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Reforma Agraria en el Ecuador

Fausto Jordin B.”
(Compilador)

Resultados de la Reforma Agraria
El pasado y el presente

Antes de la Reforma Agraria en el Ecuador, la tenencia de
la tierra —como herencia de la Colonia— expresaba con extraor-
dinario rigor la perpetuacién de formas de produccién y mo-
dalidades de relacién social altamente anacrénicas y opuestas
a los ideales de una sociedad moderna. La concentracién de
los recursos territoriales en pocas manos es la mas clara mues-
tra de ello: en 1954, 1.369 explotaciones agrarias —el 0,4 por
ciento del conjunto total- concentraban el 45,1 por ciento de la
superficie; mas de 250 mil explotaciones —el 73,1 por ciento de
las existentes en ese momento— utilizaban el 7,2 por ciento de
la superficie.

De esta forma, la tenencia de la tierra se convirtié en la
base de un sistema institucional que producia una extrema
desigualdad en la distribucién del ingreso. El latifundio, ex-
presién concreta de ese sistema, tenfa un enorme poder sobre
el mercado del trabajo y el mercado de la tierra.

* Director de ECLOF, entidad financiera, Quito - Ecuador.



286 Fausto JoRDAN B.

Otro efecto paralelo de ese cuadro fue la devastaciéon de
los recursos naturales, secuela obligada de los métodos de cul-
tivo, caracterizados por la ausencia de practicas de conserva-
cién y fertilizacion.

El resultado concreto de este sistema de tenencia de la tie-
rra produjo dos resultados concretos: el agotamiento de las
mejores tierras del callején interandino ecuatoriano y el riesgo
de que apreciables extensiones de tierra de la Costa pasen a
convertirse en inmensos eriales gracias a la deforestacién ma-
siva y précticas culturales inadecuadas.

Frente a ese panorama, surgi6 la necesidad de llevar ade-
lante un proceso de reforma agraria destinado, funda-
mentalmente, a aliviar la presién sobre la tierra en regiones de
alta congestion humana ampliando la frontera agricola. Tales
fueron los principales objetivos de la Ley de Reforma Agraria
y Colonizacién de 1964.

La reforma y el proceso de colonizacién iniciados en ese
afio, propusieron convertir a la agricultura ecuatoriana en un
productivo negocio de campesinos y empresarios agricolas y
propugnaron promover un proceso de movilidad social que
brinde iguales oportunidades a todos los ecuatorianos en di-
recciéon de construir una sociedad mds democrética.

Junto al proceso de colonizacién —una de las medidas centra-
les de la reforma- se concibieron otras complementarias como la
ayuda crediticia, la asistencia técnica y social, el fomento de la
educacién y la promocién del cooperativismo. En ese proceso tuvo
particular importancia el mejoramiento de las relaciones labora-
les en el campo bajo el objetivo de ofrecer seguridad al trabajador
agricola promoviendo su ingreso al sistema de Seguro Social.

La reforma agraria y la colonizaciéon fueron concebidas y
ejecutadas por al Junta Militar de Gobierno (1963) ungida en
el poder no sélo para restaurar el orden, sino para promover e
iniciar las principales transformaciones socio-econémicas que
requeria la nacién.

En términos concretos, la Ley de Reforma Agraria y Colo-
nizacién de 1964 enunciaba:
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¢ Laexpropiacién de tierras explotadas en forma absentista
y defectuosa.

e Lareversiéon de tierras incultas, considerando como tales
aquellas que han permanecido ociosas por 10 afios, exclu-
yendo légicamente, razonables extensiones de reserva.

¢ Larevisién de las adjudicaciones y venta de tierras reali-
zadas por el Estado en las que no se ha cumplido con las
disposiciones legales.

¢ Laeliminacién de toda forma precarista de tenencia de la

tierra con fines agricolas.

La integraciéon del minifundio.

La legalizacién de la posesién pacifica de la tierra.

La intervencién en las haciendas de Estado.

La promocién de parcelaciones privadas que se ajusten a

los lineamientos de la Ley.

La reforma iniciada en 1964 no se propuso pulverizar la
propiedad de la tierra, buscé la creacién unidades productivas
de tamafio adecuado que permitan una eficiente combinacién
de los factores productivos. Todo el proceso fue concebido para
que se efectie de manera gradual y progresiva. Se contempld,
ademads, la emisién de bonos, partidas presupuestarias y em-
préstitos internos o externos que permitieron —en gran parte—
la autofinanciacién del proceso de reforma a través de los men-
cionados bonos del Estado (de largo plazo, con bajos niveles
de interés y con un determinado periodo de gracia) y la venta
de la tierra a los adjudicatarios.

En términos generales, la Ley de Reforma Agraria y Colo-
nizacién de 1964 tuvo por objeto corregir los defectos de la
estructura agraria, de la distribucién y utilizacién de la tierra.
Para asegurar el éxito de la reforma, el Estado se propuso:

* Promover el incremento de la produccién agropecuaria y
su conservacion, almacenamiento, transformacién y comer-
cializacion.

* Impulsar la forestacién, reforestacién y otros sistemas de
conservacion y defensa del suelo.
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Orientar, fomentar y controlar el regadio de las tierras la-
borales y su avenamiento.

Fomentar y proteger la inversién de capitales mediante sis-
temas adecuados de crédito supervisado y orientado.
Proporcionar alos campesinos, empresarios agricolas y sus
asociaciones, asistencia técnica, social y educativa orienta-
da a la produccién agropecuaria.

Estimular y orientar los movimientos migratorios internos,
con miras a lograr una mds adecuada distribucién de la
poblacién.

Promover la formacién de cooperativas y otras organiza-
ciones, especialmente aquellas que estimulen la mejor uti-
lizacién de la tierra y de su produccién y que faciliten la
accion crediticia y asistencia técnicas del Estado.

Alentar la formacién de empresas que trabajen con méto-
dos modernos y promuevan la inversiéon de capitales en la
explotacién de la tierra.

Promover el abaratamiento de la maquinaria agricola,
herramientas, abonos, fungicidas, insecticidas, pestici-
das y demds medios que fomenten el desarrollo agro-
pecuario.

Coordinar los planes y programas de Reforma Agraria con
el Plan General de Desarrollo Econémico y Social.

Las principales lineas estratégicas de la reforma, respalda-

das por la decisién politica de la Junta de Gobierno, se propu-
sieron:

Adjudicar la totalidad de tierras en propiedad del IERAC
y de otras entidades oficiales a favor de campesinos po-
bres, dotdndoles de Unidades de Produccién Agropecuaria
(UPA) individuales o comunitarias de tamafio econémica-
mente viable.

Emprender una decidida politica de concentracién de
minifundios en UPA asociativas de tamafio econémicamen-
te rentable.



REFORMA AGRARIA EN EL ECUADOR 289

¢ Intensificar las acciones para reducir el grupo de UPAS ma-
yores de 500 hectdreas y, en especial, las que excedan las
mil hectdreas.

® Delinear y fomentar una adecuada politica sobre conser-
vacién y aprovechamiento de los recursos naturales reno-
vables (suelos, agua, bosques) como complemento indis-
pensable de la reforma agraria (muchos aspectos relativos
a dichos recursos se hallan ligados a la reforma y al proce-
so general de desarrollo).

e Emprender un vigoroso programa de modernizacién de
la administracién publica concerniente al sector
agropecuario, adecudndola a los requerimientos crecien-
tes del sector y a las exigencias sociales que inspiran la
estrategia general, sefialdndole equitativa participaciéon en
los recursos del Estado y acorddandole un tratamiento pre-
ferente en todos los campos en que de ello requiera.

Cambios y resultados

A pesar de sus objetivos, la Reforma Agraria en Ecuador
fue limitada y concedié un amplio margen de salvaguardas a
diversos sectores terratenientes. De todas maneras, es posible
afirmar que sus efectos han transformado significativamente
la estructura agraria y, en todo caso, la importancia de esa frac-
cién terrateniente-capitalista reside en el hecho de que jugé y
juega un decisivo papel en la concrecién de la reforma, cuya
necesidad era aceptada —de buen o mal grado— por amplisi-
mos sectores sociales, politicos y atin religiosos. Y sila reforma
no fue mds radical, esto sucedid, en gran medida, por la inexis-
tencia de un movimiento indigena de caracter nacional que
presionard uniformemente por una demanda mds amplia que
la del huasipungo (forma de trabajo agricola precario).

La Reforma Agraria de 1964 se propuso bdsicamente pre-
servar de la eventual afectabilidad a las haciendas de alta pro-
ductividad y orient? las futuras afectaciones hacia las unida-
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des ausentistas o de baja productividad, y a las haciendas pu-
blicas. Al mismo tiempo, concedié un plazo de tres afios para
que esas unidades y haciendas adquieran condiciones de no
afectabilidad. De igual forma, la reforma creé una serie de
mecanismos para conceder tierras en régimen de colonizacién
a través de la division de las haciendas publicas.

En 1970, durante el gobierno de Velasco Ibarra, la reforma
agraria recibi6é un fuerte impulso a través de del Decreto de
Abolicién del Trabajo Precario en la Agricultura y el conocido
Decreto 1001, este tdltimo referido a las tierras en producciéon
de arroz, un bien-salario fundamental para el pais que estaba
en crisis desde hace varios afios, al punto de que se requirié
importar ese producto para solventar el consumo interno.

Estas medidas, por otra parte, contribuyeron decisivamen-
te a que el movimiento campesino costefio, que desarrollaba un
profundo conflicto con los terratenientes, obtuviese el reclama-
do respaldo estatal estableciendo, a partir de entonces, signifi-
cativas transformaciones en la estructura agraria del Litoral.

La Ley de Reforma Agraria aprobada en 1973 fue mas ra-
dical que la de 1964, especialmente porque requeria la explo-
tacion eficiente de mds del 80 por ciento del predio como con-
dicién para no ser sujeto de afectacion. Igualmente, exigia que
el nivel de productividad del predio fuera por lo memos igual
al establecido por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia.
En la ley de 1973 también se consagraban como causales de
expropiacion la existencia de relaciones no salariales y la pre-
sion demografica. Los efectos inmediatos de esta ley agilizaron
e incrementaron notablemente los procesos de distribucién de
tierra y, aunque esta norma no establecia limites mdximos para
los predios, como la ley de 1964, introdujo el concepto de “aca-
paramiento de tierras”.

En términos méds generales, hoy es posible afirmar que si
bien la adjudicacién de tierras no tuvo el suficiente apoyo de
otras politicas —sobre todo de asistencia técnica y crédito que
permitiera a la mayor parte de estos productores el ingreso al
ciclo de acumulacién-—, entre 1954 y 1974 la estructura agraria



REFORMA AGRARIA EN EL ECUADOR 291

del Ecuador cambié, si no radicalmente, al menos en forma
significativa.

En ese mismo sentido, y en términos de evaluacioén, es in-
dudable que, junto a la consolidacién de un sector
minifundiario (seguramente inviable econémicamente), la re-
forma agraria aplicada en aquellos afios constituyé un sector
medio de incuestionable importancia y determiné que los ex-
tractos superiores de la estructura social agraria perdieran con-
siderable peso. Ello no impidi6, claro estd, que tal estructura
siga siendo concentrada, pero es indudable, repetimos, que el
proceso de desconcentracién de la tierra y el fortalecimiento
de sectores medios avanzaron notablemente.

Por otra parte, debe sefialarse que los efectos indirectos de
la politica agraria estatal implicaron, sin duda alguna, una se-
ria amenaza a las bases de la propiedad hacendal, invirtiendo
un proceso secular a través del cual los terratenientes expro-
piaban a los campesinos. Es mds: esa politica removié definiti-
vamente la unidad molecular del poder terrateniente que con-
centraban hacendados, curas y terratenientes politicos.

Visto de otra manera, la amenaza que el Estado promueve
hacia los terratenientes desencadené un obligatorio proceso
de modernizacién del trabajo agrario para ponerse a salvo de
las causales de expropiacién. Y si bien este efecto fue paralelo
alas transformaciones que la reforma promovié directamente,
no por ello es menos importante.

Otro factor de significativa importancia que contribuy?6 a
ese proceso de modernizacién fue el notable incremento de los
excedentes petroleros captados en esa época, hecho que per-
mitié el aumento sustancial de la masa de recursos disponi-
bles en més de cinco veces. Tanto es asi, que el crédito al agro
se increment6 en seis veces y el dirigido a la industria en mas
de siete. En términos regionales, la Costa ecuatoriana recibid,
en casi todo este periodo, dos tercios del total del crédito otor-
gado por el sector publico.

Una primera sintesis de la reforma agraria aplicada en
Ecuador entre los afios 60 y 70 nos permite observar tres efectos
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contradictorios e ilustrativos de lo que fue este proceso: a) con-
solidacién y viabilidad de los empresarios modernos en el agro,
apoyados fuertemente con tecnologia y crédito; b) ampliacién
del sector minifundiario y constitucién de un sector de capas
medias agrarias con grados viables de capitalizacién, incluido
un segmento importante de productores familiares capitaliza-
dos; y ¢) pérdida de importancia del sector latifundista-tradi-
cional serrano en la estructura agraria nacional.

Desde el punto de vista politico, la liquidacién de las for-
mas sefioriales de dominacién de la tierra, a través de la refor-
ma agraria en sus dos principales momentos (1964 y 1973), abri6é
un nuevo escenario de correlaciéon de fuerzas entre los sectores
mencionados. Los cambios posteriores a este nuevo escenario,
dependieron —y dependen todavia— de la practica politica y cor-
porativa que cada uno de estos sectores sea capaz de desarrollar.

Un primer resultado concreto de ese nuevo escenario, vi-
sible a partir de 1977, es la pérdida de importancia de la Refor-
ma Agraria como “cuestién social”. Las demandas de precios
justos, de crédito y, fundamentalmente, la exoneraciéon de im-
puestos, sustituyeron el cardcter “social” de la Reforma Agra-
ria iniciada en 1964.

Y en esa misma linea, fueron los terratenientes serranos
los que enfrentaron, desde 1997, la reforma ejecutada, pero no
lo hacen a partir de la problematica de la propiedad de la tie-
rra, sino bajo el signo de la demanda de mejores condiciones
de reproduccién capitalista en el agro. Este es otro hecho que
retrata el nuevo escenario surgido después de la reforma.

En el caso del Estado, una vez descomprimidas las tensio-
nes y conflictos agrarios, su principal tarea estuvo dirigida a
enfatizar su tarea en planes de desarrollo rural integrado. Y en
ese marco, fueron las Fuerzas Armadas quienes ocuparon el
espacio politico de conduccién ante la inexistencia de una he-
gemonia efectivamente burguesa.

Con estos protagonistas, el proceso desatado en los afios 70
implicé un avance significativo en la unificacién supra-regional
del espacio politico en cuanto se cred, por primera vez en el
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pais, la universalizacién de la ciudadania al eliminar el analfa-
betismo como causal de la exclusién de los padrones electora-
les. Este hecho, junto al evidente impulso desregionalizador
que impulsaba el Estado en funcién de la uniformizacién capi-
talista —tanto en lo econémico como en lo politico- y sumando
a ello la aparicién de nuevos actores sociales como los sectores
medios, configuran un nuevo cuadro nacional cuyos origenes
se remontan, precisamente, al proceso desencadenado por la
Reforma Agraria iniciada en 1964 y profundizada en 1973.

En ese marco, es incuestionable que las politicas desde el
Estado fueron decisivas para desarrollar las formas capitalis-
tas en el campo, hecho que, a su vez, abri6 las puertas para la
construccién de un sistema politico democratico-parlamenta-
rio, hoy en plena vigencia. Dicho de otra manera: la incorpora-
cién de nuevos actores en el sistema politico —proletarios y
semiproletarios agricolas y las capas medias rurales— se cons-
tituyé en un prerequisito social para la conformacién de un
sistema representacional viable.

Todo este proceso, finalmente, nos conduce al andlisis de
la importancia del desencuentro entre dos grandes regiones
en el Ecuador: la Sierra y la Costa. El proceso de generaliza-
cién del capitalismo en el agro, el desarrollo industrial y la
universalizacién de la ciudadania, fueron los factores que pro-
vocaron el debilitamiento de esa dicotomia regional que habia
marcado sustancialmente la historia del pafs. Para entender
este proceso, es necesario, inicialmente, valorar el hecho de que
en la Sierra se encontraba, desde la Colonia, el ntcleo de la
poblacién indigena. Este hecho, en sus resultados concretos,
determiné que los lazos de dependencia de la poblacién traba-
jadora con el sistema hacendal fueran mds laxos en la Costa,
donde existia mayor frontera agricola.

Pero ademds, y éste es un elemento central del andlisis,
debe entenderse que la dicotomia Sierra-Costa organizé los
intereses de clases y la practica politica sobre la base, precisa-
mente, de la no constitucién de clases propietarias nacionales.
Sierra y Costa expresaban dos l6gicas de acumulacién distintas,
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por ello, los cambios en la estructura de la propiedad de la
tierra y la eliminacién de las relaciones no capitalistas han
redefinido, en gran medida, las bases de ese conflicto.

Hay que sefalar, por supuesto, que esa desestructuraciéon
regional, en términos de unidades auto contenidas de organiza-
cién econdmica, social y politica, no impide la existencia de
especificidades regionales que se formulan en un nuevo contex-
to a partir de diferenciaciones sociales y econémicas que persis-
ten: ausencia de clases nacionales portadoras de un proyecto
politico-estatal, por un lado, e intereses de la fracciones propie-
tarias con un importante grado de diferenciacién, por otro.

Aqui cabe reiterar nuevamente la particularidad politica
ecuatoriana: ante esa desestructuraciéon regional que también
puede ser planteada como la ausencia de un proyecto hegemé-
nico articulado desde la sociedad civil, son las Fuerzas Arma-
das las que comienzan a instrumentar las transformaciones
modernizadoras en el agro (1964) y que se expanden mds tar-
de (1973). Son las Fuerzas Armadas las que, en dos décadas,
inician el proceso de homogenizacién capitalista para unificar
un Estado que bien puede denominarse como “fragmentado”.

Esa fragmentacion, vigente hasta fines de la década del
70, se expresa claramente tanto en las demandas de los secto-
res propietarios costefios y serranos como de sus posiciones
respecto del proceso de Reforma Agraria impulsado desde el
Estado. En lo fundamental, en el caso de la Sierra, hay una
apropiacion diferencial del proceso de cambio entre los secto-
res empresariales y no empresariales, sobre todo en el &mbito
de la tecnologia y el crédito.

En el caso de la Costa, ese proceso de apropiacién en los
productores bananeros muestra una modalidad distinta: los
sectores campesinos y medios comparten intereses comunes
con los sectores empresariales y, por tanto, son capaces de acce-
der en medida mucho mds importante a los recursos moviliza-
dos por el aparato estatal.

No debe dejar de mencionarse, sin embargo, que si bien el
Estado es suficientemente fuerte como para impulsar un pro-
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ceso de modernizacién agraria a través de politicas agrarias
especificas (de tierras, inversiones, tecnologias y crédito) pese
a la fuerte oposicién de los terratenientes serranos, no lo es
tanto como para no ser fuertemente condicionado por las de-
mandas y reivindicaciones que le llegan desde la sociedad civil,
y particularmente de los grupos propietarios.

Todo este complejo proceso provoca reformulaciones de
las politicas agrarias estatales pre-definidas que, finalmente y
en lo sustancial, generan dos fenémenos distintos: limitacio-
nes en el acceso a los recursos en el caso de los campesinos
serranos, y mayor amplitud e inclusién para los sectores cos-
tefios. Sin embargo, es necesario sefialar que en el periodo de
transicion del régimen militar al régimen representativo-par-
lamentario, iniciado en 1979, se acentuaron en diversos seg-
mentos institucionales las tendencias que privilegian los inte-
reses de los sectores de la economia familiar.

En consecuencia, si bien fue un régimen militar el que puso
en marcha los procesos de cambio, ese régimen carecia de he-
gemonia plena en el interior de la propia institucién castrense,
hecho que permiti6 el establecimiento de lo que podrian ser
llamados “anillos” o zonas de articulacién micro-institucionales
que, finalmente, han contribuido decisivamente a conformar
un aparato estatal agrario poco articulado y coherente.

De todas maneras, debe quedar claro que el régimen mili-
tar ecuatoriano no surgié como respuesta a una amenaza al
sistema, sino que se traté de una irrupcién autoritaria-moderni-
zante que consolida y expande el capitalismo, y que no blo-
quea los mecanismos de articulacién de los diferentes grupos
y sectores sociales con el aparato estatal, mds bien permite un
juego clientela-institucién con un considerable margen de au-
tonomia. Este es el tipo de estructura estatal que se cruza con
la diferenciacién regional y la cuestién de la especializaciéon o
no especializacién productiva en ambas regiones y es, final-
mente, la estructura que permite la eliminacién de relaciones
no capitalistas en el agro, significativa consecuencia de este
proceso que, desde otro punto de vista, representa lo que bien
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podria denominarse como la creciente desgremializacién de la
politica. Esto ha sucedido asi en Ecuador, porque los partidos
fueron, mas que nada, un instrumento o mecanismo de dele-
gacion de las organizaciones corporativas de las clases propie-
tarias que controlaron directa o indirectamente la organizacion
del poder sin la mediacién de una estructura politica.

Para advertir claramente los resultados de todo este pro-
ceso, hay que remitirse a las cifras (ver cuadro 1).

Cuadro 1
Modificaciones en la estructura de propiedad agraria: 1957-1974-2000

Tamaiio de la explotaciones / 1954 % 1974 % 2000 %
Nimero de la explotaciones

Menos de 5 has. 251.686 | 73,11 346.877 | 66,82 | 535.309| 63,51
De 5a20 has. 57.650 | 16,75 96.360 | 18,56 | 176.726| 20,97
De 20a 100 has. 27.742 8,06 64.813 | 12,48 | 111.290| 13,20
De 100 has. en adelante 7.156 2,08 11.091 2,14 19.557| 2,32
Total: 344.234 | 100,00 | 519.141 |100,00 | 842.882 (100,00

Superficie total
(en miles de hectareas)

Menos de 5 has. 432.200 720 | 538700 | 6,78 | 774.225| 6,27
De 5a20 has. 565.800 9,43 | 935.300 | 11,77 | 1.706.794 | 13,81
De 20a 100 has. 1.138.700 | 18,98 | 2.664.700 | 33,52 | 4.614.436| 37,35
De 100 has. en adelante 3.863.000 | 64,39 | 3.810.800 | 47,94 | 5.260.375| 42,57
Total: 5.999.700 | 100,00 | 7.949.500 | 100,00 12.355.830|100,00

FUENTE: Censos Agropecuarios de 1954, 1974 y 2000
Elaboracion: COTECA Cia. Ltda. Y SICA

Lo maés llamativo de los cambios producidos en la estruc-
tura agraria durante los tltimos 50 afios es la agudizacion del
minifundio: se produce una reduccién en el tamafio promedio
de los predios de 1,7 a 1,5 hectdreas inicialmente, y de 1,5a 1,4
hectdreas posteriormente. La fragmentacion es especialmente
notable en las unidades de menos de una hectérea, las cuales
han aumentado draméticamente.

Por otra parte, las adjudicaciones por reforma agraria has-
ta 1973 llegaron a representar sélo el 2,8 por ciento de la
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superficie agricola declarada en el censo de 1974. Mds nota-
bles atin, fueron las adjudicaciones con fines de colonizacién,
las cuales representaron un 8,6 por ciento del total. De todas
maneras, se puede concluir que la primera etapa de la reforma
agraria ecuatoriana tuvo un impacto significativo sobre la es-
tructura de tenencia de la tierra, aboliendo el huasipungo y las
formas precarias de produccién, pero su impacto redistributivo
en cuanto a la propiedad agraria fue limitado, siendo de mas
envergadura el proceso de colonizacién y el efecto indirecto
de la reforma agraria en la modernizacién y “achicamiento”
de la gran hacienda.

En términos generales, se puede afirmar que, dada la agu-
dizacién del minifundio y el escaso impacto redistributivo de
la reforma agraria de 1964, nueve afios mds tarde, en octubre
de 1973, el gobierno promovié una nueva Ley de Reforma
Agraria que encaré la modernizacién de las haciendas y la re-
solucién de dos grandes problemas: la profundizacién de la
pobreza rural y la agudizacién del proceso de minifundismo.

Otro factor que explica la puesta en marcha de la segunda
ley de reforma agraria fue la vision modernizante de la Junta
Militar que asumi6 el poder en 1972. De una vez por todas, se
decidi6 en ese momento eliminar las formas de producciéon
arcaicas y, con el apoyo de los nuevos recursos petroleros,
modernizar la agricultura ampliando el mercado interno y asi,
favorecer el naciente proceso de industrializacién.

La ley de 1973, a diferencia de la de 1964, tenfa una con-
ceptualizacién mds amplia de lo que significa reforma agraria.
Fue concebida como “un proceso mediante el cual se opera
una redistribucién de la propiedad y del ingreso que permite
eliminar el latifundio, integrar el minifundio, destruir la rigi-
da estratificacién social e incorporar al proceso de desarrollo a
los campesinos marginados, lo cual requiere no sélo de la
redistribucidn de tierra sino también de crédito, asistencia téc-
nica, comercializacién y organizacién campesina”.

La aplicaciéon de la nueva ley, por otra parte, facilité en
algunos casos el acceso de comunidades indigenas a la tierra,
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particularmente en las partes altas de la cordillera interandina.
Laley también propici6 la organizacién de movilizaciones cam-
pesinas y la toma de tierras que, en algunos casos, como en
Chimborazo, desencadend la afectacién de grandes haciendas.
En general, estas acciones afectaron a los terratenientes mas
atrasados. La ley de 1973 también cumplié con las adjudica-
ciones a los precaristas arroceros en la zona del Guayas.

Finalmente, siguiendo este recorrido cronolégico de la
reforma agraria en el Ecuador, resulta importante destacar
—como se menciond antes— que pocos meses antes de que la
Junta Militar entregara el poder al gobierno democratico, se
dict6 el Decreto 2189, en marzo de 1979, que le dio forma a la
“Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario”. Su objetivo fun-
damental fue “incrementar la produccién y la productividad
del sector en forma acelerada y continua para satisfacer las ne-
cesidades de alimentos de la poblacién ecuatoriana, producir
excedentes exportables y abastecer de materias primas a la in-
dustria nacional”.

Esta medida del gobierno militar bien puede entenderse
como el punto final de un largo proceso de reforma agraria en
el Ecuador en el que el Estado intervenia directamente en la
estructura de propiedad. Ha partir de entonces, ese rol estatal
ha sido gradualmente transferido al mercado.

Sin embargo, en 1990, cuando produce una significativa
movilizacién indigena, nuevamente se pone al orden del dia el
problema de la tenencia de la tierra. Los grupos mds conserva-
dores del agro, por su parte, vuelven a plantear la seguridad en
la tenencia de la tierra como problema sustantivo para el desa-
rrollo agropecuario y reclaman del Estado una mayor radicalidad
en la proteccién de los derechos de propiedad. Desde entonces,
se viene discutiendo la necesidad de actualizar la legislacion
agraria, a pesar de que, en términos reales, la intervencién esta-
tal s6lo tiene que ver con ajustes formales de titulacién.

En sintesis, y partir de todo lo que hasta aqui se ha sefiala-
do, es posible identificar tres grandes momentos en la evolu-
cién de la estructura agraria ecuatoriana. El primero, que si-
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gue buena parte de la vida republicana, se caracteriza, funda-
mentalmente, por la prevalencia de la gran propiedad
latifundiaria como eje de la estructura agraria, por la polariza-
cién latifundio-minifundio, por las relaciones precapitalistas
de produccién y por la explotacién extensiva de la tierra con
bajos niveles tecnoldgicos y de rendimientos.

El segundo momento, que se inicia con la promulgacién
de la primera ley de reforma agraria (1964) y se extiende has-
ta fines de la década de los afios 70, se caracteriz6 por una
fuerte intervencién del Estado en la liquidacién de las for-
mas precapitalistas de la produccién. Este ley desencadend
el proceso de modernizacién de la hacienda tradicional, pro-
puso cambios sustantivos en la estructura social del agro,
modificé el patrén de cultivos de la mediana y gran propie-
dad, y posibilité al aparecimiento de un movimiento campe-
sino que alterd las relaciones de poder tradicionales en el cam-
po. Sin embargo, en este segundo momento de la reforma
agraria ecuatoriana no se alteraron sustantivamente las es-
tructuras de propiedad, a pesar de que la gran propiedad se
redujo, se consolid6 una mediana propiedad y se increment6
el nimero de minifundios.

La tercera época se inicié con la promulgacién de la Ley
de Fomento y Desarrollo Agropecuario (1979) y se caracteriza
por el retiro progresivo de la intervencién estatal en las estruc-
turas de tenencia. Al tenor de la citada ley, se enfatiza la pro-
teccién de las estructuras de tenencia y se la impulsa con me-
didas de compensacién y subsidios. Y al mismo tiempo, éste
es el momento en que entra en juego el sesgo “anti-agricola”
de las politicas macroeconémicas y se produce un cambio de
eje en las relaciones del agro, tanto en el sentido de que se per-
cibe una modificacién en el comportamiento ocupacional de
la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) rural, cuanto en el
aparecimiento de los nuevos sectores de empresarios agrico-
las que se vinculan al mercado externo. El desarrollo
agroindustrial es otro elemento que caracteriza este tercer
momento de la estructura agraria en el Ecuador.
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En todo caso, cabe destacar que la estructura agraria ecua-
toriana contintda teniendo caracteristicas polares. Asilo expre-
sa el crecimiento sostenido del minifundio y el creciente na-
mero de familias rurales sin tierra. Hoy, las vinculaciones
campo-ciudad son més dindmicas y el mercado laboral urbano
se constituye en elemento central de las estructuras de ingre-
sos y empleo de la poblacién rural. Sin embargo, la recesiéon
econémica generalizada como consecuencia de la baja del pre-
cio del petréleo, el control de la inflacién y el escalonamiento
de precios en general —y en especial de los alimentos—, han
comenzado a provocar el retorno de mucha gente al campo en
busca de la minima subsistencia y de reivindicar, de alguna
manera, la agricultura en las pequefias unidades de produccién.
Para ello se utiliza la presencia de Organizaciones No Guber-
namentales en el campo y el Programa de Tecnologia Agrope-
cuaria destinado a pequefios y medianos productores que,
innegablemente, tuvo efectos en incrementos de produccién y
de productividad, en reinversién en las parcelas y, finalmente,
en una opcidn para la educacién de los hijos.

Cambios fundamentales

Como se ha explicado, durante las tltimas tres décadas la
estructura agraria ecuatoriana ha sufrido transformaciones
sustantivas, y atin cuando los rasgos de polaridad y su inciden-
cia en los niveles de eficiencia productiva se mantienen como
barreras para el desarrollo del sector, es verdad también que
sus caracteristicas cobran dimensiones diversas y obligan a
revisar politicas y estrategias para readecuarlas a la nueva situa-
cion.

Los cambios fundamentales en la estructura agraria ecua-
toriana pueden resumirse en los siguientes puntos:

¢ La propiedad latifundiaria que sustentaba su produccién
en relaciones precapitalistas prdcticamente ha sido
erradicada y en su lugar se ha consolidado la pequefia y
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mediana explotacién. Tal trdnsito ha ocurrido por accién
combinada de la aplicacion de la Reforma Agraria, de la
expansién de la frontera agricola por via colonizadora y
por la animacién de un mercado de tierras en el que se ha
subdividido la gran propiedad.

* Apesardeloindicado, la estructura agraria contintia tenien-
do caracteristicas de polaridad. Los limites en la aplicacién
de la reforma agraria y el proceso de modernizacién que se
ha llevado a cabo bajo un corte de ineficiencia, han inducido,
por un lado, el incremento sustantivo del minifundio, y por
otro, la aparicién de un significativo porcentaje de hogares
rurales sin tierra. De acuerdo a los datos de la Encuesta de
Hogares Rurales, realizada en 1990, el 39 por ciento de los
hogares rurales no poseen tierra y un 20,3 por ciento son pro-
pietarios con superficies inferiores a la hectdrea.

* En correspondencia con lo anterior, la esfera ocupacional
de la poblacién rural se ha diversificado y los campesinos
mds pobres han optado por vincularse a actividades no
agricolas. La tierra se ha desvalorizado en términos de
constituir el eje de produccién para casi el 60 por ciento de
la poblacién campesina y ha cobrado mayor relevancia la
vinculacién al mercado laboral urbano, las oportunidades
de empleo en dicho mercado, las oportunidades y condicio-
nes salariales, y la insercién en las actividades no agricolas.

* Sibienlasupresién de las relaciones precapitalistas de pro-
duccién ha sido el cambio social mds importante en la es-
tructura agraria, el proceso de modernizacién empresarial
que impulso el proceso de reforma ha sido de cardcter pro-
tegido y de tipo extensivo, con retraso tecnolégico y de
baja competitividad. Ello puede percibirse tanto en la eva-
luacién de los rendimientos en los cultivos como en la ca-
pacidad de generacién de empleo.

* Enlo que respecta a la evolucion de rendimientos, los da-
tos estadisticos, en forma general, muestran que durante
la dltima década han mejorado dnicamente los rendimien-
tos de los productos vinculados a la agroindustria, mien-
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tras que los cultivos tradicionales se han estancado e inclu-
so han decrecido aquellos destinados al mercado interno.
Los datos referidos a diversificaciéon de la esfera ocupacio-
nal de la poblacién rural muestran el progresivo deterioro
de la capacidad del sector agropecuario para generar em-
pleo y la feminizacién del trabajo familiar campesino. Debe
destacarse, sin embargo, que la economia campesina es la
base de absorcién del empleo rural. El aporte de los traba-
jadores rurales sin remuneracién y el de los trabajadores
por cuenta propia representan el 65,1 por ciento de la mano
de obra rural. Regionalmente, es en la Sierra donde mayor
peso tiene la economia campesina. En la Costa, el perfil
ocupacional indica un mayor desarrollo capitalista, pues
los asalariados llegan a representar el 46 por ciento del to-
tal regional. Debe indicarse, sin embargo, que en ambas
regiones un porcentaje importante de la mano de obra se
proletariza en un sinntimero de actividades extra-rurales.
Las transformaciones agrarias de las tltimas décadas, pue-
den sintetizase en dos grandes procesos: el desplazamien-
to del eje productivo hacia la agroindustria y la exporta-
cién, heterogeniedad social y diversificacién ocupacional
que caracteriza actualmente al universo rural y agrario.
Tales procesos han tenido cardcter heterogéneo, en unos
casos, han mantenido los rasgos de ineficiencia y han con-
figurado la presencia de un empresariado corte rentista, y
en otros, han dado lugar al surgimiento de un
empresariado moderno, particularmente vinculado a pro-
cesos de exportaciéon no tradicional.

Perspectivas de la Reforma Agraria

Tendencias

Es absolutamente notorio que el proceso de Reforma Agra-
ria se ha agotado y que el mercado se ha convertido en el
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principal instrumento de asignacién de la tierra y de re-
construccién fundiaria. En los cantones estudiados, del
total de transacciones realizado en periodo de estudio, las
compra-ventas ocupan el porcentaje mads alto.

* Dos sonlos procesos que signan las transformaciones ocu-
rridas en el agro durante las tltimas décadas: el desplaza-
miento del eje productivo hacia la agroindustria y la ex-
portacién, la heterogeneidad social y la diversificacion
ocupacional de los pobladores rurales. Como consecuen-
cia de lo segundo, casi el 40 por ciento de la PEA rural se
ha ubicado en actividades no agricolas provocando que se
produzca lo que se ha calificado como la “desvalorizacién
de la tierra” como eje de la reproduccién de las familias
rurales. Lo dicho ha tenido varias implicaciones y entre
ellas, una reduccién de la presién campesina por el acceso
a la tierra, impactando en los niveles de la organizacién
campesina que surgi6 al calor del proceso reformista.

¢ Esevidente también que la intervencién estatal, en mate-
ria de regular el acceso al recurso tierra, ha disminuido
drasticamente.

* Los datos compilados muestran que la participacién de los
sectores campesinos en el mercado de tierras estd influido
por procesos de diferenciacién acumulados que han condu-
cido a que mientras un sector de campesinos tradicionales
haya tenido que deshacerse de la tierra, otro se haya consoli-
dado como pequefio productor, incluso ampliando su base
territorial. Por otro lado, la dindmica empresarial que carac-
teriza a los cantones con mejor base productiva y més fluida
relaciéon con el mercado, coloca como base de animacién del
mercado de tierras una l6gica econémica en la cual el andlisis
de rentabilidad prescribe tanto la frecuencia de las transac-
ciones cuanto las tendencias del reordenamiento agrario.

e Otratendencia, comun a los cantones estudiados, tiene re-
lacién con el progresivo y persistente proceso de disolu-
cién de las formas asociativas que el proceso de reforma
agraria promovié. Como consecuencia, se constituye un
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significante fragmento de oferta, lo que a la vez implica la
persistencia del flujo expulsor de pequefios propietarios
de corte tradicional.

En los cantones que se caracterizan por ser dreas de ante-
rior predominio de pequefios propietarios, tanto en las
zonas campesinas y de poblamiento indigena que surgen
de la intervencidn estatal, se desarrollan tendencias hacia
la minifundizacién, motivadas también en derechos here-
ditarios de hecho, sin respaldos de titulacién.

Mas alld del acceso a la tierra, para los campesinos que
continian manteniendo sus propiedades son aspectos
cruciales el acceso al crédito, la incorporacién de tecnolo-
glas adecuadas y el mejoramiento de su posicién en los
circuitos de comercializacién. Una mejor participaciéon de
los campesinos en el mercado de tierras depende
crecientemente de sus capacidades de negociacién econé-
mica. Sin dejar de plantear el problema de cémo conse-
guir la tierra, lo fundamental comienza a ser la preocupa-
cién de como usar la tierra. Actualmente ésta es ya la
preocupacién central del campesinado.

El rol de los pequefios productores rurales es trascendente
y necesario en el caso ecuatoriano, como componente de
las politicas rurales, debido al importante porcentaje que
ellos representan en el conjunto de las unidades de politi-
cas de desarrollo ha determinado serios problemas socia-
les, exclusién ha bifurcado lo rural y lo urbano, los pobres
y los ricos. Nuevos elementos y procedimientos, para lo-
grar consenso, entre fuerzas antagénicas: “productores” o
indigenas han tenido lugar mediante reuniones donde se
ha logrado que los protagonistas se consideren pares. Esto
es apenas el inicio del proceso de concertacién necesario
para sacar al pafs en general de la crisis. En esta situacién
hay que afrontar ademds del tema de la tierra, los proce-
sos tecnoldgicos, de comercializacién, de crédito y de ca-
pacitacién, formacién e informacién como medios para
acceder a los conocimientos.
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* Nuevos desafios se plantean, al considerar que el 40 as-
pectos cruciales de los hogares rurales estd conformado
por campesinos sin tierras, los cuales se dedican eventual-
mente a actividades agropecuarias y a otras actividades, en
la mayoria de los casos como mano de obra no calificada.

* En la Costa las estrategias ocupacionales determinan un
mayor desarrollo empresarial, en términos relativos los asa-
lariados representan el 40 aspectos cruciales del total re-
gional.

* Por otro lado el peso de la economia campesina en la Sie-
rra estd marcado por la mano de obra refugiada en las fa-
milias rurales —trabajadores familiares no remunerados—
debido a las dificultades de encontrar empleo en el drea
rural o en el drea urbana.

* Las oportunidades escasas de acceder a la tierra por un
lado, el desarrollo tecnolégico deficitario por otro, las po-
liticas indiferenciadas de crédito y los defectuosos siste-
mas de comercializacién dieron lugar a que la poblaciéon
dejara de tomar en cuenta sélo a la tierra como medio de
sobrevivencia, desarrollando opciones en otras actividades
que dan origen a la existencia de campesinos de tiempo
parcial y de tiempo completo en la actividad agropecuaria.
Este enfoque hace imprescindible plantear politicas que
tengan en cuenta las diferentes opciones y aptitudes de la
poblacién rural, la diversificacién sectorial, las vocaciones
regionales y los encadenamientos sectoriales. Es necesario
superar los prejuicios en relacién al campo y al drea rural,
devolver al campo la dindmica financiera que se engendra
en las metrépolis. El Ecuador ha realizado ya una impor-
tante capitalizacién hasta aqui subutilizada: riego, vias,
electrificacién, comunicaciones y otra infraestructura so-
cial importante. La sostenibilidad de la poblacién rural es
posible modificando enfoques tradicionales que se han
agotado perdiendo el rol de opciones y oportunidades.

* Debido ala diversificacién y ala “autonomia” ocupacional
en ese marco de subsistencia de la poblacién rural y dado
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que el 42 por ciento de los productores rurales estdn en la
situacion de semiproterizacién, se advierte que el cambio
mads importante en el sector rural es la desvalorizacién de
la tierra como eje de la reproduccién de las familias rura-
les. En estas circunstancias, también la posesiéon de una
parcela deviene en elemento secundario: el trabajo fami-
liar se conserva, pero la venta y compra del trabajo son
realidades cotidianas, antes que casuales.

La participacion de los sectores campesinos costefios en el
mercado de tierras estd muy influida por dos factores: a)
Los procesos de diferenciacién interna han significado que
mientras un importante sector de campesinos tradiciona-
les ha debido deshacerse de sus predios, otro sector ha
consolidado su posicién y en muchos casos, ampliado su
base territorial; b) La dindmica empresarial que domina el
agro costefio y que, tras el periodo de luchas campesinas
por la tierra y de intervencién estatal, trasladé la proble-
madtica del acceso a la tierra a una légica econémica, su-
plantando lal6gica politica que provocé importantes trans-
formaciones en el periodo anterior.

Cooperativas surgidas del proceso de reforma agraria asis-
ten a un notorio y acelerado proceso de “privatizacién” o
descolectivacion. El efecto més significativo de este proce-
so es la liberalizacién de la tierra, en relacién al mercado y
consecuentemente la agudizacién de procesos de
minifundizacién y /o la ampliacién del sector de campesi-
nos expulsados del campo.

A pesar que la expulsién de campesinos, aparece como uno
de los impactos mds destacables del mercado la dindmica
demogréfica de la regién muestra altos niveles de urbani-
zacién de la poblacién, y en este contexto los pequefios
productores expulsados del campo suelen ir a engrosar el
sector terciario de pueblos y ciudades intermedias.

Se trata de una situacién de crisis y de debilidad. Afecta-
das las organizaciones campesinas por la dindmica
diferenciadoray por los procesos de individualizacién, que
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se expresan con claridad en la fuerte tendencia a la desco-
lectivizacién de la propiedad de la tierra presente en el
caso de las cooperativas, enfrentan dificultades para inter-
pretar las necesidades de sus bases, en la medida en que
no logran renovar el discurso tradicional relativo al acceso
a la tierra.

* Pequefios propietarios se incorporan crecientemente a los
Centros Agricolas Cantonales, espacio que tradicionalmen-
te correspondié a los empresarios agricolas y a las organi-
zaciones gremiales de cultivadores de un producto en par-
ticular. Mds alld de opciones individuales, organizaciones
campesinas con gran trayectoria de lucha pasan a com-
partir espacios de poder con el empresariado agricola lo-
cal, al sumarse a las instancias controladas tradicionalmen-
te por estos dltimos.

e EnlaCosta el problema del acceso a la tierra ha dejado de
estar en el centro de los intereses del campesinado regio-
nal. Mds bien, éstos parecen residir en cémo fortalecer el
posicionamiento de los pequefios productores en el marco
de una economia rural que experimenta un acelerado pro-
ceso de modenizacién. En otras palabras, se trata de evitar
que el reordenamiento estructural que resulta de la dina-
mica del mercado de tierras siga funddandose en la expul-
sién sistemadtica de los pequefios propietarios.

Futuro

¢ En distintas magnitudes, las condiciones cualitativas del
desbalance entre la oferta y la demanda de mano de obra ha
sido abordado en algunos casos en forma alarmante, con el
relevamiento de los diagnésticos de los Proyectos de Desa-
rrollo Rural Integral. La contradiccién estd dada: uso inten-
sivo de mano de obra por unidad de superficie en las uni-
dades mds pequefias de explotacién, y demanda insuficiente
de mano de obra por parte de las unidades grandes dando
lugar a la expulsiéon y emigracién de campesinos.
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Si las politicas de desarrollo rural hubieran logrado racio-
nalizar el tamafio de las explotaciones por via de la Refor-
ma Agraria, hoy se habria alcanzado nuevos indices de
ocupacién y empleo en el sector primario de la economia
nacional. Sin embargo, vale recordar que el énfasis de las
transferencias de tierras quedé constrefiido o casi nulo a
partir de la promulgacién de la Ley de Fomento
Agropecuario, 1979.

En la subregién interandina del pafs, los proyectos de desa-
rrollo rural integral que concibieron articular los cambios —
también en base de incorporar agua de riego a las parcelas—
podrian estar alcanzando resultados positivos en la genera-
cién de la ocupacién y empleo productivo incluyendo a uni-
dades muy pequeias que al estar dotadas de riego y con un
patrén de produccién equilibrado, habrian llegado al um-
bral de una pequefia empresa campesina.

Es evidente que las Unidades de Produccién Agropecuaria
(UPA) grandes admiten no ser econdémica ni socialmente
tutiles en la generacién de la ocupacién y el empleo, ya sea
por la forma extensiva del uso de la tierra, por disentir con
la vocacién de los suelos y por la poca proporcién de sus
superficies que se incorporan en cada campafia
agropecuaria. Esta situacion es determinante en la necesi-
dad de racionalizar tamafios y nuevos enfoques para el
patrén de cultivos.

Si bien es verdad que las unidades menores a 20 hectéreas
no califican exactamente como “pequefias”, es necesario
profundizar al andlisis en los distintos ecosistemas para
cuantificar las unidades insuficientes, las posibilidades de
mejorar realmente su capacidad de generar ingresos
intraprediales. Se debe incorporar la cultura del Plan
Predial, de la diversificacién, de cara a la seguridad
alimentaria y a los mercados.

Se ha demostrado la bondad, en términos de rentabilidad,
de las unidades entre 20, 50 y hasta 10 hectdreas. Esta es
una advertencia que enuncia la factibilidad del
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redimensionamiento de las unidades a favor de la produc-
cién y de la relacién capital-trabajo, de tal manera que un
buen porcentaje de poblacién rural podria encontrar tra-
bajo y mejorar su ingreso en el mismo sector agropecuario.
Sin embargo, un alto porcentaje de la mano de obra que se
oferta estarfa vinculada a un trabajo temporal en cada cam-
pafia agropecuaria tanto por lo contingente, imprevisible
y estacional del cardcter de la actividad agropecuaria. De
todas maneras, un mayor volumen de produccién deberia
generar también ocupaciones extraprediales en el drea ru-
ral. En el futuro se debe incorporar el concepto de la cade-
na productiva y multisectorial.

* Esnecesario racionalizar el uso y combinacién de los fac-
tores de la produccién en el agro ecuatoriano, crear esti-
mulos para los productores que incrementan el uso de
mano de obra considerando también que ante la crisis fi-
nanciera, por la deuda externa y la caida de los precios,
cada dia serd honesto renunciar en cuotas a lo suntuario y
a las ambiciones faradnicas que se impusieron en el des-
pertar petrolero, donde se orientaron politicas tendientes
a resolver los problemas importando todo.

¢ El andlisis desagregado del comportamiento sectorial de
la economia, las particularidades de los problemas de po-
breza, las suigéneris tendencias de los procesos migratorios
y su incidencia en los patrones de poblamiento, la diversi-
dad de las condiciones de empleo y las heterogéneas con-
diciones que caracterizan a la sociedad y a la economia
ecuatoriana, han salido del escenario del debate para ser
sustituidas por el telén de las generalidades: el modelo de
desarrollo, la democracia y el Estado-nacién, la competiti-
vidad y una serie de temas que en tanto generales, se
acercan a la abstraccion.

¢ Esnotorio que temas como la pobreza rural, la seguridad
alimentaria, la importancia del sector agropecuario, el cre-
cimiento urbano concentrado con las secuelas de violen-
cia que ello implica, han sido sino abandonados, tratados
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en forma tangencial y a prop6sito de hechos muy particulari-
zados. El advenimiento del movimiento indigena al poder
politico —enero 2003- estd tratando de colocar estos temas en
el tapete del didlogo, de las estrategias y politica de Estado.
Se vive entonces, también en términos de discusion, re-
flexién y trazo de posibilidades futuras, una situacién di-
ferente a la de décadas anteriores, cuando temas como la
Reforma Agraria, el Desarrollo Rural, las relaciones interét-
nicas, el movimiento campesino y la democracia, eran los
ejes y referentes del debate y la accién. Tan importantes
eran, que de hecho, aquello que actualmente se conoce
como el sector no gubernamental, se gest6 en el andlisis
particularizado de lo agropecuario y lo rural, construyen-
do desde alli su institucionalidad, la cual si bien persiste,
parece también debatirse entre viejos referentes, la coti-
dianidad de la sobrevivencia y la inocua macrocritica sin
propuestas concretas.

Todo esto no significa, sin embargo, que la vigencia de los

temas particularizados haya caducado. Al contrario, todos

los macroindicadores estdn intimamente vinculados al
comportamiento de los micro. Buena parte de la composi-
cién de la tasa inflacionaria se vincula a la oferta de la ca-
nasta familiar. En consecuencia, el retomar el anélisis de lo
rural y agropecuario es lo que posibilitard abordar tam-
bién temas como mercado interno, empleo, ingreso, pro-
ductividad, desarrollo local, conocimientos e informaciéon

y participacién funcional.

Varias de las reflexiones que antafio orientaron el andlisis

de la problematica nacional, contintan siendo vigentes. Asi

por ejemplo:

— La tierra sigue siendo el principal activo productivo para
la actividad primaria agropecuaria, y es al mismo tiem-
po, el recurso a partir del cual se construyen relaciones
familiares y comunitarias entre las poblaciones indige-
nas y campesinas, siendo por lo tanto fuente de identi-
dad y pertenencia.
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— La forma de distribucién de la tierra entre las sociedades
rurales contintda determinando el modo de distribucién
de los ingresos, el poder y el prestigio.

— Es conocido que Ecuador no impulsé una reforma agra-
ria profunda, a pesar de que su estructura agraria era
altamente concentrada. La promulgacién de la Ley de
Fomento y Desarrollo Agropecuario es considerada como
el término del proceso reformista, la reasignacién de ro-
les del Estado en el proceso de modernizacién y la cons-
titucion de nuevos estamentos sociales en buena parte
articulados por una agricultura moderna, incluyente de
la diversidad y pluriculturalidad respetando la identi-
dad local.

—Hacia 1994, la promulgacién de la Ley de Desarrollo
Agrario puso punto final a los esfuerzos reformistas y
consecuentemente, en la actualidad, todos los estudios
muestran que es el mercado el que se ha constituido en
la forma predominante de reasignacién de la tierra. Los
procesos de reestructuracién del agro dependen cada vez
mds de dichos mecanismos y cada vez menos de la inter-
vencion estatal.

— En una sociedad en la que todavia subsisten serias im-
perfecciones en la operacién de los mercados, el de tie-
rras, no es la excepcion.

— Varios trabajos realizados sobre el tema indican que es
el pequefio propietario —en varios casos adjudicatario
de Reforma Agraria— el principal oferente de tierras. En
consecuencia, se ha venido produciendo un proceso de
reestructuracién fundiaria que afecta fundamentalmen-
te a pequefios propietarios que se ven obligados a emi-
grar. Por ello, son las nuevas generaciones quienes pa-
gan los costos en las incertidumbres, el abandono y la
descomposicién social. Ello conduce a la vez a proce-
sos de reestructuracién laboral, y a desplazamientos
migratorios que a fin de cuentas se expresan en el creci-
miento urbano.
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— Si bien es claro que la insuficiencia de las politicas agra-
rias ha conducido a un creciente proceso de crisis de la
actividad primaria, también es absolutamente evidente
que el sector agropecuario tiene peso significativo en la
economia nacional. La actividad agropecuaria no sélo que
contribuye con alrededor del 17 por ciento a la composi-
cién del PIB, sino que emplea al 40 por ciento de la po-
blacién ecuatoriana que vive en el sector rural y hace
aportes significantes a través de las exportaciones.

— En el actual contexto, en el que las variables pobreza,
desempleo, inflacién, son mds notorias, resulta insosla-
yable la necesidad de retomar el tema agrario y rural con
visién innovativa y propositiva. El mirar tiinicamente los
indicadores macroeconémicos puede conducir a equivo-
cos. La seguridad alimentaria, la definicién de politicas
expresas al respecto, incluyendo aquellas referidas a la
facilitacion estatal en el acceso al crédito, los circuitos de
comercializacién, la investigacién tecnolégica, la dota-
cién de un marco legal apropiado, son temas que se es-
tdn debatiendo para armar la construccién de propues-
tas concertadas desde la sociedad civil y desde la
estructura estatal.

— El tema referido al mercado de tierras resulta relevante
en tanto se ha dicho que es el nuevo mecanismo de
estructuracion fundiaria y, consecuentemente, el nuevo
escenario donde se distribuye el ingreso y el poder.

— Estudios realizados muestran que alrededor del 37 por
ciento de la superficie agropecuaria no estd legalizada y
en consecuencia, desde la perspectiva legal, pertenece al
patrimonio del INDA (Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario) en donde para las facilidades operativas
de titulacién se deberia contar con el concurso de la so-
ciedad organizada como prestadoras de servicios y ex-
perimentadas.

— La carencia de titulos, es uno de los elementos que afec-
tan la operacién del mercado de tierras y casi con seguri-
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dad los mds perjudicados son los pequefios
posesionarios, por su desconocimiento sobre trdmites,
por costos o por tiempo son lo que ingresan en forma
mads desventajosa al mercado.

— Deben buscarse mecanismos para mejorar la postura de
los pequefios productores rurales en el mercado de tie-
rras. Las razones tienen que ver con el abastecimiento
del mercado interno y las demandas externas selectivas
orientadas en procesos agroecolégicos, con la contribu-
cién a reducir los indices de pobreza, mantener y gene-
rar el empleo y, en suma, con sentar las bases para un
real proceso de modernizacién agropecuaria que no ten-
ga como unico referente la exportaciéon y que incluya
opciones de diversificacién y seguridad alimentaria.

Mapa agropecuario 2002

¢ Existen 843 mil unidades de produccién agropecuaria; de
ellas, el 63,5 por ciento son menores a 5 hectdreas, un 30
por ciento entre 5 y 50 hectdres, y el resto son grandes ex-
tensiones.

* Del millén de hectdreas dedicadas a cultivos permanentes
(52 por ciento del total), el 23 por ciento corresponde a ca-
cao, el 17 por ciento a banano, 14 por ciento a café, 14 por
ciento a palma y 12 por ciento a cafia.

e Del millén de hectdreas de cultivos transitorios, el 34 por
ciento es arroz, un 25 por ciento maiz y un 5 por ciento
soya. Todos estos cultivos rotan entre si en la ocupacién
del suelo; la papa representa 4 por ciento de estos cultivos.

e El 68 por ciento de las UPA poseen titulo de propiedad;
apenas el 1,6 por ciento son tierras comunales.

* Apenasel 7,4 por ciento de los encuestados tiene acceso al
crédito; el Banco Nacional de Fomento atiende apenas al
1,2 por ciento.

* Sélo el 6,8 por ciento declara contar con asistencia técnica;
el MAG y el INIAP atienden al uno por ciento y las ONG
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al 1,6 por ciento de las UPA con servicios de transferencia
de tecnologia.

Respecto a la educacién, el 22 por ciento de los encuestados
no tienen ningtin nivel de educacién formal aprobado. Del
78 por ciento restante, el 65 por ciento tienen algin nivel de
instruccién primaria, el 8 por ciento secundaria y apenas un
4 por ciento algtin nivel de instruccién universitaria.

S6lo un 7 por ciento de los productores estdn agremiados. A
nivel de productores pequefios, sélo el 22 por ciento estd
agremiado, mientras que a nivel de medianos y grandes, el
60 por ciento pertenecen a alguna forma de agremiacién.

Numero de UPA's y superficie, segin regiéon y tamafio de UPA

Regiones Total hectareas

Tamaiios de UPA

Menos de 5 De 5 hasta De 10 hasta De 30 y mas
menos de 10 menos de 30

Absoluto | % | Absoluto % | Absoluto % | Absoluto % | Absoluto %

Total
UPA's 842.882 |100.00 | 535.309 | 63,51 101.066 | 11,99 | 112.222 | 13,31 94.285 | 11,19
Hectéreas 2.355.831|1100,00 | 774.225 | 6,27 | 688.987 | 5,58 |1.874.595 | 15,17 | 9.018.024 | 72,99

Region Costa
UPA's 219.809 | 26,08 | 102.358 | 46,57 38.162 | 17,36 45.446 | 20,68 33.843 | 15,40
Hectareas 4.778.860 | 38,68 | 202.687 | 4,24 | 264.859 | 554 | 768.517 | 16,08 | 3.542.797 | 74,13

Region Sierra

UPA's 567.622 | 67,34 | 425.803 | 75,02 58.418 | 10,29 54.475 | 9,60 28.926 | 5,10
Hectareas 4.762.331 | 38,54 | 558.851 | 11,73 | 394.197 | 8,28 | 883.564 | 18,55 | 2.925.719 | 61,43
Resto Pais

UPA's 55.451| 6,58 7.148 | 12,89 4.486 | 8,09 12.301 | 22,18 31.516 | 56,84

Hectéreas 2.814.640 | 22,78 12.687 | 045 29.931 | 1,06 | 222.514 7,91 | 2.549.508 | 90,58

Fuente: Proyecto SICA, Il Censo Nacional Agropecuario 2002

Referencias politicas claves

El Ecuador soslay® las dos crisis que afectaron a los paises
de América Latina: la crisis econémica de los afios 80 y la
crisis politica de los 90, las que provocaron en el resto de
paises de la regién profundas reformas y el trdnsito hacia
nuevos modelos de desarrollo. Ecuador evadi6 las dos cri-
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sis amparado en el excedente petrolero y el endeudamien-
to externo. Desde 1982, se internaron politicas parciales de
ajuste que no han culminado en un programa coherente
de politicas econémicas y sociales. En la década de los 90,
se consolid¢ la presencia ptblica y estable del movimien-
to indigena en el sistema politico, hasta entonces excluido.

¢ La principal paradoja del pais consiste en tener presente
hoy, en su escenario de conflictos, a todas las consecuen-
cias sociales de la liberalizacién econémica sin haberla pro-
piciado con eficiencia y sufrir todas las dificultades y de-
mandas de una liberalizacién politica deficitaria por la
imposibilidad de culminar su reforma institucional. Las
politicas econémicas que sostuvieron al crecimiento no
estuvieron acompanadas de modernizacién politica, pese
a las distintas reformas constitucionales y a la Asamblea
Constituyente de 1998. El sistema de partidos, no obstante
que la legislacién permite candidaturas de organizaciones
y personas independientes, sigue monopolizando la repre-
sentacion politica y estd estructurado alrededor de cuatro
partidos “grandes”, dos anclados en el electorado de la
Costay dos en el de la Sierra.

¢ Enellargo plazo, dos cuestiones estructuraron los pactos
fundamentales del sistema politico. Por un lado, la cues-
tién regional (entre Quito y Guayaquil), mediante la cual
se estableci6é un pacto de complementariedades econémi-
cas a través de la especializacion territorial, provisiéon de
factores de produccién, localizacién de factores de poder
y articulacién externa. Sin embargo, en las tltimas tres
décadas, en base a los impulsos del petréleo, se han modi-
ficado las bases materiales y sociales de este acuerdo y de
la mutua necesidad de la regiones. Por otro lado, la cues-
tién étnica, por la que la porciéon mestiza de la poblacién
estructuré un Estado “administrador de la cuestién indi-
gena” desde la dimensién igualitaria formal de la ciuda-
danfa constitucional y de la evasién de la desigualdad y
segregacion real de la poblacién india. En la tltima déca-
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da, el movimiento indigena, a través de oleadas de movi-
lizacién de masas, ha demandado su reconocimiento y un
espacio en el escenario institucional.

Las Fuerzas Armadas, quizds las més aceptadas por la po-
blacién, cumplieron una sutil tutela del funcionamiento
de la democracia y del sistema politico. Se trata de una ins-
titucién con “altos niveles de confiabilidad y credibilidad”.
Crecientes niveles de profesionalizacién, integradas a fun-
ciones en el desarrollo, han cultivado una estrecha relacién
con la poblacién indigena en tanto institucién estatal, con
presciencia en todo el territorio. En el curso de las tltimas
tres décadas estuvo vigente un “pacto militar indigena” cuyo
contenido fue la cooperacién con el desarrollo local.

Base de compilacion

Estado y Agro en el Ecuador 1960 — 1980. Gustavo Cosse—
— FLACSO. Quito.

Corporacién Editora Nacional, 1984

Quito-Ecuador

Ley de Reforma Agraria y Colonizacién.

Ley de Tierras Baldias y Colonizacién. 1964. Publicaciones
del IERAC

Antecedentes, Evolucién y Perspectivas de la Reforma
Agraria Ecuatoriana. MAG. Quito. Mayo 1978

Mercado de Tierras en el Ecuador

Estudio Integrado. Regiones Litoral y Sierra. COTECA, Cia. Ltda.
Quito-Ecuador

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién. Roma 1995

Reforma Agraria, Consecuencias en el Empleo. Mimeo.
Fausto Jorddn B. Quito. Julio 1986

Excluidos de la Globalizacién en el Ecuador: Indigenas
Insurgentes y Militares Insubordinados. Mimeo. Luis
Verdezoto. Gloria Ardaya 30/02/2000



REFORMA AGRARIA EN EL ECUADOR 317

“Proyecto de Apoyo al Programa de Regularizacién y Ad-
ministracién de Tierras Rurales”. INEDES. Quito, Abril
2002.

Situacién y Perspectivas del Desarrollo Agricola y Rural
en Ecuador. FAO.

Seminario Interno — Santiago de Chile. Enero 2003. Fausto
Jorddn B

Los Posibles Efectos de la Liberacién Agricola sobre los
sectores productivos y sociales vinculados a la agricultura
en el Ecuador. Un primer andlisis. Dr. Manuel Chiriboga.
Secretario de Politicas del MAG. Quito. Julio 2003.



