportadora, se generan las condiciones po-
liticas y econdémicas para la expansiéon minera. Eso afecta fuertemente la tenencia de
la tierra en zonas como la regiéon amazoénica, la regiéon andino austral y Sierra-norte.

Las politicas publicas sobre tierras y territorios de los tGltimos anos, de 2009 en
adelante, no generaron un real impacto sobre la estructura de tenencia de la tierra.
Peor atin en las condiciones de empobrecimiento de zonas rurales y campesinas,
excepto casos puntuales en donde se evidencid ineficiencias de la aplicacion de la
politica y de esfuerzos importantes por aplicar impuestos a las grandes propiedades.

Las posibilidades de democratizacién del acceso a la tierra, mediante el Plan
Tierras, no logré ser una politica integral, pues no considerd apoyo técnico sosteni-
do, crédito productivo, las condiciones previas de los predios, el precio social y sus
condiciones de pago, su articulaciéon a mercados, etc. No es solo tierra.

Al mismo tiempo, el Plan Tierras desarroll6 una propuesta adecuada para el acce-
so a la tierra a familias con serias limitaciones econémicas para la compra directa. Sin
embargo, la politica fue limitada ocasionando expectativas y una tarea incompleta en
el cumplimiento de la distribucién. Por otra parte, han existido avances importantes
en el reconocimiento juridico de territorios ancestrales y comunitarios, aunque a
partir del 2016 los logros observados son menores.

En términos juridicos, es posible constatar una reducciéon de los elementos que
la Constitucidn establece como fundamentales para la soberania alimentaria, pues la
determinacién de un sistema «productivo existente y su produccion alimentaria», son
caracteristicas cercanas al concepto de seguridad alimentaria. Es decir, no considera
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elementos como el tipo de producciéon y su destino, la produccion de alimentos
campesinos sanos y culturalmente apropiados (2008, art. 281).

En términos generales, se observa que la estructura de la tierra en el Ecuador no ha
variado durante los tltimos 18 anos. Sin embargo, se evidencia una mayor participa-
cién de la mujer en la estructura de la tierra del Ecuador. Con respecto a las upA me-
nores a una hectarea, la participaciéon de las personas productoras que se autodefinen
como indigenas, lo cual representa una continuacion de la distribucién entre grupos,
asi como las uPA de 20 ha en adelante han reducido significativamente su namero,
provocadas por la subparcelacion.

El crédito agropecuario del 2016 al 2019 se ha incrementado anualmente mien-
tras que el crédito para la compra de tierra se ha reducido considerablemente. Ade-
mas, se ha demostrado que el crédito es otorgado principalmente a los agricultores.

De los usp 60 millones que han sido recaudados como parte del cobro
del impuesto a la tierra, la mayor parte se produce en las provincias de Guayas,
Pichincha y Santo Domingo de los Tsachilas. En cuanto a la informacién del
Censo Nacional Agropecuario del 2000, se registra la autoidentificacidn étnica
mientras que en la encuesta de superficie y produccidén agropecuaria continua
se lo levanta apenas en el 2018. Informacién de la recaudacién del impuesto a la
tierra, crédito para la compra de tierra y catastro no se genera informacién por
autoidentificacién étnica.

Con respecto al uso de la tierra, alrededor de 6 millones de hectireas son para
uso agricola y pecuario. Existen también otras areas destinadas para conservacion o
produccion en donde también se realizan actividades agricolas o pecuarias. Las agri-
culturas empresariales se ubican principalmente en la region de la Costa (mayorita-
riamente en Guayas) mientras que la agricultura marginal se ubica en la Sierra centro.

Por el lado de los movimientos sociales, a lo largo del periodo 2000-2019 esta
presente el debate sobre el acceso a la tierra en el escenario politico, con mayor
fuerza en la etapa 2007-2017, marcado por la demanda constitucional de enfrentar la
concentracidon de la propiedad sobre la tierra y la formulacidon de una perspectiva de
soberania alimentaria que incluya redistribucion a favor de campesinos y campesinas,
pueblos indigenas, afrodescendientes y montubios.

Las experiencias sociales y politicas atravesadas durante el periodo 2000-2018, que
incorporan el momento de excepcionalidad de la constitucionalidad de la via redistri-
butiva y también los fracasos de los esfuerzos de politica y legislacion para llevarlos a la
practica, demuestran que la posibilidad de colocar politicas de acceso a la tierra a favor
de campesinos y campesinas esta intimamente ligada a la potencialidad o debilidad de
los movimientos sociales, son éstos quienes pueden aperturar o no, las vias para generar
el debate y proceso necesario que una politica en este ambito requiere.

Los movimientos indigenas y campesinos tienen una presencia importante a lo
largo de las dos primeras décadas del siglo xx1, en ciertos momentos de protesta y
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resistencia. Esta voz cobra mayor repercusion en la tematica de tierra cada vez que se
une la demanda de tierra con las demandas por territorio, por soberania alimentaria,
por equidad de género, por enfrentar la crisis ambiental.

También las camaras de la Agricultura, con sus ramificaciones regionales y por
tipos de cultivos especializados, estan activas a lo largo de este periodo, sus plan-
teamientos niegan la validez de las demandas por equidad en el acceso a la tierra, y
reducen a espacios de seguridad juridica respecto de la propiedad sobre la tierra.

Durante la etapa desarrollista se da una evolucidon desde un mandato constitucio-
nal hacia lo redistributivo y como instrumento esta la legislacion de tierras con una
orientacién productivista. Alrededor de esa evolucion se promueve una base social
«propia», que en el debate sobre acceso a la tierra lo restringe a afectaciones en las tie-
rras estatales, pero posterga cualquier afectacién a la propiedad privada sobre la tierra.

El movimiento indigena ha demostrado en este periodo una importante cohe-
s16n interna, resistio las presiones divisionistas de la larga etapa correista, y ha tomado
una posiciéon de direccion frente a la ofensiva del retorno neoliberal. Sin duda, tiene
una capacidad de convocatoria hacia otros sectores sociales, incluso en zonas urbanas,
especialmente de la regiéon andina. En las ciudades, se generan procesos de adhesion
y participacion que tienen como eje la presencia del movimiento indigena.

Dentro del conjunto del periodo 2000-2018, cabe destacar que el movimiento
indigena, en especial la Confederacion de Nacionalidades Indigenas (CONAIE), da ma-
yor protagonismo en su agenda de lucha a la denuncia y oposicién al extractivismo.
Al mismo tiempo, se fortalece su demanda sobre territorios, lo que provoca que ésta
sea considerada como un punto dentro de un horizonte de mayor cobertura que es
la demanda por territorios.

Las demandas por acceso a la tierra a favor de sectores campesinos, mas atn si
incorporan componente redistributivo, deben estar articuladas a demandas de mayor
cobertura: territorio, cambio climatico, derechos de las mujeres rurales, agroecologia.

Los acontecimientos mas recientes, alrededor del levantamiento indigena y re-
vuelta popular de octubre de 2019, son una clara muestra de que existe una demanda
social fuerte, en donde persiste la necesidad de resolver las problematicas que hist6-
ricamente marcan condiciones de pobreza e inequidad en el campo, y una de ellas es
la condicién sobre la concentracidn de la tierra en pocas manos.

En el periodo analizado, se constata la ampliacion del horizonte de demandas y
planteamientos de los movimientos sociales en el campo, con movimientos de gé-
nero, mujeres y tierra, con movimientos ecologistas, tierra y crisis ambiental, el ya
sefialado respecto del movimiento indigena y la profundizaciéon de su demanda de
tierra y territorios. Esto lleva a concluir que dentro de lo que en el texto se ha deno-
minado como el «abigarramiento» del tejido organizativo rural popular, la posibilidad
de presentar y colocar propuestas de acceso a la tierra estd atada a la inclusidn dentro
de ellas de variables como las indicadas: género, ecologista y territorial.
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El escenario politico a fines del 2019 e inicios del 2020 es de una aguda fragmen-
tacién, como lo evidencian los resultados del estudio sobre representacion politica
en cantones rurales, con enfoque en el proceso electoral alrededor de municipios en
marzo del 2019, no solo es la multiplicidad de organizaciones, cobrando protago-
nismo aquéllas de ambito provincial o local, sino las dificultades politicas del propio
gobierno central para colocar un programa econémico.

Finalmente, se puede mencionar que, de lo considerado en este trabajo, existe
la posibilidad de retomar estrategias e instrumentos de politicas favorables a sectores
campesinos e indigenas para acceso a la tierra. Estas deben considerar un escenario
politico fragmentado y la necesidad de visualizar propuestas tanto en el ambito nacio-
nal como en el local, sobre la base de una demanda y movilizacion social. Inclusive,
una evaluacion de los resquicios de la legislacidn actual pudiera ofrecer oportunidades
para colocar un tipo de politicas como las sefialadas.
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Anexo 1. Detalles de la normativa sobre tierra en el Ecuador
Afios Ley/,po.htlca Detalles
publica

1908 Ley de Primer intento de reforma agraria bajo Eloy Alfaro, afecto a los latifundios de los 6érdenes
Beneficencia  religiosos (Brassel 2008).

1964 Ley de Expedida bajo la Junta militar. Introduce la funcién social y econdémica de la tierra (art.
Reforma 2); elimina el huasipungo y otras formas precarias (art. 67); adjudicaron de las parcelas del
Agrariay Estado a campesinos precaristas. Prohibe el latifundio estableciendo limites de propiedades:

Colonizacién 2500 ha en la Costa y 800 ha en la Sierra (art. 33); limita el minifundio impidiendo ciertos
fraccionamientos de predios (art. 42), extension de las fronteras agricolas mediante el proceso
de colonizacién agraria y mejoramiento de la productividad agricola. «Solo 1% de los
trabajadores de las haciendas tuvieron acceso al crédito previsto por la ley» (Gasselin 2000, 77).

1964-1970  Periodo 1964-1966: En cuanto al tamano de las parcelas adjudicadas, los beneficiarios de la Sierra
recibieron un promedio de 4 ha de tierras, en cambio, en la Costa, el promedio era de 15 ha (Barsky 1984).
En el periodo 1967-1970, se debilita el proceso de adjudicacion (debido a los gobiernos civiles provisionales en
contra del proceso de redistribucién) (Barsky 1984).

1970 Ley de «Otorgd la facultad al 1ERAC de expropiar inmediatamente y vender al precio del avalto
Abolicion catastral los predios donde campesinos y trabajadores agricolas habian trabajado como
del Trabajo minimo tres aflos de manera precaria (art. 2). También, esta ley establecié garantias de

Precarioenla  restitucion de tierras a campesinos precaristas que comprobasen, en el transcurso de tres

Agricultura afos, haber sido despojados violentamente de tierras arrendadas, ocupadas o cultivadas

(1.09.1970) por ellos (art. 8). Ademas de prohibir como delitos toda forma de servidumbre y
explotacion (art. 9) (Landivar 2015).

1970 Decreto 1001 Abolir el precarismo en areas dedicadas al cultivo de arroz (Costa), se declara que se
intervendrd de manera inmediata las haciendas arroceras que estuvieron funcionando
en forma precaria (Botero 2001). Decreto expedido por el gobierno de Velasco Ibarra.
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1971

1973

1974

1971-1979

1973-1979

1979

1981

1994

1994

2016

Ley de
Fomento
Agropecuario
y Forestal

Ley de

Reforma
Agraria
(9.10.1973)

Reglamento

Art. 16. «Las propiedades que a criterio del Ministerio de la Produccién, produjeran
eficientemente y de acuerdo a la vocacién de sus suelos, gozarin de los beneficios
establecidos en el art. 34 de la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion y sus reglamentos
y seran acreedoras a un certificado de inafectabilidad por reforma agraria por un plazo de
10 anos, concedido por el Ministerio de la Produccién» (Barski 1984).

Establece zonas de intervencién prioritaria (art. 3); introduce cambios en las modalidades
de afectacion; introduce nuevas causales de expropiacion (art. 30). Cambio en las
condiciones de explotacion de los predios: la ley de 1964 establecia diez afios como
requisito, el plazo se reduce a 2 anos (art. 32). Elimina los limites maximos de propiedad
privada rural. El precio por expropiacién de tierras estd fijado sobre las bases del avalto
catastral comercial del ano 1964 (art. 38). La ley fue expedida por el gobierno del general
Guillermo Rodriguez Lara.

Cambia el requisito de eficiencia: fija un promedio muy bajo afectando solamente a los
predios muy atrasados (Landivar 2015).

Fortalecimiento de los procesos de adjudicacion (RA: adjudicacién de 395.927 ha a 37.460 beneficiarios.
Colonizacién: adjudicacion de 1.069.592 ha a 22.946 beneficiarios). En este periodo, el proceso de RA permite la
entrega de un promedio de 44.000 ha anuales.

De las 6902 ha entregadas en 1970 se pasaria a 73.910 en 1977 y a 87.684 en 1979, multiplicando por 8 el
namero de beneficiarios» (Barsky 1984).

Plan

Integral de
Transfomacion
y Desarrollo
1973-77

Ley de
Fomento y
Desarrollo
Agropecuario
(15.3.1979)

Ley Forestal
y de

Conservacion

Ley de

Desarrollo
Agrario

Ley de
Instituciones

Financieras

Ley de Tierras
y Territorios
Ancestrales

«La estrategia estd centrada en romper el circulo vicioso que mantiene la insuficiencia
estructural de la demanda para los productos agropecuarios; sin embargo, al resolver este
problema basico naturalmente se estd incrementando también la demanda de productos
industriales de consumo popular. Una accién concentrada en este sentido implica
eliminar del campo las raices de la pobreza y poder constituir un marco inicial para
superar todas las desigualdades propias de la sociedad ecuatoriana contemporanea» |...]
«La raiz del problema estd en la concentracion de la tierra; su eliminacién junto a la del
precarismo y otras formas de explotacion, permitird una redistribucién del ingreso que
aumentard inmediatamente el poder de compra de la masa campesina, lo que determinara
la apertura de un amplio mercado para los productos industriales de consumo popular»
(Plan Integral de Transformacion y Desarrollo 1973-77, 83 en Barsky 1984, 207).

«Desaparece la necesidad de tener un porcentaje cultivado del 80% de la tierra, no
estableciéndose ninguno. Ello significa que se puede cumplir con la casi totalidad de
los requisitos establecidos para ser eficientes, en una parte de la unidad, permaneciendo
la mayor parte sin trabajar y reunir el porcentaje requerido, [...] un predio con escasas
inversiones puede ser calificado como eficiente» (Barsky 1984, 249)

1981 (aprobada) 2004 (versién codificada). Adhiere regulaciones a la propiedad sobre
tierras de vocacidén forestal, asi como a la propiedad sobre tierras ubicadas en areas de
proteccién ecologica.

Reduce a 4 las causales de expropiacion (art. 32), se reprime las invasiones y tomas
de tierras (art. 23), se reemplaza el IERAC por el INDA, libera el mercado de tierras: la
compra-venta y transferencia de dominio es libre y no requiere autorizacién (art. 35)
(Lpa 1994). «Deroga la legislacién de reforma agraria; promociona el mercado de tierras;
elimina todas las restricciones posibles a la transferencia de las propiedades rusticas; la
mediana y gran propiedad tienen garantia del Estado; autoriza el fraccionamiento de
tierras comunales y su transferencia a terceros, via mercado» (Brassel 2008, 20).

«Faculté a banqueros privados la obtencién de créditos vinculados hasta por el 60% del
patrimonio técnico del banco» (Landivar 2015, 44).

Con vision productivista busca incentivar la produccion sin afectar la estructura de
tenencia, abre las puertas a la extranjerizacion y no establece medidas claras para la garantia
de la soberania alimentaria. Incorpora tratamiento renovado como el arrendamiento y
la UPE.
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Anexo 2. Uso de la tierra en mosaico agropecuario en el Ecuador

Uso de la tierra Superficie en ha

Mosaico agropecuario 962.914.42
Pasto cultivado con presencia de arboles 491.287.95
Miscelaneo de ciclo corto 125.929.27
Miscelineo de maiz y pasto cultivado 98.096.04
Miscelaneo indiferenciado 91.025.25
Miscelaneo de frutales 34.640.83
Misceldneo de cereales 23.632.30
Pasto cultivado con presencia de maiz 16.532.41
Cacao-mandarina 13.721.19
Miscelaneo de hortalizas 12.060.12
Cacao-café 11.953.45
Mosaico agropecuario 11.846.26
Maiz-frejol 11.006.59
Cacao-platano 8451.17
Cacao-naranja 3883.00
Pasto cultivado con presencia de papa 1495.35
Cacao-cocotero 1119.86
Cacao-orito 851.75
Maiz-arveja 825.51
Palma africana-cacao 650.78
Maiz-haba 590.38
Pasto cultivado con presencia de mandarina 474.56
Papa-melloco 407.70
Maiz-cebada 384.92
Pasto cultivado con presencia de arveja 370.72
Frejol-tomate rifién 260.67
Arveja-haba 209.19
Aguacate-cultivos de ciclo corto 190.80
Arveja-fréjol 190.20
Miscelaneo de flores 180.54
Alfalfa-maiz 155.05
Maiz-papa 148.56
Papa-haba 109.75
Miscelaneo de plantas aromaticas 94.13
Maiz-tomate de arbol 88.93
Cacao con presencia de teca 22.18
Aguacate-chirimoya 18.35
Aji-maracuya 8.71

Fuente: Cobertura y uso de la tierra, escala 1:25.000 (2015).
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Anexo 3A. Provincias con incrementos en superficie en cultivos permanentes (ha), Esmeraldas, Guayas, Los Rios, Santo
Domingo, Cotopaxi y Sucumbios.

Aios Permanentes Transitorios Pastos cultivados
2007 749.793 596.877 955.059
2008 748.039 566.950 974.841
2009 871.072 589.784 911.915
2010 865.108 552.811 952.304
2011 868.193 555.284 907.181
2012 787.386 595.550 887.224
2013 896.800 549.178 759.496
2014 904.809 515.732 629.411
2015 939.055 552.940 730.471
2016 948.389 492.320 678.886
2017 943.693 515.593 669.681
2018 903.204 464.188 628.773
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Anexo 3B. Provincias con reduccidn fuerte en superficie pastos cultivados (ha) (El Oro, Pichincha,
Santa Elena, Manabi, Bolivar, Canar, Azuay, Napo, Pastaza, Zamora)

Afios Permanentes Transitorios Pastos cultivados
2007 468.197 232.517 2.088.316
2008 377.037 189.802 2.131.951
2009 368.299 173.389 1.727.591
2010 331.878 221.768 1.599.152
2011 415.018 229.125 1.575.786
2012 375.947 195.489 1.933.410
2013 439.268 248.929 1.808.169
2014 345.133 192.012 1.327.561
2015 188.876 235.127 1.294.126
2016 397.466 210.488 1.297.854
2017 167.217 232.721 1.355.664
2018 175.008 192.577 1.331.210
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Anexo 3C. Provincias que sostienen su superficie en cultivos transitorios (ha) (Carchi, Imbabura,
Tugurahua, Chimborazo, Loja)Loja)

Afios Permanentes Transitorios Pastos cultivados
2007 70.266 193.574 322.397
2008 66.398 199.981 209.923
2009 82.233 208.126 303.292
2010 86.246 202.222 286.634
2011 77.699 191.736 300.938
2012 78.897 180.178 329.421
2013 77.149 177.957 342.633
2014 55.627 140.322 159.590
2015 50.639 151.126 239.726
2016 40.673 143.030 168.029
2017 40.659 152.651 214.393
2018 36.368 140.681 184.843
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Esta edicién se terminé de imprimir en el mes de agosto de 2021 en los
talleres de Editorial Universitaria de la Universidad Central del Ecuador
cuando el pesimismo que genera la destruccion de lo institucional y de
lo pablico para privilegiar el capital privado contrasta con la alegria de la
mejor participaciéon del deporte ecuatoriano en unos juegos olimpicos.
En esta edicion se usé el tipo de letra Bembo STD tamafio 12, papel
couché de 115 gr para un tiraje de 300 ejemplares. Editorial Universitaria
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«Después de analizar las disuntas politicas pablicas sobre tierra y territorios, su tipo-
logia y alcances, indagar los cuerpos normativos y su institucionalidad, los escenarios
politicos y actores, y datos mas recientes sobre estructura agraria, salta a la luz con
evidencias concretas la prevalencia de maltiples inequidades con relacion a la tierra.
Ademas de la ya conocida inequidad en la tenencia, se observa la agudizacion del
fenémeno en el caso de las mujeres rurales, al momento de acceder a créditos para
la compra de tierra, legalizacion de predios, alcanzar a ser beneficiarias de procesos
redistributivos y mas, terminan por estar en una posicion de total desventaja, situa-
ci6n que determina sus condiciones de vida y la de sus familias, siendo un aspecto
de suprema importancia para el ejercicio de garantias constitucionales basicas».
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