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Introduccion

En los ultimos afios, las organizaciones campesinas e
indigenas del Ecuador presentaron una propuesta
de Ley de Tierras haciendo uso del mecanismo de ini-
ciativa popular, derecho consagrado en la Constitucion
de 2008, que conté con mas de 40.000 firmas de res-
paldo; como parte de este contexto, algunos sectores
presentaron en la Asamblea Nacional varios proyectos
de ley para regular tierras y territorios en Ecuador. En
ese sentido, en febrero de 2013 el Observatorio del
Cambio Rural (OCARU) publicd la cartilla de discusion
“Los proyectos de una nueva legislacion de la Tierra en
el Ecuador?”, con el propésito de analizar las distintas
propuestas de Ley de Tierras y Territorios disefiadas
por varios sectores sociales, en un contexto de disputa
por el control de la tierra.

Después de 2 afios?, el actual gobierno ha retomado
el debate de las normativas en torno a los recursos
productivos del campo; y es a partir de la aprobacion
y publicacion en el Registro Oficial de la Ley Orgdnica

1 Esta investigacion fue realizada por Diego Carrién Sanchez.

2 En junio de 2012 se aprobaron cinco proyectos de Ley de Tierras
y territorios por parte de la Asamblea Nacional que luego fueron
discutidos por separado en la Comision de Soberania Alimentaria.
Luego de junio el debate desciende, inclusive al interior de las
organizaciones sociales.

de Recursos Hidricos, Uso y Aprovechamiento del Agua
el 5 de agosto de 2014, que la Comision de Soberania
Alimentaria de la Asamblea Nacional se presta a discu-
tir y aprobar el proyecto de “Ley Orgdnica de Tierras
Rurales Productivas”, que constituye el cuerpo norma-
tivo que regula la propiedad y uso de la tierra.

Después de la importante accidn de movilizacidon e
iniciativa de las organizaciones y de algunos esfuerzos
investigativos por sostener la discusidn, el debate pa-
rece haber “desaparecido” de la opinién publica y los
medios de comunicacidn. Sin embargo, en un contexto
organizado por el proyecto del gobierno en torno al
cambio de la matriz productiva, que se enmarca en el
avance de la modernizacién capitalista, el incremento
de la presidon comercial y especulativa sobre la tierra,
el Tratado Comercial con la Unién Europea, el OCARU
considera que el debate en torno a la estructura agra-
ria en el pais se vuelve inaplazable. La disputa por el
contenido y el caracter de la ley, refleja la vigencia y
urgencia de un proceso de transformacién de la es-
tructura rural y agraria del Ecuador. Estamos frente a
la posibilidad de construir una ley que permita crear
las condiciones para el desarrollo de una agricultura
de pequefios productores, que garantice la soberania
alimentaria, revierta la vieja herencia de la hacienda




—la gran propiedad y el latifundio—, e impulse formas
distintas de relaciones sociales de produccién en el
campo; pero también corremos el peligro de que se
apruebe una ley que profundice las desigualdades y
las relaciones de explotacidn, que minen la vida de pe-
gueios productores, indigenas y campesinos.

En ese sentido, el OCARU, en didlogo con organizacio-
nes campesinas e indigenas, elaboré esta cartilla de
discusién, como una herramienta que esperamos pue-
da contribuir al debate critico, informado y publico so-
bre los cambios en la normativa, el modelo y los acto-
res del mundo rural. En este documento analizaremos
el proyecto de “Ley Orgdnica de Tierras Rurales Pro-
ductivas” como una entrada para reflexionar sobre el
caracter del modelo de desarrollo agrario que propo-
ne la Revolucién Ciudadana. Iniciamos con una lectura
de los antecedentes de la problematica de la tierra en
el Ecuador; posteriormente sistematizamos de forma
breve el contexto politico alrededor de la discusién de
Ley de Tierras y Territorios; y finalmente, analizamos el
proyecto de “Ley Orgdnica de Tierras Rurales Produc-
tivas” realizado por la Comisién de Soberania Alimen-
taria y que actualmente se encuentra en debate en la
Asamblea Nacional.

El OCARU se propone dialogar con las importantes re-
flexiones elaboradas por varios espacios de investiga-
cion sobre la situacion de la tenencia y acceso a la tie-
rra, y sobre el modelo para el campo, desde un andlisis

de la politica publica. Consideramos que la discusion
sobre modelo de acumulacién, reconcentracion de la
tierra y transformaciones en el campo es pertinente
y vigente. Y es que, si bien, se produjeron dos refor-
mas agrarias en el Ecuador, los datos de las ultimas
tres décadas sobre tenencia de la tierra, reflejan que
en el pais hay una tendencia de reconcentracion de los
recursos productivos, tierra y agua, en pocas manos;
y una ausencia de mecanismos que redistribuyan y de-
mocraticen la propiedad, el acceso y el uso de la tierra.
El proceso de elaboracién y aprobacidon de una nueva
normativa, es sin duda, un escenario que nos remite
a la pregunta sobre cémo revertir la tendencia de las
ultimas décadas para fortalecer los principios consti-
tucionales del 2008, que garantizan una mayor demo-
cratizacidn y justicia para los pueblos y nacionalidades
en Ecuador.



1. {Cuadles son los principales problemas sobre la
tierra que existen en Ecuador?

Concentracion y desigualdad

El escenario de concentracién de la tierra no ha va-
riado significativamente en los Ultimos 50 anos; si en
1954 el indice de GINI® era de 0.86, en el afio 2000 éste
se ubica en el 0.80. Eso significa que existen 774.225
has en manos de 535.309 familias (unidades produc-

3 Es un coeficiente que permite medir la desigualdad en el acceso
a la tierra de las poblaciones campesinas. Si la cifra esta mas cerca
al 0 (cero) existe mayores niveles de igualdad; si la cifra es igual a
cero es que existe igualdad; pero si la cifra es cercana al 1(uno) la
desigualdad es mayor.

tivas familiares), es decir, familias que tienen menos
de 5 has de tierra; mientras que 3'593.496 has estan
concentradas en 6.616 unidades productivas agricolas
gue son dueias de mds de 200 has cada una (Brassel,
Herrera, & Laforge, 2010). En el caso de las mujeres la
situacion de desigualdad se agrava; la legislacion civil
ecuatoriana reconoce que el administrador principal
de la propiedad conyugal es el “marido”, los conyuges
constituirian el 70% de los propietarios de la tierra,
mientras que las mujeres apenas alcanzarian un 26%
de representacion en el régimen de propiedad (Deere
& Ledn, 2001).

éSabias que...?

EL 75,5% de las familias campesinas tienen pro-
piedades de menos de 10 ha, y esto representa el
11,8% de la tierra cultivable en el pais.

El 18.1% de las familias en el campo tienen tierra
de mas de 10 ha y menos de 50 ha, y representan el
27.4% de la tierra para producir.

Y apenas el 6,4% de las familias tienen propiedades
de mas de 50 ha, que representan mas del 60,7%
de la tierra cultivable en el pais.

Fuente: IEE, 2012.




Usos de la tierra y modelo para el campo

El uso de la tierra esta relacionado con la agroindustria
y el agronegocio de productos destinados para el con-
sumo interno y externo; banano, cacao, maiz, arroz,
y cultivos comerciales como la palma africana. Desde
mediados de la década de los 80 esta practica de uso
del suelo, que responde a la acumulacién del capital
en el campo, amenaza la produccién de alimentos,
provocando el descenso de la produccién de cebollas,
papas y tomates, rubros de la dieta basica en regiones
como la sierra ecuatoriana. Esta |6gica de explotacion
de la tierra en el pais es parte de una matriz produc-
tiva agropecuaria que privilegia al sector agroexporta-
dor debilitando el papel de la agricultura familiar en la
produccion de alimentos, e impulsa en su lugar a pro-
ductores dependientes de los insumos externos* y de
produccion intensiva, que abandonan cultivos basicos
de la Soberania Alimentaria (Jara, 2013).

4 Del 2002 al 2011 aumenta la importacién de plaguicidas de
107.805 millones de ddélares a 210.117 millones de ddlares
respectivamente (Jara, 2013).

éSabias que...?

En 1964, se decreta la Ley de Reforma Agraria y Co-
lonizacién en que no logra resolver el acceso a la tie-
rra de los campesinos.

En 1973, bajo las tesis de la CEPAL, se publica una
nueva la Ley de Reforma Agraria que respondia al
proyecto modernizador del avance mecanizado de
los grandes y medianos agricultores.

En 1979, se emite la Ley de Desarrollo Agropecuario
gue reconoce la eficiencia de los latifundios como
parte de su funcién social.

En 1994, se aprueba la Ley de Desarrollo Agrario,
proyecto de los empresarios que frena cualquier in-
tento de confiscacidn y redistribucién de tierras por
parte del Estado.

Fuente: Brassel, Herrera, & Laforge, 2010.



Deterioro ambiental y ecolégico

Ademads de la concentracidon de la tierra y su légica de
explotacion para el mercado mundial, los suelos na-
cionales empiezan a perder su fertilidad. La deforesta-
cion, el cambio de uso de suelo y la presidon demografi-
ca agotan la frontera agricola y son la causa de pérdida
de nutrientes que permiten el sostenimiento de la
agrobiodiversidad. El 47% de la superficie productiva
en el Ecuador tiene niveles bajos de materia organica
(Ibid.)

Ante este marco histérico de desigualdad, se han apro-
bado varios cuerpos normativos que desde la década
del 60 intentan regular la propiedad de la tierra en el
Ecuador. Sin embargo, ninguna de las leyes aprobadas
y decretos han logrado redistribucion, igualdad y equi-
dad en el acceso a la tierra para los pequefios campesi-
nos, y en su lugar, se ha concentrado la tierra en un ré-
gimen de relaciones entre privados que representan el
98.27% de la superficie y apenas un 1.59%° queda en
manos de un régimen comunitario (Umajinga, 2014).

5 Esta informacion fue presentada por el Asambleista de
Pachakutik, el Dr. Cesar Umajinga en el foro “éDénde quedd el
debate sobre la ley de Tierras y Territorios?”, llevado a cabo el dia
23 de julio en la Universidad Andina Simén Bolivar y que estuvo
organizado por el Instituto de Estudios Ecuatorianos.




2. Intereses y modelos para el campo.

éSabias que...?

...en la lucha por la tierra y por el contenido de la Ley
de Tierras, existen dos modelos en disputa.

Modelo Principios

Modernizacién capitalista empresa-
rial y acaparamiento de la tierra.

Inclusidon de pequeios campesinos
a la modernizacién del campo, a
través de su fuerza de trabajo ge-
neralmente precarizada, explotada,
mal pagada y, de acceso desigual y
restringido al mercado.

Agroindustria
y agronegocio

Histéricamente, las disputas centrales sobre la tierra
se articulan a dos grandes temas: primero: la propie-

dad, es decir, de quién es la tierra; y segundo: su uso, lgualdad y equidad en el acceso a
es decir, para qué sirve la tierra. De aqui se desprenden Soberania la tierra, trabajo no precarizado,
varios temas de discusidon en torno a los mecanismos Alimentaria | economia campesina/comunitariay
de acceso, el latifundio y el minifundio, la definicién agroecologia.

de la funcion social y ambiental, el papel del Estado, el
caracter del campesinado en torno al mercado, entre
otros.

Fuente: IEE 2012



TIPOS DE PROPIEDAD Y PORCENTAJES
(SITUACION ACTUAL)

TIPO DE UPAS(unidad SUPER
PROPIEDAD  de produccién  FICIE

agricolas)

NUMERO % HECTAREAS %
PRIVADO 828.267 98.27  11,680.469 9453

13.408 1.59 602.862 4388
COMUNITARIO

1.228 0,14 73.261 0,59
ESTATAL

842882 100 12.335,881 100
TOTAL

Fuente: Ill Censo Agropecuario Aflo 2000 (Gltimo dato oficial)

La lucha por la tierra enfrenta dos modelos, la produc-
cion para la exportacion y la agroindustria, frente al
modelo de pequenos productores amparados en un
propuesta de Soberania Alimentaria, que entienden
tanto el acceso como el uso de la tierra de forma an-
tagodnica. Para el modelo de agro-exportacion en el
campo —modelo 1- la propiedad sobre la tierra des-
cansa en la racionalidad del mercado, es decir, en la
alta capacidad de concentrar la tierra bajo un régimen
de propiedad privada, de grandes extensiones de sue-
lo productivo, de mayores posibilidades de comprar o
arrendar la tierra. Sobre el uso que se le da a la tierra,
este modelo busca el retorno de la inversion de capital,

es decir, la obtencién maxima de ganancia. En Ecuador
este modelo es el de la agroindustria y el agronegocio,
el modelo de desarrollo capitalista en el campo.

El otro esquema de propiedad y uso de la tierra, es
el que se opone radicalmente al modelo de desarrollo
capitalista en el campo. Este modelo se expresa en la
propuesta de Soberania Alimentaria —-modelo 2— que
recoge las demandas histéricas de las luchas campe-
sinas por el acceso a la tierra, redistribucion y justicia
en el campo, la construccion de una estructura de pe-
quefios propietarios, una economia campesina/comu-
nitaria y en algunos casos agroecoldgica; es un modelo
que busca garantizar la alimentacion de las poblacio-
nes tanto urbanas como rurales y cambiar las condi-
ciones de desigualdad e inequidad histéricas.

Discusiones y acciones de las organizaciones campe-
sinas e indigenas

Junto a las demandas por la redistribucidn de la tierra,
las organizaciones proponen que los cuerpos legales y
normativos contengan definiciones claras sobre el sig-
nificado de latifundio y minifundio. Requieren ademas
gue se detalle el limite de hectareas bajo propiedad
privada, y que se sancione la concentracion de los sue-
los productivos. Pero, sobre todo, las organizaciones
sostienen que una ley de tierras que se anuncie como
democratica debe incluir los mecanismos para hacer
real la redistribucion de la tierra.




éSabias que...?

... las organizaciones sociales, campesinas e indigenas
tienen seis declaraciones politicas sobre los conteni-
dos esenciales de los cuerpos normativos para el sec-
tor agrario nacional.

21 puntos claves para una Ley de Tierras.

Visidn de Revolucién Agraria.

Mandato Comunitario para una Ley de Tierras.

BIWIN|E

Propuesta de Unidad para una verdadera Revolu-
cién Agraria.

5 | 1er Congreso de “Los sin tierra, sin agua, sin
mar, sin manglar y sin paramo”.

6 | Mandato por el agua, la vida, y la libertad de los

pueblos.
Fuente: Varias 2010; 2011; 2012; 2013; 2014.

Avances a favor de la redistribucion de la tierra

A partir de la Constitucion del 2008, aprobada en ur-
nas por la mayoria de la poblacién, existe un marco
normativo que promueve y ampara la necesidad de
avanzar en un modelo de soberania alimentaria, redis-
tribucién de la tierra y sancién a la concentracién. A
continuacién, analizamos algunos articulos de la Cons-
titucidn, de la Ley Orgénica del Régimen de Soberania
Alimentaria y el Plan Tierras como elementos que im-
pulsan el acceso equitativo a la tierra en el Ecuador.

Constitucion 2008

El Art. 3 de la Constitucidn de la Republica del Ecuador en
su numeral 5, menciona que el deber primordial del Esta-
do es planificar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza,
promover el desarrollo sustentable y redistribuir equitativa-
mente los recursos y la riqueza, para acceder al Buen Vivir.

El Art. 11 numeral 2, promueve la igualdad de dere-
chos, deberes y oportunidades para todas las perso-
nas, y sostiene que para quienes estén en situaciones
de desigualdad, el Estado adoptara medidas afirmati-
vas a favor de conseguir su incorporacién a mejores
condiciones de vida. Como ya hemos sefalado, la si-
tuacion de la tierra en el pais refleja las profundas des-
igualdades existentes; es por eso que la Constitucidn
sefiala que para el pleno acceso a la tierra se deben
combatir las desigualdades de género, es decir, las
producidas entre hombres y mujeres.

Sobre el tema de los derechos colectivos, el Art. 57 re-
conoce y garantiza derechos de las comunas, comuni-
dades, pueblos y nacionalidades indigenas, de confor-
midad con la Constitucion y con los pactos, convenios,
declaraciones y demas instrumentos internacionales
de derechos humanos. Entre los derechos colectivos
referidos con el tema de la tierra estan:

Numeral 4: “Conservar la propiedad imprescriptible de
sus tierras comunitarias, que seran inalienables, inem-
bargables e indivisibles. Estas tierras estaran exentas



del pago de tasas y de impuestos”.

Numeral 5: “Mantener la posesién de las tierras y terri-
torios ancestrales y obtener su adjudicacion gratuita”.

Numeral 6: “Participar en el uso, usufructo, adminis-
tracidn y conservacion de los recursos naturales reno-
vables que se hallen en sus tierras”.

Numeral 11: “No ser desplazados de sus tierras ances-
trales”.

El Art. 281 de la Constitucién menciona que la sobe-
rania alimentaria es un objetivo estratégico y una
obligacion del Estado para garantizar que las perso-
nas, comunidades, pueblos y nacionalidades alcancen
la autosuficiencia de alimentos sanos y culturalmente
apropiados de forma permanente.

El Art. 282 establece que el Estado normara el uso y
acceso a la tierra, que deberd cumplir la funcidn social
y ambiental. Ademas, determina que deberd crear-
se un Fondo Nacional de Tierras, establecido por ley,
como mecanismo para regular el acceso equitativo de
campesinos y campesinas a la tierra.

El Art. 334 seiiala que el Estado promovera el acceso
equitativo a los factores de la produccién, para lo cual
le correspondera: 1. Evitar la concentracion o acapara-
miento de factores y recursos productivos, promover
su redistribucion y eliminar privilegios o desigualdades
en el acceso a ellos; 2. Desarrollar politicas especificas

para erradicar la desigualdad hacia las mujeres pro-
ductoras en el acceso a los factores de produccién.
Ademas, menciona que se prohibe el latifundio y la
concentracion de la tierra, asi como el acaparamiento
o privatizacién del agua y sus fuentes.

Ley Organica del Régimen de Soberania Alimentaria

El Art. 6 menciona que el uso y acceso a la tierra debe-
ra cumplir con la funcién social y ambiental. Se define
como funcidén social la generacion de empleo, la utili-
zacidn productiva y sustentable de la tierra, mientras
qgue la funcidn ambiental de la tierra establece que
ésta procure la conservacion de la biodiversidad vy el
mantenimiento de las funciones ecoldgicas. Ademas,
propone que la ley que regule el régimen de propiedad
de la tierra permitira el acceso equitativo a ésta, privi-
legiando a los pequeios productores y a las mujeres
productoras jefas de familia.

Plan Tierras

El Plan Tierras tiene como fin la reduccién de la po-
breza en el area rural, coincidiendo con la lectura que
las posibilidades de acceso a los recursos productivos
en el agro nacional son un factor importante para la
reducciéon de los niveles de pauperizacion en el cam-
po. Este plan se propone, la distribuciéon de predios
estatales, titulacidon de territorios indigenas, creacion
de un fondo de tierras, expropiaciéon de tierras en




areas priorizadas, consolidacién parcelaria, construir
un sistema de catastro, acompafiamiento productivo
y, la aprobacién de la ley de tierras que garantice todo
el proceso establecido en el plan. Los beneficiarios de
esta politica serian familias de productores sin tierra,
minifundistas y productores familiares, y prioriza fami-
lias jovenes, mujeres jefas de hogar, beneficiarios del
bono de Desarrollo Humano, miembros de las nacio-
nalidades y pueblos. (FIAN-ECUADOR, 2013).

El Plan Tierras tiene como propdsito reducir el indi-
ce de desigualdad en el acceso a la tierra (GINI) de
0,80 a 0,70 en cuatro afios, para lo cual se establecid
entregar 60.000 hectéreas hasta finales de 2013: “E/
15 de abril de 2013, (...) el Subsecretario de Tierras y
Reforma Agraria afirmé que el Plan Tierras habria en-
tregado a la fecha alrededor de 22.000 has. a organi-
zaciones campesinas de todo el pais. La meta es en-
tregar 60.000 hectdreas hasta finales del 2013 (ibid)”.

&Y entonces por qué no se redistribuye la tierra?

A pesar de los cambios y las propuestas normativas
gue impulsan un modelo de Soberania Alimentaria y
determinan la redistribucidn de la tierra como manda-
to constitucional, no se ha avanzado sustancialmente
en el cumplimiento de estos objetivos y cambios en las
politicas publicas agrarias, pues ciertas acciones, cuer-
pos normativos y prdacticas gubernamentales como la
propuesta de gobierno de Alianza PAIS, el cambio de

matriz productiva, el Acuerdo Comercial con la UE, en-
tre otros, muestran que lo que se impulsa en el pais es
un modelo de agroindustria y agronegocio.

éSabias que...?

... los siguientes cuerpos normativos dificultan la re-
distribucion de las tierras como una propuesta cam-
pesina.

Cddigo de la Produccidon del 2010

Agenda de transformacién productiva 2010

Cambio de Matriz Productiva y Energética 2013

Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017

Sustitucidn Selectiva de Importaciones del MAGAP 2013

35 propuestas para el socialismo del Buen Vivir

Decreto 16

Fuente: IEE, 2014.

iRevolucion Agraria yal!
Productiva.

y Cambio de Matriz

El programa de gobierno de Alianza PAIS® para el pe-
riodo 2013-2017, reconoce los limites estructurales
en materia econémica y la dependencia de la ma-

6 El programa se compone de 35 propuestas para el Socialismo del
Buen Vivir.



triz productiva primario-exportadora. La solucién a
este “mal” estaria en la diversificacion econdmica y
productiva que generard empleo digno y reactivara las
fuerzas productivas locales, elementos que reforzaran
el caracter democratico del Estado. De tal forma que la
meta definida por el gobierno es el Cambio de Matriz
Productiva (PAIS, 2013).

En lo referente a lo agrario, el programa se propone
nuevas formas de producir y atacar la desigualdad. La
sexta propuesta denominada jRevolucién Agraria ya!,
promueve la articulacién de esta propuesta con el Plan
Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 y la propuesta
de Cambio de Matriz Productiva que promueve el Mi-
nisterio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pes-
ca (MAGAP) cuyas practicas gubernamentales pasan
de los discursos dogmaticos al desarrollo de politicas
publicas que determinan la transformacion agraria en
base a la productividad de los predios, la generacion
de valor agregado, el incremento de la oferta exporta-
ble, la produccién local de productos importados vy el
encadenamiento productivo de los productores cam-
pesinos. Esto no considera de manera clara, la redis-
tribucién de los recursos productivos como el agua y
la tierra.

El MAGAP propone ahorrar, por sustitucion de impor-
taciones, alrededor de 622.690.776 de ddlares entre
el aino 2013 y el 2017, para lo cual hay que producir lo-
calmente soya, canola y caia de azlcar para agrocom-

bustibles. Solo la produccién de estos tres rubros con-
tribuye con el 77% del total de ahorro, otros productos
como el maiz amarillo duro, café robusta y papa baston
también son considerados como parte de la propues-
ta (MAGAP, 2013). Ademas, la relacidn entre el sector
agrario y los sectores productivos priorizados corres-
ponde a la produccidon de alimentos frescos y procesa-
dos, los productos forestales de madera, la produccion
de urea, pesticidas, herbicidas y fertilizantes.

Es claro que lo que proyecta el MAGAP para la trans-
formacién de la matriz productiva no considera la pro-
duccién diversificada de los campesinos que garanti-
zan la soberania alimentaria.

iLey de Tierras y Territorios ahora!

Podemos distinguir dos momentos de la coyuntura ac-
tual sobre una ley de tierras.

El primero, entre los afios 2008 y 2012, cuando la prio-
ridad para las politicas agrarias estaba relacionada con
la implementacién de un Régimen de Soberania Ali-
mentaria en el Ecuador. Durante este tiempo, las orga-
nizaciones sociales y campesinas hicieron sus aportes
ala discusién sobre los cuerpos normativos, acentuan-
do la redistribucién de los recursos productivos como
una de las demandas claves para una Ley de Tierra y
Territorios, Ley de Recursos Hidricos, Ley de Biodiversi-
dad y Semillas, entre otras. Las organizaciones indige-




nas, campesinas y sociales identificaron problemdticas
comunes y elaboraron propuestas y principios gene-
rales que desembocaron en la “Marcha por el agua y
la dignidad de los pueblos” el 23 de marzo de 20127,
y en la presentacion del proyecto de ley de Tierras y
Territorios presentada por la Red Agraria con mas de
40.000 firmas®. Hay que mencionar que ninguna de
estas propuestas fueron aprobadas y tanto la moviliza-
cion como el debate se disiparon.

El segundo periodo va desde el afio 2013 al primer
semestre del 2014°%; en este periodo se desplaza la
propuesta de Soberania Alimentaria y, en su lugar, los
discursos, normativas y dindmicas estatales estan di-
rigidos al Cambio de la Matriz Productiva mediante la
sustitucion selectiva de importaciones y la apertura al
mercado internacional. Bajo esta légica, el argumento
de que el ingreso a un mercado de aproximadamente
500 millones de consumidores, como es el de la Unidn
Europea, permitiria que productos agricolas tradicio-
nales y no tradicionales de exportacién sean parte

7 Marcha por el agua, la vida y la dignidad’ de los pueblos, marzo
2012. En: http://www.eluniverso.com/2012/03/23/1/1355/larga-
caminata-quito-termino-marcha-agua-vida.html

8 En: Red Agraria presentara el 20 de marzo el proyecto de Ley
de Tierras http://www.asambleanacional.gob.ec/noticia/red
agraria_presentara_el 20 _de_marzo_el proyecto_de_ley de
tierras

9 Cortamos el periodo a finales del primer semestre de 2014 ya
que es la fecha en la que se elabora el presente documento.

del cambio de la matriz productiva, es lo que justifica
que el gobierno nacional haya firmado el Acuerdo Co-
mercial con la Unién Europea.l® A esto se suma que la
produccion nacional de soya, canola y caia de azucar
para agrocombustibles serdn los productos que permi-
ten mejorar la balanza comercial; es decir, que expor-
temos mas de lo que importamos, y generar nuevas
fuentes de empleo, en donde se sostiene que la agen-
da legislativa definida para el afio 2014 debe priorizar
la Ley de Tierras, ya que su aprobacion se vuelve ina-
plazable®.

10 En el mesde julio de 2014 el Ecuador firma el Acuerdo Comercial
con la UE.

11 Agenda Legislativa prioriza la “revolucién agraria”. En: http://
www.asambleanacional.gov.ec/2014011511456/asamblea-
nacional-definio-agenda-legislativa-para-este-ano-constan-22-
proyectos-prioritarios.html




éSabias que...? éSabias que...?

... e presentaron ocho propuestas de Ley de Tierras 'y
Territorios y un Mandato Comunitario para la Ley de

... los principales puntos que debaten estos proyectos
de Ley de Tierras y Territorios son:

Tierras. - T -
A | Restricciones a la | Proscripcion y eliminacién de la
. - - ropiedad segun la | gran propiedady el latifundio.
SIPAE: Posiciona el tema de la Reforma Agraria a nivel na- prop L. & R gran prop ¥
cional extension de la tierra
. (latifundio)
COPISA-RED AGRARIA: Fue elaborada por varias organiza- . o . ’
A . por ganiz B | Formas de propiedad | Limitacion de la propiedad privada,
ciones campesinas como FENOCIN, Coordinadora Nacional , R .
: - garantia y ampliacion de la propie-
Campesina Eloy Alfaro y la Red Agraria. .
dad comunitaria.
MAGAP 2: Orientacion menos favorable a los campesinos X o - -
. . P ! C | Tierras para la (re) | Redistribucién de tierras a través
se basa en la propuesta de las Cdmaras de Agricultura. s .
distribucion de la Reforma Agraria.
Cédmara de la Produccion de la primera zona: expresa los inte- . . ; ~
o - D | Beneficiarios de la | Latierra en manos de los pequefios
reses de los pequefios y medianos hacendados. s, .
(re) distribucion productores, mujeres rurales y co-
Fernando Céceres: Asambleista de Alianza Pais, su propues- munidades indigenas.
ta de ley es una copia textual de la ley propuesta por las . <. . -
. y 3 cop ¥ prop P E | Definicion de funcién | La creacion y promocion del em-
Cémaras de Agricultura. . .. - -
Social y funcién Am- | pleo como criterio de funcién so-
FEINE: Presentada por Marco Murillo, es de caracter pro- biental de la Tierra cial, proteccion y conservacién de
gresista y apunta a garantizar el Buen Vivir. la naturaleza como criterio de fun-
Jaime Abril: Asambleista de Alianza PAIS elabora la propues- cion ambiental.
ta de Ley con apoyo del Programa Mundial de Alimentos, F | Formas y causas de | La gran propiedad, la contamina-
a pesar de su retdrica a favor de la soberania alimentaria, afectacién cién de suelos y fuentes.
responde a los intereses de sectores empresariales. — — - -
- - - G | Reunificacion de los | La asociacion productiva y la reuni-
Ramiro Teran: Asambleista del MPD preser{mta un proyec'to minifundios ficacién de territorios.
de ley que apoya la redistribucion por la via de afectacién - — -
del latifundio. H | Arrendamiento Eliminacion de la agricultura por con-
trato y la legalizacién de tierras.
CONAIE: Mandato para una Ley de Tierras y Politica agraria,
que impulsa la redistribucién de la tierra, la prohibicién del la- I | Institucionalidad rec- | Institucion en la que participen las or-
tifundio e implementar un régimen de Soberania Alimentaria. tora ganizaciones, pueblos y nacionalidades.

Fuente: IEE, 2013.

Fuente: SIPAE, 2012; IEE, 2012.




De todas estas propuestas, cinco fueron presentadas y
aceptadas en el 2012 por el Concejo de Administracion
Legislativa (CAL): la propuesta del asambleista Jaime
Abril (PAIS), de Fernando Caceres (PAIS), Ramiro Teran
(MPD), Marco Murillo (Alianza Libertad) y el proyecto
de la Red Agraria?? (El Telégrafo, 2012).

Mayoria en la Asamblea Nacional y Comisién de So-
berania Alimentaria.

En los ultimos afios, los debates sobre la propiedad y el
acceso alatierra, y los modelos para el agroy la ruralidad
se han trasladado al ambito de lo normativo vy juridico y
en ese sentido a las propuestas que las organizaciones
sociales han elaborado®®. Consideramos que es impor-
tante conocer cual es la composicion actual de la Asam-
blea Nacional, instancia que tiene el mandato constitu-
cional de aprobar las leyes necesarias para consolidar un
modelo de desarrollo en el campo ecuatoriano.

El 17 de febrero de 2013, se llevaron a cabo las elec-
ciones para asambleistas; los resultados le dieron el
triunfo mayoritario al movimiento gobiernista “Alianza

12 La Red Agraria esta conformada por FENOCIN, Coordinadora
Nacional Campesina Eloy Alfaro y la Corporacion de Montubios del
Litoral (CORMONLIT).

13 Las propuestas de ley de SIPAE, MPD y Red Agraria son los cuer-
pos normativos que recogen planteamientos de las organizaciones
campesinas e indigenas.

PAIS”, que obtuvo 100 curules de un total de 137 esca-
fios; en segundo lugar, el movimiento de derecha CREO
alcanzé 11 representantes; el Partido Social Cristiano
obtuvo seis, Sociedad Patridtica cinco, la Unidad Pluri-
nacional de las Izquierdas tuvo cinco, AVANZA alcanzé
5, y un solo asambleista el PRE, SUMA, ARE, Integracién
Democratica del Carchi (IDC) y Movimiento Peninsular
Creyendo en Nuestra Gente (MPCNG). En definitiva,
Alianza Pais tiene para el periodo 2014-2018, la ma-
yoria legislativa y “el respaldo constitucional” para la
aprobacion de la ley y la redistribucion de la tierra.

éSabias qué?

El 73% de asambleistas de la Asamblea Nacional son de
Alianza PAIS.

De 12 asambleistas que conforman la Comisiéon de Sobe-
rania Alimentaria, 10 son de Alianza PAIS, 1 de AVANZA y
1 de Pachakutik.

Fuente: Asamblea Nacional, 2013.

éSabias que...?

El 15 de enero de 2014 aparece el proyecto de Ley Orgd-
nica de Tierras Rurales Productivas elaborado por la Comi-
sion de Soberania Alimentaria de la Asamblea Nacional y el
nombre de la ley pasa de Ley de Tierras y Territorios a Ley
Orgdnica de Tierras Rurales Productivas; éste es el proyec-
to de ley que la Asamblea Nacional esta debatiendo.



3. Analisis de la Ley Organica de Tierras Rurales
Productivas.

Puntos conflictivos

El OCARU considera que el analisis de la Ley Orgdnica
de Tierras Rurales Productivas es un aporte para re-
flexionar sobre el modelo de desarrollo agrario que
se impulsa en Ecuador; y es en esa medida, que nos
planteamos las siguientes preguntas que den cuenta
precisamente del modelo de desarrollo agrario:

e (Cudl es el discurso y cual es el contenido real del
proyecto de ley?

e (Cudl es el régimen de propiedad de la tierra?

e (Cudl es la institucionalidad que exige el proyecto
de ley?

e ¢Quién es el beneficiario de la politica publica de
tierras?

éCual es el discurso y cudl es el contenido real del
proyecto de ley?

El nombre de la ley o su nominacién

Como hemos sefialado, el nombre del proyecto de ley
que se estd debatiendo en la Asamblea es distinto a
la denominacién de los proyectos presentados hasta
junio de 2012, pues pasa de Ley Orgdnica de Tierras y
Territorios a Ley Orgdnica de Tierras Rurales Produc-
tivas, dejando de lado algunos principios y problema-
ticas. En primer lugar, el cambio de nombre elimina de
su dmbito de aplicacion todo lo que corresponde a los
territorios y de esta manera pretende separar de la dis-
cusion de la ley el tema de la consulta pre-legislativa.

Ya a inicios de este afio, Mauricio Proafio asambleista
por Alianza PAIS y Vicepresidente de la Comisién Legis-




lativa de Soberania Alimentaria, que discute el proyec-
to de ley, sostenia que:

“(...) los miembros de la subcomision separaron
los dos temas y “establecieron exclusivamente
que se trate la Ley de Tierras, mientras que lo que
se refiere a territorios pase a la Comision de Dere-
chos Colectivos para que sea incluido en la Ley de
Comunas” ...dijo que la decision de separar los te-
mas tiene un sustento técnico (...) Si esta parte de
la ley se cambia no habria consulta pre-legislativa
por la Ley de Tierras” . (Telégrafo, 2014).

En segundo lugar, nos enfrentamos a un grave proble-
ma pues la Comision ha definido unilateralmente los
significados e importancia de la tierra. Desplaza la im-
portancia cultural de la tierra para los pueblos, el de-
bate sobre las multiples funciones que tiene la tierra
en la construccién de la economia vy, tal como lo hace
la economia neoliberal, restringe su comprension a un
problema de eficiencia y productividad en funcién del
mercado. Ademas de eso, hablar de territorio es refe-
rirse al régimen politico de la tierra, es decir, incorpo-
rar no solo recursos productivos y usos, sino organiza-
ciones sociales, sujetos y gobierno; eliminar territorio
es no abordar a los sujetos que forman parte de este,
es decir, comunas, pueblos y nacionalidades.

De acuerdo con lo anterior, creemos que la incorpo-
racién del concepto territorio en el debate de la ley

permite cumplir con las disposiciones constitucionales
de implementar un régimen de Soberania Alimenta-
ria; régimen en el cual se especifiquen los pardmetros
para definir el latifundio, la funcidn social y ambiental,
ademads de generar mecanismos claros para la expro-
piacién y adjudicacidn de tierras.

Ambito, fines, principios

Segun la propuesta de ley, en su articulo 4, en los
principios fundamentales encontramos que la trans-
formacién de la estructura agraria estard entendida
como incremento de la productividad, generacion
de empleo y democratizacidn del ingreso, y no como
redistribucion de la tierra. El principio de sustentabi-
lidad, por su lado, es comprendido como el aprove-
chamiento eficiente del suelo y no como relacién ar-
monica entre el hombre y la naturaleza. En el articulo
5 sobre los fines, la propuesta menciona que el Estado
tiene como fin garantizar la propiedad privada sobre
la tierra, lo que permitiria cerrar el circulo de alcanzar
la productividad en el campo. Finalmente, el articulo 6
sobre los lineamientos de la politica agraria promueve
al Estado como el actor estratégico para brindar apo-
yo al desarrollo del sector agropecuario y garantizar
el cumplimiento de la funcidn social y ambiental.



Funcidn Social

La estrategia de Cambio de la Matriz Productiva sirve
de marco referencial para definir la funcién social y
ambiental de la tierra. Con la misma légica de la defi-
nicién de la ley, sus fines y principios, la funcion social
se cumple cuando se explota eficientemente la tierra,
cuando tenga niveles aceptables de productividad,
cuando se respeten los derechos laborales y, cuando
no exceda la tenencia de los limites permitidos (Art 8).

Por lo tanto, la fusién social se refiere a dos elemen-
tos: 1. politica social entendida a partir de la redistri-
bucién del ingreso (generacion de empleo y respeto
de los derechos laborales), y 2. como politica de fo-
mento productivo (explotacion eficiente de la tierra).
Es asi que, la Ley de Tierras Productivas se articula per-
fectamente a la propuesta de Sustitucidon Selectiva de
Importaciones del Ministerio de Agricultura, Ganade-
ria, Acuacultura y Pesca (MAGAP) de agosto de 2013,
gue establece como estrategia la existencia de grandes
extensiones de tierra para cultivos no tradicionales y
agrocombustibles. Creemos que es por esta razén que
la propuesta de ley no establece el nimero de hecta-
reas que permitan definir cuando un predio es latifun-
dio o esta acaparando tierra y dejando sin tierra a los
pequefios campesinos.

¢Como? Revisemos los siguientes cuadros.

= .

| Acuacuura y Pesca

AHORRO POR SUSTITUCION DE IMPORTACIONES (USD)
BASE DE COMPARACION 2012

2013

2014 2015

2016

2017

OYA Y CANOLA

63.223.853) 112.320.861)

143.987.415

213.338.74(

[CANA DE AZUCAR
|BIOCOMBUSTIBLES)

19.600.000 39.200.00q

IMAIZ AMARILLO DURO

52.824.307]

160.720.00

264.600.000

89.653.000|

ICAFE ROBUSTA

63.577.309

98.119.773

PAPAS BASTON

3.722.958

7.777.209

IDERIVADOS LACTEOS

410.523|  1.231.56§

2.463.135

5.749.865

ICARNE DE CERDO

6.932.107] 13.840.037

20.747.967

27.483.198

PASTA DE TOMATE

3.473.389  5.622.00

5.622.00

5.622.00

[TABLEROS DE FIBRAS

IMPACTO DESDE EL 2028

[TABLEROS DE PARTICULAS

IMPACTO DESDE EL 2028

PULPA DE PAPEL

IMPACTO DESDE EL 2022

BALSA -TECA

IMPACTO DESDE EL 2018

[TOTAL

52,8244307‘ 1

83.292.872] 172,214,464 400.840.783‘

622.690.776|

Fuente y elaboracién:

MAGAP, 2013.




CUMPLIMIENTO DE LA FUNCION SOCIAL DE LA Funcion Ambiental

TIERRA EN LA PROPUESTA DEL MAGAP Para cumplir la funcion ambiental (Art. 9) la ley esta-
of .~ Productividad | , o blece que se d'ebe Fmdar I,a.b|od|ver5|dad, los ecosiste-
5| £8 - © | estrategia 1 . : mas y el patrimonio genético cuando se exploten los
gl Ubicacion < semilla certifi- trategia 2 (semilla R L X .
Sl<= = i—cada transgénica) suelos; pero deja en ambigliedad el ingreso de semillas

= —: = transgénicas, como alternativa para mejorar la renta-
3 gtua\ssr ’V'aL”ab"r 8 % o % bilidad y la productividad. Pensamos que éste es uno
a. Elena, Los £ 0 £ L. ~
3 2 |Rios, E1 Oro gla|l S5 | 8| eo%de de los puntos polémicos porque desde el afio 2012, se
4 N =S ™ 3 1A . « ez ’
— @ g I ;:S‘r::g'r‘:;‘ ha generado un escenario que construye opinién pu-
. . © a5 | - . . s .
2| | |[CarchiCotopaxi,| 81 £ T8 | £ i blica a favor de los cultivos transgénicos en el Ecuador.
S ciones
< Imbabura, Loja, S| € T E IS
O Chimborazo N~ B &
< . ,
- éSabias que...?
Fuente: MAGAP, 2013. Elaboracidn: IEE, 2014.
éSabias que...? El presidente de la Republica, en la sabatina del 1
> - de septiembre de 2012, menciona que las semillas
Que la propuesta del MAGAP cumple la funcién social porque explo- p, . o q_
ta eficientemente la tierra ya que alcanza altos niveles de productivi- transgénicas pueden multiplicar considerablemente
dad (3,6tn/ha) de produccion de soya con semilla transgénica. la productividad del campo.
Que la informacién que servird para medir los niveles de produc-
Y I H I h 4 . . . . .
tividad de los predios es toneladas/hectérea En octubre de 2013, el Ministerio del Ambiente pac-
Que se necesitan concentrar grandes extensiones de tierra para ta una cufia radial sobre las potencialidades del maiz

mantener los rendimientos, con lo cual la definicién de latifun-

dio, acaparamiento y concentracion de la tierra se convierte en

un problema en la definicién de la ley.

Que la redistribucion del ingreso estaria en la inclusién de los La propuesta del MAGAP para el cambio de la matriz

pequeiios campesinos a la cadena de produccidn de soya, estos productiva pone énfasis en dos productos, como la

representaran el 59% de productores, el 19% seran medianos y o ,
soya y la canola en los que se usan semillas transgé-

el 22% grandes agricultores.
nicas para aumentar la productividad.

transgénico.

Que se generan aproximadamente 749.765 plazas de trabajo
donde se usa mano de obra directa (MAGAP, 2013).

Elaboracion: IEE, 2014.




Estos escenarios muestran que la funcion ambiental
descansa sobre la explotacidon eficiente del recurso
tierra como discurso de sustentabilidad, y ademas se
articula a la funcidn social de la tierra como el discurso
de la productividad responsable en el campo.

éCual es el régimen de propiedad de la tierra?

Formas de Propiedad de la Tierra y Saneamiento de
la Propiedad Rural

Para implementar este modelo de desarrollo se nece-
sita, por un lado, transformar la estructura agraria en-
tendida como la mejora de la productividad (es decir,
el uso); y por otro lado, se necesita un régimen de pro-
piedad que no cuestione la concentracidn de la tierra
sino su eficiencia al producir (es decir, de quién es).

El proyecto de ley menciona que el Estado reconoce
todas las formas de propiedad de la tierra desde la co-
munitaria hasta la privada y publica (Art. 13); ademas,
es el mismo Estado el garante de la convivencia armo-
nica de estas formas de propiedad. Pero cuando la pro-
piedad privada individual se ve “ultrajada” o se produ-
ce una toma, ya sea con uso de fuerza o por otras vias,
el Estado aplica sanciones administrativas de caracter
disuasivo, y sanciones penales de caracter represivo;
esto lo podemos ver en el capitulo Il de la propuesta
de Ley de Tierras Productivas sobre sanciones:

“(...) los invasores y promotores de la misma (in-
vasion), y sus parientes hasta el sequndo grado
de afinidad y tercero de consanguinidad, no po-
drdn ser beneficiarios o adjudicatarios de tierras
del Estado; ni podrdn ser beneficiarios en ningun
caso. Y finalmente, serd causal de enjuiciamiento
penal (Art. 65) para los autores materiales, inte-
lectuales, complices y encubridores, dirigentes,
patrocinadores, instigadores y a todos quienes
participen del “delito” de invasion o usurpacion
de propiedad” (Asamblea Nacional, Proyecto
de Ley Orgdnica de Tierras Rurales Productivas,
2014).

Con lo cual, la ley intenta clausurar y cerrar una vieja
aspiracion de las organizaciones indigenas y campesi-
nas a lo largo de la historia en Ecuador y en América La-
tina, la lucha por la tierra, la disputa por los territorios,
la recuperacion de los manglares y la Reforma Agraria.

Segun el Cédigo Orgdnico Integral Penal (COIP), que
entrd en vigencia a partir del 10 de agosto de 2014, en
la seccidn novena, que trata sobre los Delitos contra
el derecho a la propiedad, en el art. 201 sobre ocupa-
cion, uso ilegal de suelo o trafico de tierras, manifiesta
que “La persona que para obtener provecho propio o
de terceros, promueva u organice la ocupacion o asen-
tamiento ilegal en terrenos ajenos, serd sancionada
con pena privativa de libertad de cinco a siete afios”.
(COIP, 2014)




Es por esta razdn, que en la nueva Ley de Tierras la
convivencia armoénica de las diferentes formas de pro-
piedad reconocidas por el Estado no puede darse, sin
un articulo sobre el saneamiento de la propiedad ru-
ral, pues éste garantiza el modelo de concentracién de
la tierra en pocas manos, cuyo uso y destino de la pro-
duccion se realizan en el mercado.

Uso de la tierra

El Articulo 15 de la propuesta de ley dice que el des-
tino de la propiedad rural esta relacionada con el uso
que se le dé al suelo; y establece las siguientes prio-
ridades: primero, la tierra para el habitat o vivienda,
luego para la produccion de alimentos, un tercer uso
es la tierra para la construccién de obras publicas (ca-
rreteras, multipropdsitos), conservacion de bosques y
cuencas, y finalmente para usos productivos. Como
hemos venido sefialando, si la ley que actualmente se
esta discutiendo incluye la palabra “productivas”, nos
anuncia que la ley privilegia el uso productivo de la tie-
rra para el mercado, a pesar de que el orden prelativo
establezca que el primer uso de la tierra sea el habi-
tat y la vivienda; lo que ocurre es que ambos usos son
desplazados a la Ley de Ordenamiento Territorial.

Latifundio

En la ley, el latifundio no se define Unicamente por el
acaparamiento de la tierra sino que estd determinado

por la ineficiencia en la explotacion del predio, el bajo
nivel de tecnologia, los deficientes rendimientos, es
decir, por la productividad. Es asi que latifundio se re-
fiere a los terrenos en manos de una sola persona que
supere los limites permitidos por la ley pero siempre y
cuando éstos sean improductivos. También aqui existe
una ausencia en la ley, ya que no se define cuantas son
las hectareas que determinan cuando se produce con-
centracion de la tierra (simplemente no esta escrito en
el texto). Sin embargo, esta indefinicion pasa a segun-
do plano cuando es la productividad la que define en
ultima instancia lo que es latifundio.

“Art. 86. establece la prohibicion del latifundio, con-
centracion y uso especulativo de la tierra, y considera
latifundio a:

e Los terrenos con aptitud agropecuaria o forestal de
propiedad de una sola persona natural o juridica,
cuya extension supere el limite establecido por esta
ley;

e Cuando teniendo las condiciones apropiadas para
ser explotados, se encuentre, abandonado, defi-
cientemente explotado, con uso ineficiente de los
recursos disponibles, bajos rendimientos unitarios,
baja inversion y nivel tecnoldgico inadecuado al
potencial productivo” (Asamblea Nacional, Pro-
yecto de Ley Orgdnica de Tierras Rurales Produc-
tivas, 2014).



En el articulado la definicién de latifundio no solo se
refiere al nivel de concentracién de la tierra, sino, que
incluye las posibilidades de la explotacion agraria; es
decir, que si existe un predio que supere los limites
establecidos por el reglamento, pero que a su vez es
productivo no es considerado como latifundio, y por lo
tanto tampoco puede ser expropiado.

Es determinante que el proyecto de ley no mencione
cuales son los limites para que se considere latifundio.
En el Art. 88 que habla sobre el tema, se sostiene que
a partir de la vigencia de esta ley, “las personas natu-
rales o juridicas nacionales o extranjeras, no podrdn
adquirir o consolidar xxx propiedades rurales a titulo
personal cuya extension sea mayor a xxx unidades de
produccion familiar, de acuerdo a lo que determine
esta ley y el reglamento (...)” (Asamblea Nacional, Pro-
yecto de Ley Orgdnica de Tierras Rurales Productivas,
2014).

Minifundio

El Art. 85 de la ley propone la eliminacién del minifun-
dio via integracién de los predios parcelados; de esta
manera, se consideran minifundios a aquellas exten-
siones de tierra que estén por debajo de la superficie
de la Unidad de Produccién Familiar (UPF), “la UPF es
el conjunto de condiciones productivas que permite
garantizar la reproduccion familiar de los campesinos,
su extension estard determinada por un equipo técnico

que contribuya a la elaboracion del reglamento de la
ley” (XXXX). La UPF se constituye como la unidad de
medida minima para la explotacion de la tierra. Estas
unidades se consolidaran para abastecer de alimentos
al mercado local, y no seran para el comercio exterior.

En el proyecto de ley tampoco se define el nimero de
hectareas para considerar la UPF, pero si nos remiti-
mos al pago de impuesto a la propiedad/posesion de
la tierra rural, que se establece en la Ley Reformatoria
para la Equidad Tributaria en el Ecuador®* y que se ex-
pone también en el Cédigo de la Produccién, podemos
presumir que una UPF tendra una extension maxima
de 25 hectdreas. Esto significa que las UPF seran exo-
neradas del pago de impuestos a la tierra como una
de las formas de incentivar la productividad de estos
modulos agrarios. La exoneracién de impuestos es un
punto positivo de la propuesta de ley siempre y cuan-
do la produccién de estas fincas garanticen la Sobe-
rania Alimentaria; pero se volveria contraproducente
si estas UPF se encadenan a la produccion de palma,

14 Impuesto creado segun Ley Reformatoria para la Equidad
Tributaria en el Ecuador, publicado en Registro Oficial 242 del 29
de diciembre de 2007. Sin embargo, segin Mandato No. 16 de
la Asamblea Constituyente del 23 de julio del 2008, la Asamblea
exonerd el cobro del impuesto para los afios 2008 y 2009, en tal
virtud, este impuesto entra en vigencia a partir del afio 2010. El
Reglamento de Aplicacion fue expedido en el Decreto Ejecutivo
No. 1092 del 18 de mayo de 2008. En: http://www.sri.gob.ec/de/
tierras-rurales.




cafia de azucar o banano, ya que a través de sus bajos
precios, debido a sus condiciones en el mercado y a la
exoneracion del impuesto a la tierra, se estaria subsi-
diando a la agroindustria.

Finalmente, la ley contempla que la eliminacién del
minifundio se articula al interés publico de la integra-
cion parcelaria a través de la asociatividad y la econo-
mia popular y solidaria, para lo cual el Estado aportara
con capacitacién, fomento y asistencia técnica.

Del régimen de afectacion (expropiacién y causales)

Los articulos 74 y 75 de la Ley de Tierras Productivas
mencionan que la afectacién es la accidon administra-
tiva llevada a cabo por el Estado, cuyo propdsito es la
limitacidn del derecho a la propiedad. Las modalida-
des de afectacion son: la expropiacidon y la extincion.
La propuesta de ley aborda el tema de la expropiacion
a través de los siguientes causales:

e “El no cumplimento de la funcion social y ambien-
tal”.

e Cuando atente contra la conservacion de los re-
cursos naturales, siempre y cuando que luego de
la notificacion al propietario no hubiere iniciado
la rectificacion.

e Cuando el predio no sea eficientemente explotado.

e Por concentracion de la tierra sin explotacion”
(Asamblea Nacional, Proyecto de Ley Orgdnica
de Tierras Rurales Productivas, 2014).

En el articulo 82 relacionado con la afectacion agraria,
se sostiene que, antes de la expropiacién, el propieta-
rio podra, en el plazo de tres afios, evitar que se le ex-
propie solucionando el causal de afectacién por el cual
ha sido notificado; ademas, debe pagar por afio una
multa de alrededor del 20% del avalio comercial de su
propiedad. No estaran sujetos a esta multa los predios
cuya superficie “sean menores al hecho generador del
impuesto a las tierras rurales”; es decir, las propieda-
des menores a 25 has. tal y como lo establecen el SRl y
el Cadigo de la Produccion.

“Este impuesto grava a la propiedad o posesion
de tierras de superficie superior a 25 hectdreas
en el sector rural, segun la delimitacion efectuada
en el catastro de cada gobierno municipal. Para
la Region Amazdnica y similares, existe trato pre-
ferencial en las hectdreas no gravadas (70 hectd-
reas)”.

Sera la Autoridad Agraria Nacional quien declare la ex-
propiacion de las tierras cuando se haya incurrido en
alguna de las causas. El avallo y la forma de pago de
los predios expropiados corresponderd al “valor que
el informe de avalluo comercial municipal vigente a la
fecha de expropiacidn, y serd cancelado al propietario”
(Art. 79 y 80).

15 En: http://www.sri.gob.ec/web/guest/tierras-rurales




éSabias que...?

Primero, los causales de expropiacién dependen de
los niveles de productividad de la explotacion agraria.

Segundo, antes de incurrir en la expropiacion de los
predios, los (grandes) propietarios tienen un plazo
importante para alcanzar niveles productivos apro-
piados a su nivel de concentracion de la tierra.

Tercero, las sanciones a los latifundios improducti-
vos son solo monetarias.

Cuarto, si finalmente se llega a dar la expropiacion,
el propietario tendrda un pago segun el avalué co-

mercial del municipio.

éRedistribucidon? Adjudicacion y asignacion

Segun la Ley de Tierras Productivas, la adjudicacidén es
el acto administrativo publico de disposicién o enaje-
nacién de tierras rurales, a través del cual el Estado
transfiere el dominio de un predio de su patrimonio, en
favor de la persona que ha estado en posesion agraria
y que cumpla los requisitos determinados por la ley. La
adjudicacion de tierras publicas a titulo individual no
excederd las 25 ha. (Art. 27). La asignacion es el acto
administrativo publico de disposicién o enajenacidn
de tierras rurales, a través del cual el Estado transfiere
el dominio de un predio de su patrimonio, en favor de
quienes participan en los programas de redistribucién
de tierras (Art. 28).

Una de las obligaciones centrales de los beneficiarios
de la adjudicacién y asignacién de tierras estatales, es
el aprovechamiento de la tierra que definird un plan de
manejo productivo, socio ambiental, aprobado por la au-
toridad (Art. 29). En todos los casos de adjudicacion de
tierras rurales por parte del Estado, el precio sera fijado
por la Autoridad Agraria Nacional para que sea cancela-
do por el beneficiario previo a la adjudicacién. Los ad-
judicatarios y asignatarios podran cancelar el valor de la
tierra mediante préstamos otorgados por las institucio-
nes financieras del sector publico en condiciones prefe-
renciales, con garantia prendaria, hipotecaria y otras.

Lo que se puede deducir de estos articulados sobre
la adjudicacién y asignacién es que no hay una poli-
tica estatal para impulsar la redistribucion de tierras
(no hay Reforma Agraria, peor Revolucion Agraria); es
un rol de asistencia en el mercado de tierras mediante
una institucionalidad de caracter vertical que no esta-
blece precios sociales para la adjudicacidn sino precios
comerciales segln el avalué municipal.

Régimen de agricultura bajo contrato

El proyecto de ley especifica que el régimen de agri-
cultura bajo contrato “es un acuerdo de voluntades
entre dos o mds personas naturales o juridicas, oral o
escrito, que tiene por causa el ejercicio de actividades
en la tierra rural o los elementos constitutivos de ésta,
bien sea de produccion o de manejo de los recursos




naturales; y cuyo objeto sea el uso y aprovechamiento
adecuado de la misma” (Art. 95 y 96).

El Capitulo lll aborda el régimen de agricultura bajo
contrato, que trata sobre el “manejo de la tierra arren-
dada para la producciéon”; el OCARU considera que el
fin de este régimen es la modernizacién del campo
mediante la liberacién del mercado de la tierra. Y es
que, solo quienes tengan propiedad sobre el predio
celebraran los contratos permitidos por la ley —basi-
camente los relacionados con la agroindustria y el
agronegocio— beneficiando la extraccion de valor de
las unidades productivas agropecuarias. Prima en este
capitulo y sus articulados el acceso al recurso a través
de la liberalizacidon del mercado de tierras, facilitando
su movilidad como factor de produccién.

Por lo tanto, la agricultura bajo contrato tal como se expo-
ne en la propuesta de ley, se presenta como mecanismo
juridico que beneficia el acaparamiento de la tierra, pues
esta forma de agricultura se antepone ante cualquier
mecanismo de expropiacidon por concentracion, ya que
quien arrienda grandes extensiones no aparece como
propietario, convirtiéndose en el escenario perfecto para
la agroindustria y el agronegocio. En los lugares donde ya
no es posible sembrar, cultivar, crecer productivamente,
la agricultura bajo contrato abre la posibilidad de acceder
a la tierra que es de pequefos y medianos campesinos
mediante la compra y venta en el mercado, ademas afec-
ta la indivisibilidad de la tierra colectiva.

Al promover la agricultura bajo contrato se desconoce
la estructura desigual de propiedad de la tierra, pues
celebraran contratos solo quienes tengan el capital de
inversién para la produccién de mercancias agricolas; lo
que contradice el impulso a la asociatividad parcelaria
para la produccion de alimentos, pues la capacidad eco-
ndémica para el arrendamiento no la poseen las familias
campesinas pobres sino los medianos y grandes agro-
negocios que buscan la expansion de sus ganancias.

El Codigo Orgénico de la Produccién 2010, en su Libro
Il habla de desarrollo de la inversién productiva y sus
instrumentos; manifiesta que es necesario que la poli-
tica de tierras en el Ecuador gire en torno a “efectuar
procedimientos de consolidacion agraria via titulariza-
cion masiva de tierras y la implementacion de un catas-
tro de tierras rurales, que garantizardn la existencia de
predios econdmicamente viables en dreas priorizadas”.

Este tipo de politicas sobre la tierra tienen un alto con-
tenido de “recomendaciones” del Banco Mundial, quien
se ha pronunciado a favor de resolver el problema de
la tenencia de la tierra mediante la formalizacién de la
propiedad; esta formalizacién es elemento indispensa-
ble para la liberalizacion del mercado de tierras que a
través de esta politica garantiza la inversion extranjera
en el negocio agrario, representado, en este caso, en la
agricultura bajo contrato. Esto es lo que se conoce como
una democratizacion de los medios de produccién.



éCual es la institucionalidad que exige el proyecto de
ley?

Institucionalidad agraria

El articulo 105, sobre la politica agraria y su ejecucion,
se refiere a las funciones del Estado, a través de la fun-
cion ejecutiva. Ademas, el articulo 106 menciona que
la Institucionalidad sobre la Propiedad Agraria estara
conformada por: la Autoridad Agraria Nacional y el
Fondo Nacional de Tierras.

La Autoridad Agraria Nacional, es responsable de brin-
dar “Asistencia Técnica, Capacitacion, Investigacion,
Fomento, Transferencia de tecnologia, Infraestructura
Rural”. Su jurisdiccién administrativa es todo el territo-
rio nacional y se aplica a las tierras rurales (Art. 108).
Del Fondo Nacional de Tierras, se sostiene que servira
para financiar la adquisicién de tierras que integraran
el acervo de tierras rurales publicas, para programas de
redistribucion o de adjudicacién. A este fondo le corres-
ponde: “a) Comprar tierras directamente a su propieta-
ria, b) administrar los predios rurales publicos, c) pagar
el precio de afectacion establecido, y d) Otorgar crédito
a favor de los campesinos rurales sin tierra”. (Art. 112).

Para la ejecucidn de los articulados de esta ley—como la
afectacion, adjudicacién, declaracién de areas produc-
tivas, implementacién de la agricultura bajo contrato,
entre otras—y la aplicacién de su modelo de desarrollo
para el campo, se necesita una institucionalidad “fuer-

te” y “centralizada” que imponga las formas de uso y
propiedad de la tierra desde una visién productivista
Unica; que no responda a los logros constitucionales y
los avances de Soberania Alimentaria, desconociendo
ademas la articulacion de las relaciones sociales con
las fuerzas productivas de los pueblos y nacionalida-
des (Hidalgo, 2014).

éQuién es el beneficiario de la politica publica de
tierras?

Los sujetos de las politicas publicas requieren de par-
ticulares caracteristicas que los consideren represen-
tativos de los sectores involucrados en el desarrollo
agrario nacional; desconocer ciertas formas de orga-
nizacién y obligarlos a institucionalizarse atenta contra
los principios de autonomia.

Sujeto agrario

El sujeto de las politicas publicas en el marco de este
proyecto de Ley de Tierras Rurales Productivas es el
productor asociado y organizado (Art. 21, 22, 35) y en
funcién de la productividad de las parcelas agrarias. El
articulo 22, reconoce a la organizacién agraria cuyos
fines productivos se basen en planes y programas con
o sin financiamiento publico. Los sujetos beneficiarios
de las politicas publicas en base a esta perspectiva
serdn las asociaciones, cooperativas y cualquier otra
forma asociativa contemplada en la Ley de Economia
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Popular y Solidaria (Art. 45); y las personas naturales y
juridicas acreditadas por la Superintendencia de Eco-
nomia Popular y Solidaria (Art. 10).

Creemos que esta serie de articulos se enlazan de ma-
nera perfecta con la propuesta de cambio de matriz
productiva que necesita de gran cantidad de peque-
fios productores encadenados al negocio de la cafia
de azlcar para agro-combustibles, y mucha mano de
obra para laborar en los procesos de transformacion
de la agroindustria. Lo que da como resultado un cam-
pesinado asociado para la produccién no de alimentos
sino de mercancias en busca de ganancia, conocedor
de sus derechos y obligaciones ciudadanas, y consien-
te que la regla para el acceso a la tierra sera mediante
compra y venta de predios (via mercado). Finalmente,
podemos mencionar que se configura aquel “Nuevo
Ciudadano Rural”, prometido por las Escuelas de la
Revolucién Agraria; el mismo, que gracias al Estado,
podra negociar su fuerza de trabajo y recursos produc-
tivos en mejores condiciones en el mercado, contribu-
yendo al cambio de matriz productiva.

Sujeto asociado

Uno de los puntos que cruzan gran parte de este pro-
yecto de ley es el fomento a la integracion de las unida-
des productivas, estrategia que intenta evitar el frac-
cionamiento y las subdivisiones de las tierras. Aqui, la
asociatividad representa un régimen de buenas practi-

cas agricolas y para su incentivo se establecen algunos
beneficios; por ejemplo:

e “El estado otorgard estimulos econdmicos, servi-
cios como capacitacion, crédito, sequro agricola
a los productores, especialmente aquellos que
opten por la asociatividad como alternativa a la
produccion unitaria y en pequefias parcelas.

e La capacitacion, asistencia técnica, créditos esta-
ran privilegiados a las formas asociativas de pro-
ductores, formas de integracion de propietarios
de minifundios.

e Estimula la produccion agroecoldgica, a través de
mecanismos como el fomento, lineas especiales
de crédito, capacitacion, y mecanismos de comer-
cializacion en el mercado interno y externo.

e En los programas de compras publicas se darad
preferencia a los productores que provengan de
formas asociativas.

e Las formas asociativas (integracion o reagrupa-
miento de minifundios) quedardn exentos del
pago de derechos de inscripcion los contratos de
compra y venta” (Red-Agraria, 2012)

La asociatividad estd relacionada estrechamente con
mejores niveles de productividad; tal es asi que el
gobierno reconoce que hay una relacién entre pro-
ductividad y acceso a medios de produccidn, pues
examinan que la productividad del sector primario



se concentra en bienes de tipo extensivo y vinculado
al sector agroexportador; ademds, su diagndstico de
distribucidn de la tierra muestra que un 5% de propie-
tarios concentran el 52% de las tierras agricolas, mien-
tras que otro 60% de pequefos productores solo son
propietarios de 6.4% de las tierras (SENPLADES, 2013).

En el contexto de la ley, este diagndstico sirve para
afirmar que las grandes extensiones de tierras son las
gue podrian alcanzar niveles altos de productividad,
pues tienen acceso a recursos productivos y se vincu-
lan a mercados internacionales por medio de mercan-
cias con valor agregado; mientras que las pequefias
propiedades con escaso acceso a recursos producti-
vos debido a su tamafio'®, a mercados locales irregu-
lares, con bajos niveles de productividad y nulo valor
agregado son totalmente inviables en este modelo. En
otras palabras, la improductividad es determinada in-
tencionalmente en términos de escasa capitalizacidn,
tecnologia deficiente, utilizacion parcial, abandono o
uso inadecuado de recursos naturales y poco acceso a
recursos productivos (Carrion, Matriz de ley de tierras
y territorios, 2012).

Esas serian las causas del retraso en el sector de la agri-
cultura y su bajo nivel de competitividad. Para dar solu-

16 El escaso acceso a recursos productivos no se determina por las
relaciones de poder en el acceso, sino por la dimensidén pequefia
de la propiedad, es decir, a menor propiedad menores los recursos
productivos.

cién a esta problemadtica productiva se debe combatir el
fraccionamiento parcelario o minifundio como estrate-
gia para mejorar los niveles de competencia de las pe-
quefias agriculturas. Una vez asociadas, éstas tendran
acceso a los beneficios que su capital social y patrimo-
nio le representen, siempre bajo el amparo del Estado.

De esta manera, con un sujeto del campo asociado, con
espiritu productivo y emprendedor, con posibilidades
de competir en “mejores” condiciones en el mercado,
se garantiza que cumpla con la funcidn social de la tie-
rra, pues ha de mejorar los niveles de productividad por
hectarea para lo cual el cambio de matriz productiva
pone a consideracién —de este nuevo sujeto— articula-
ciones en las cadenas de caia de azucar, soya y canola.

Sujeto organizado

Se reconocen como sujetos de participacion agraria
solo a aquellas formas organizativas en tierras rurales
establecidas en el ordenamiento juridico nacional, es
decir, solo organizaciones campesinas de derecho (Art.
22). La institucionalizacién de estas organizaciones les
garantiza ser participes de los procesos representati-
vos; ademas, se incentivan los agrupamientos en tanto
cumplan con los objetivos de esta ley, es decir “la pro-
ductividad”, por lo tanto se estima que haya asociacio-
nes de microempresarios agricolas.




4. Conclusiones.

éSabias que...?

El proyecto de Ley Organica de Tierras Rurales Produc-
tivas:

La funcidn social de la tierra esta definida para al-
canzar y mantener altos niveles de productividad
del suelo, prevalece el criterio de eficiencia sobre la
explotacion de la tierra, la redistribucidn es enuncia-
tiva y pasa a segundo plano.

La funcién ambiental es concebida como la explota-
ciéon racional de los recursos productivos en el marco
de la productividad y no como la relaciéon armodnica
entre el ser humano y la naturaleza.

El régimen de agricultura bajo contrato se presenta
como el mecanismo de estabilidad juridica que be-
neficia el acaparamiento de la ganancia del suelo,
pues permite la reconcentraciéon de la tierra por me-
dio del arrendamiento de tierras productivas.

Excluye unilateralmente todo el debate de los terri-
torios intentando suprimir la consulta pre-legislati-
va. Desconoce la diversidad de regimenes politicos
de propiedad y uso de la tierra, y por ende los suje-
tos que forman parte de estos territorios como co-
munas, pueblos y nacionalidades.

A pesar de que en la Constitucidén se reconocen va-
rios tipos de propiedad, lo que plantea esta ley es
que el Estado garantiza fundamentalmente la pro-
piedad privada y despliega sanciones administrati-
vas y penales a quienes no la “respeten”, en un ejer-
cicio de judicializacion.

El uso de la tierra se determina, en primer lugar, por
su produccion para el mercado, y la extraccion de
renta via precios internacionales de los productos
“comodines”, por ejemplo: la cafia de azucar.




Para considerar latifundio no solo basta con la con-
centracion de la tierra en pocas manos, sino que de-
pende de si las tierras son o no productivas.

Una de las formas de afectacién es la expropiacion
de la tierra pero se establecen 3 afios para solucio-
nar las causas que motivan la expropiacién.

No se establecen los mecanismos para la redistribu-
cién de la tierra.

La adjudicacion significa traspaso de tierras en pro-
piedad del Estado, sin embargo estd mediada por el
pago del valor del predio determinado por el merca-
do, y no contempla casos excepcionales ni valores de
interés social.

Para ser sujeto de las politicas publicas de tierras, los
campesinos deben estar asociados y organizados en
funcién de la productividad de las parcelas agrarias.
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