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La idea de hacer una publicacién integradora del proceso de construc-
cion de las politicas alimentarias en Ecuador nacié de la demanda de
articulos sobre soberania alimentaria recibida por el Centro Andino para
la Formacion de Lideres Sociales, CAFOLIS, desde 2008. Varias organiza-
ciones campesinas e indigenas, organizaciones urbanas, universidades,
asociaciones de derechos humanos, centros de investigacion y desarrollo
nos solicitaron escribir pequenos articulos sobre el nuevo concepto de
soberania alimentaria, su relacién con los derechos humanos, el texto
constitucional, sus fundamento tedricos, su sentido politico, sus implica-
ciones internacionales y las practicas del gobierno del presidente Correa.

Para facilitar la comunicacion, el documento que presentamos ubica el
debate sobre la soberania alimentaria en el contexto de la crisis civilizato-
ria global en la cual se articulan la crisis econémica, financiera, alimen-
taria, y ambiental (cambio climatico). En este contexto se caracteriza el
modelo agro-exportador y analiza las inequidades que genera. En el
capitulo siguiente se estudia detenidamente la inversién publica en el
periodo de retorno a la democracia, es decir desde 1980 hasta el 2006.
En la segunda parte se analiza el debate constitucional sobre soberania
alimentaria, el Mandato Agrario, el proceso de formulacion de la Ley
Organica de Régimen de Soberania Alimentaria y las practicas de las
politicas agrarias en tiempos de la Revolucién Ciudadana.
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Presentacion

a idea de hacer una publicacién integradora
del proceso de construccién de las politicas
alimentarias en Ecuador nacié de la de-
manda de articulos sobre soberania alimentaria re-
cibida por el Centro Andino para la Formacién de
Lideres Sociales, CAFOLIS, desde 2008. Varias or-
ganizaciones campesinas e indl’genas, organizacio-
nes urbanas, universidades, asociaciones de
derechos humanos, centros de investigacion y des-
arrollo nos solicitaron escribir pequenos articulos
sobre el nuevo concepto de soberania alimentaria,
su relacién con los derechos humanos, el texto
constitucional, sus fundamento tedricos, su sen-
tido politico, sus implicaciones internacionales y
las practicas del gobierno del presidente Correa.
Gracias a los materiales acumulados por la
Mesa de Politicas Publicas en la discusion del texto
constitucional, al momento de publicacién del
Mandato Agrario y de elaboracién de la Ley Or-
gdnica de Soberania Alimentaria, asi como al se-
guimiento de las politicas del Gobierno de la
Revolucién Ciudadana no fue dificil responder a la
demanda de temas variados. Pero, una vez publi-
cados vimos la necesidad de integrarlos en un solo
cuerpo para responder a las necesidades de sensi-
bilizacién de la opinién publica ecuatoriana, de ca-
pacitacion de las organizaciones sociales del campo
y la ciudad, y de informacién a los aliados de otros
paises.
Inicialmente planteamos la nueva publicacién
como un proceso rapido de edicién a partir de los
textos existentes, pero el trabajo sobre ellos mostré

rapidamente que la tarea era mucho mds compleja
de lo que habias pensado por las distancias entre el
deber ser de la soberania alimentaria y las practicas
sociales e institucionales. El camino mds fdcil era
entonces hacer las veces de cronistas y comentaris-
tas del texto constitucional y de los buenos deseos
del Plan nacional del Buen Vivir o entrar en el and-
lisis de las politicas practicadas por el gobierno na-
cional para comprender sus orientaciones, alcances
y limitaciones. El paso del deber ser al ser fue ex-
tremadamente complejo pues planteé modificar a
fondo los textos escritos y profundizar las investi-
gaciones sobre la ejecucién de politicas alimenta-
rias por parte del gobierno de la revolucién
ciudadana. Se abrié asi un periodo de recoleccién
de nueva informacién de las instituciones del Es-
tado y de las diferentes organizaciones de la socie-
dad civil para analizar e interpretar sus posiciones
y practicas desde los horizontes abiertos por el pen-
samiento complejo y las nuevas teorfas sobre la go-
bernanza.

Esta tarea demand6 mds tiempo del previsto
porque el Ecuador vive un proceso de transicion
institucional, por la diversidad de posiciones al in-
terior del gobierno nacional, por el cambio de las
politicas del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa,
Acuacultura y Pesca, MAGAD, por la diversidad de
posiciones de los movimientos sociales, especial-
mente de las organizaciones campesinas e indige-
nas, y por las derivas de la crisis internacional.

Sin embargo, este nuevo enfoque enriquecio la
reflexién y el debate en CAFOLIS y al interior de
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la MPP en torno a las diversas aristas de la sobera-
nia alimentaria, especialmente sobre tierras y mo-
delo de desarrollo. De retorno, las posiciones de
las organizaciones de la sociedad civil influyeron
en las nuevas orientaciones del texto.

Para facilitar la comunicacién, el documento
que presentamos ubica el debate sobre la soberania
alimentaria en el contexto de la crisis civilizatoria
global en la cual se articulan la crisis econémica,
financiera, alimentaria, y ambiental (cambio cli-
mdtico). En este contexto se caracteriza el modelo
agro-exportador y analiza las inequidades que ge-
nera. En el capitulo siguiente se estudia detenida-
mente la inversién publica en el periodo de retorno
a la democracia, es decir desde 1980 hasta el 2006.
En la segunda parte se analiza el debate constitu-
cional sobre soberania alimentaria, el Mandato
Agrario, el proceso de formulacién de la Ley Or-
ganica de Régimen de Soberania Alimentaria y las
précticas de las politicas agrarias en tiempos de la

10

Revolucién Ciudadana.

Queremos dejar testimonio de nuestro agra-
decimiento a FES/ILDIS y a Intermén Oxfam
por el auspicio a la investigacién, la edicién y pu-
blicacién de este libro bajo el formato de la serie
Materiales de apoyo del Centro Andino para la
Formacién de Lideres Sociales, CAFOLIS. Asi
mismo queremos dejar constancia de la apertura
de la Universidad Politécnica Salesiana, especial-
mente de la Escuela de Gestién para el Desarrollo
Local Sostenible y de su Programa de Posgrados
para tratar y discutir el complejo tema de las nue-
vas politicas alimentarias.

Esperamos que esta publicacién sirva a los di-
rigentes de las organizaciones sociales, a los profe-
sionales involucrados en el desarrollo del pais, a los
funcionarios putblicos y a los espacios de coopera-
cién nacional e internacional que empujan el cam-
bio de modelo de desarrollo y de las politicas
alimentarias en Ecuador y en América Latina.
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Capitulo |
Constataciones

de una crisis civilizatoria

| inminente sobrecalentamiento de la Tie-

rra, el haber descifrado el genoma humano,

el hallazgo de agua en otros planetas, el ago-
tamiento del petréleo, la exploracién de la nano-
tecnologia, la generalizacién de la informdtica, el
fracaso del neoliberalismo, el agotamiento de los
modos de producir, pensar y consumir que se im-
pusieron a escala global, los medios de comunica-
cién a la democracia representativa, el caduco
Estado-nacidn, la generalizacién del “estado sal-
vaje”, el empoderamiento femenino, la expansién
de los migrantes en la demografia mundial, entre
otros incesantes fenémenos, producen la sensacién
de suspenso e “indefinicién de sentido” de la vida
humana (Echeverria, 2005).

Ademis, la sincronia de la catdstrofe nuclear de
Fukushima' con la crisis ambiental global y los
cambios en la economia de la mayor parte los pa-
ises, confirman que nos encontramos ante la ver-
dadera y mayor crisis: la crisis de la civilizacién
occidental, civilizacién que se asenté en la expo-
liacién de las riquezas naturales, en la explotacién
de los trabajadores y en la exclusién de la mayor
parte de la poblacién mundial que habita los pai-
ses del Sur (Echeverria, 2010).

Esta no es la primera crisis importante en los ul-

timos afios. Las crisis en los paises en vias de de-

" Puesta en evidenciada por el terremoto y tsunami del 11 de marzo

2011.

sarrollo se han producido con una regularidad
alarmante. Ha habido 124 [episodios de crisis]
entre 1970 y 2007 (Stiglitz, 2010).

Resulta muy poco convincente analizar la crisis
solo desde la perspectiva econdémica o financiera,
porque este ejercicio ofrece una visién bastante li-
mitada de una problemdtica tan compleja. El
mundo estd afrontando una serie de problemas
con multiples aristas, que son los elementos de la
“crisis civilizatoria” en la cual los seres humanos es-
tamos inmersos. No se anuncia una crisis que estd
por venir, sino una condicién que ha venido acom-
pafando toda la historia de la modernidad y, es en
esta vuelta de siglo cuando la crisis encuentra su
punto mds agudo.

Segtin Echeverria (2010), todo el progreso in-
dustrial y tecnoldgico, generado a partir de la mo-
dernidad, se ha implantado desde la éptica capita-
lista. La evolucién del modo de produccién de
bienes y servicios estd en funcién del valor, produ-
ciendo el fendmeno de enajenacion del ser hu-
mano y su naturaleza, lo que explica la reduccién
de la capacidad intrinseca de las personas para crear
su propio mundo, sus formas de organizacién y de
convivencia. La plusvalia se convirtié en el factor
que fue guiando una existencia de escasez artificial
y convirti6 al ser humano en esclavo del mercado,
situdndole muy lejos de la expectativa de abun-
dancia y emancipacién con la que se proyecté el
capital y la tecnologfa.



SOBERANIA ALIMENTARIA, MODELOS DE DESARROLLO AGRARIO Y TIERRAS EN ECUADOR

Un gran arsenal de progresos industriales y tec-
nolégicos fue creando artificialmente la sensacion
de escasez para que surja un “ejército industrial de
reserva que garantice el desempeno del valor que se
valoriza, extractor del plusvalor explotado a los tra-
bajadores”.(Echeverria, 2010) Se han creado las
condiciones para el consumismo alarmante, fend-
meno del uso irracional de los recursos naturales
renovables y no renovables, a lo cual hay que ana-
dir la demanda creciente de los BRICS,? aproxi-
mdandonos al riesgo de extincién de la especie
humana y de todos los seres vivos que cohabita-
mos en el planeta.

La Crisis
Alimentaria
Mundial

La subida de precios de los alimentos es otra cara
de la escasez de alimentos. Podemos identificar sin-
tomas y manifestaciones externas que se conectan,
como una cadena fractal °> de causas y efectos, que
inciden en la produccién de alimentos, tales como:
las politicas mundiales de la Organizacién Mun-
dial de Comercio -OMC- los fenémenos climdti-
cos, el precio del petrdleo, la especulacién de las

2 Abreviacién que se utiliza en el argot de la economia internacio-
nal para nombrar a Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica quie-
nes comparten caracteristicas como una gran densidad
poblacional, extensos territorios y sobre todo un crecimiento eco-
némico significativo.

3 En el caso de estructuras socio econdémicas, la fractalidad signi-
fica que las relaciones que se dan a nivel macroeconémico se re-
flejan a nivel microeconémico, es decir las decisiones politicas e
institucionales de las grandes entidades de regulacién y control
del comercio finalmente afectan y determinan a los pequefios
productores.

4 La generacién de materias primas y productos bésicos, los com-
modities, caracterizé a Latinoamérica y el Caribe desde la época
colonial, marcando a nuestros paises como exportadores casi ex-
clusivamente de este tipo de insumos para la produccién, alcan-
zando apenas un 6% de participacién en la economia mundial.

materias primas y de los productos bésicos,* la fluc-
tuacién de precios por desbalances entre la oferta
y la demanda, los dindmicos procesos de urbani-
zacién, los cambios en la forma y expectativa de
consumo a nivel mundial, la limitada capacidad de
respuesta de los sistemas productivos y la historia
de una inestable politica agricola de los paises pro-
ductores.

Luego de la mds reciente crisis de alimentos y
subida de precios internacional del 2008, hubo
100 millones mds de personas con hambre en el
mundo, llegando al récord histérico de 1.020 mi-
llones. En América Latina y el Caribe, el nimero
de personas con hambre alcanzé a 52 millones, lo
que representa un incremento del 12,8% de po-
bres un solo afno (FAO, 2009)

La crisis financiera mundial ha significado que
los paises en desarrollo exporten menos productos,
reciban menos remesas, tengan menos inversion
externa y reciban menos ayuda para el desarrollo.
Pero, sobre todo, se produjeron pérdidas masivas
de empleo y salarios, colocando a 20 millones de
personas bajo la linea de pobreza,’ y a siete millo-
nes de personas en la indigencia. El Banco Mun-
dial alerta gravisimas consecuencias sobre la
mortalidad infantil que podria aumentar entre 200
a 400 mil muertes de infantes por afo, hasta el
2015, afo senalado como meta de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio —-ODM-. (World Bank,
2010)

La escasez de alimentos y el creciente nimero
de personas con hambre muestran que la relacién
entre oferta y demanda de alimentos ha sufrido un
cambio estructural, cambio que se pretende equi-
librar con precios més altos, alejando severamente
el objetivo de la seguridad alimentaria mundial a
corto y largo plazo. La propia FAO (2010)° ha
puesto en duda la posibilidad de reducir el niimero

5 Quienes deben sobrevivir con $2 délares y $ 1.25 por dia.

6 “Disminuye el hambre mundial, pero sigue inaceptablemente alta
Los objetivos de la comunidad internacional en la reduccion del
hambre son dificiles de alcanzar”, (FAO, Reporte 2010:pdg 1)



CONSTATACIONES DE UNA CRISIS CIVILIZARORIA

Grafico 1
indice mensual de precios de la FAO entre 1990 y 2009 (base 2002-2004=100)
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de personas con hambre en el mundo a 420 mi-
llones en 2015, fijado en la Cumbre Mundial de
Alimentacién de 1996, cuando el nimero de per-
sonas con hambre era considerablemente menor
que en la actualidad. De acuerdo con la FAO
(2010), son necesarios US$ 30 mil millones anua-
les para garantizar el acceso a alimentos a los 9.5
mil millones de personas que podrian habitar el
planeta para el ano 2050.

Nos encontramos ante el fracaso de las medidas
adoptadas en las cumbres alimentarias mundiales,
de 1996 y 2002, y ante la ineficiencia del sistema
de gobernanza alimentaria mundial. FAO (2010)

7 En la década de los ochenta, cuando se produjo la crisis de la
deuda externa, en América Latina y se impusieron los programas
de ajuste econdémico porque esta crisis amenazaba directamente
a los sectores financieros de los Estados Unidos y al modelo de
crecimiento americano. En esa coyuntura aparece el FMI como
la institucién internacional que incidfa en los paises latinoame-
ricanos para transferir los costos de la crisis a su poblacién. (Bre-
ton y Zaldivar, 2005).

8  http://www.fao.org/worldfoodsituation/wfs-home/foodpricesin-
dex/es/
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destaca que, si bien existen sistemas de emergencia
ante desastres naturales y conflictos a nivel bilate-
ral, regional y multilateral, no existe ningtin orga-

de

alimentarias como la del 2008.

nismo responsable enfrentar las crisis

Por otra parte, se verifica un grave descenso de
los recursos financieros e inversiones asignados a
la agricultura en los paises en desarrollo. La ayuda
para el desarrollo agricola ha disminuido un 58%
entre 1980 y 2005 al mismo tiempo que la ayuda
total para el desarrollo se redujo del 17% en 1980
al 3,8% en 2006 .

Desde la crisis de la deuda,” los paises en des-
arrollo estdn particularmente desprotegidos ante
una crisis alimentaria, ya que las politicas impues-
tas por el Fondo Monetario Internacional ~-FMI—
y el Banco Mundial -BM—, los han privado de la
proteccién imprescindible. Esto se ha traducido en
la reduccién de las superficies destinadas a culti-
vos alimentarios y especializacién en uno o dos

productos para la exportacién, reduccion de sus re-
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servas y el abandono de la autosuficiencia de cere-
ales, la desaparicién de los sistemas de estabi- liza-
cién de precios, el debilitamiento de las economias
por una extrema dependencia de los mercados
mundiales, la fuerte reduccién de los presupuestos
sociales, la supresién de las subvenciones a los pro-
ductos bésicos, la apertura de los mercados a una
competencia inequitativa de los pequefios produc-
tores locales contra sociedades multinacionales.
(Millet y Toussaint,2008)

Los mayores periodos de crisis alimentaria global
se produjeron en los afios setenta, en los afos
noventay en los primeros afos de este milenio; pero
el incremento mds significativo del precio de los al-
imentos se ubicé en el periodo 2006-2008, presen-
tando su pico mdximo en junio 2008; es cuando los
precios subieron el 137% mds que la década de los
noventa y el 75% mds que en el periodo 2000—

2002. Asi reporta el indice de precios de los ali-
mentos elaborado por FAO (Grifico 1).
Las crisis fueron bdsicamente determinadas por
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la fluctuacién de los precios de los alimentos, la in-
cidencia del precio del petréleo, el rol de los agro-
combustibles en el modelo de produccién, la alta
urbanizacién a nivel mundial, el control del re-
curso tierra, el cambio climdtico, la alteracién de
los ciclos bioldgicos y las consecuencias del pro-
teccionismo agricola; todos éstos determinantes se
encuentran imbricados en una red de factores que
inciden finalmente en el aumento de la pobreza y
el hambre a nivel mundial.

Fluctuacién de los precios
de los alimentos

Los principales alimentos que incrementaron sus
precios, entre 2006 y 2008, fueron aceites y grasas
(153%), cereales (126%) y productos ldcteos
(88%), mientras que el arroz aument6 un 140%
tan solo en los primeros 5 meses del 2008: de US$
376 en enero subié a US$ 900 en mayo. Luego del
marcado descenso registrado en la segunda mitad
de 2008, los precios de los alimentos aumentaron
nuevamente en el segundo trimestre de 2009
(FAO, idem). Esto sucede en un contexto de cri-
sis econdmica internacional que redujo significati-
vamente la demanda por consumo mientras habia
una gran oferta ocasionada por dos afios consecu-
tivos de excelentes cosechas, alcanzando una pro-
duccién de 2.287 millones de toneladas de cereales
en 2009 a nivel mundial. Por otra parte, la caida de
las reservas de alimentos constituye una de las ra-
zones mds importantes del incremento de precios.
Los niveles de existencias de cereales se redujeron
por dos constataciones:

e El ritmo de crecimiento de la demanda de ali-
mentos ha superado al de la oferta, y

* Las politicas de apoyo doméstico de paises cen-
trales (como Europa y EEUU) para la produc-
cién y el comercio de alimentos de paises en
desarrollo, se han trasladado de un esquema ba-
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Grafico 2
Evolucion del precio del petréleo (WTI)
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sado en existencias de intervencién a otro que

no utiliza dicho mecanismo (IICA y SELA

2009).

No fueron suficientes las reformas multilatera-
les generadas en la Ronda Uruguay de la OMC ni
las reformas domésticas en paises industrializados,
debido a los excesivos costos de las politicas pro-
teccionistas y a la fuerte incidencia de los costos de
almacenamiento de las existencias alimentarias.
(United Nations, 2008)

Esta crisis no ha sido superada, la mayoria de
los analistas coinciden en que, a a pesar que los
precios de los alimentos descendieron respecto a
su nivel mds alto, seguirdn manteniéndose muy
por encima de los precios anteriores, como conse-
cuencia de barreras estructurales. Por tanto, se re-
querirdn cambios radicales en los patrones de
produccién que apunten, entre otras cosas, a su-
perar un problema critico para los paises de bajos
ingresos: ser importadores netos de alimentos.

* Un aumento del 10% en los precios de los ce-

9 http://www.crbtrader.com/pubs/fp.asp
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reales supone un costo adicional de 45 billones
de délares para este tipo de paises, segun la
OECD.

* Elaumento del nimero de personas sub-nutri-
das, como resultado de los problemas de acceso
alimentario, ha sido estimado en 109 millones

de délares, segiin La FAO (b,2010).

La incidencia del precio del petréleo

El petréleo forma parte directa e indirecta de los
costos de produccién de los alimentos. Los precios
del petréleo elevaron el precio de los fertilizantes,
pesticidas, semillas, insecticidas, asi como el pre-
cio de maquinarias agricolas y del transporte de los
alimentos. El precio de los fertilizantes, de acuerdo
a datos del Departamento de Agricultura de los Es-
tados Unidos, USDA (2010)'?, se ha duplicado
desde 2005.

Posteriormente, el precio del petréleo, segin el

indicador West Texas Intermediate, WTT (ALADI,

10 http://www.nifa.usda.gov
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2009), descendié drdsticamente al 70% en 6 meses
(de 140 délares el barril en junio de 2008 hasta 41
délares en enero de 2009), fenémeno determinado
por la fuerte crisis econémica internacional. Luego
de esta caida, el precio del petréleo superé los 70
doélares el barril en julio 2009, de la mano de los
“brotes verdes” de recuperacién que impulsaron el
alza a las principales bolsas de valores del mundo

(Aladi, 2009) (Grifico 2).

El papel de los agro-combustibles

Frente a un precio de los cereales histéricamente
bajo hasta el 2005, las grandes empresas privadas
de negocios agrarios consiguieron que los gobier-
nos de Estados Unidos y la Unién Europea subsi-
dien a la industria de los agro-combustibles. Se
basaron en la hipétesis que el petréleo ya no serd
en el futuro un principal factor de produccién, de-
bido a la reduccién de las reservas disponibles. En
dichas circunstancias la soja y la remolacha (con-
vertidas en biodiesel), los cereales y la cafia de azii-
car (transformados en etanol) toman su lugar,
volviendo rentable la produccién de agro-com-
bustibles. De esta manera, un buen niimero de pa-
ises se sumaron a implementar estas politicas para
garantizar la seguridad energética de sus paises y
regiones.( Millet y Toussaint, 2008)

El creciente precio del petréleo y su proyectado
agotamiento como recurso, motivé la basqueda de
sustitutos en los agro-combustibles. Esta nueva
tendencia reduce y desplaza importantes superfi-
cies cultivables de la produccién de alimentos, des-
tinando mayores espacios a los agro-combustibles,
asi se han desviado grandes cantidades de produc-
tos agricolas, esenciales para la alimentacién. Al-
gunas tierras destinadas a la produccién de ali-
mentos se convirtieron en tierras de cultivo para
agro-combustibles.

Esto implica la reduccién proporcional de la
produccién y la disponibilidad de alimentos para
el consumo humano y para la crianza de animales
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(especialmente para alimentacién del ganado en
los paises en desarrollo). 100 millones de toneladas
de cereales se excluyeron del sector alimentario en
el 2007. Disminuyé de manera notable la oferta
de productos alimentarios ocasionando que suban
los precios. También se debe mencionar que al au-
mentar las tierras destinadas a este tipo de pro-
duccién se aceleré el deterioro ambiental, la
deforestacién y la erosién de las tierras.

El crecimiento de las ciudades
(Reardon, Zamora, 2008)

Los sistemas alimentarios pasan por enormes trans-
formaciones debido a los acelerados procesos de
urbanizacién, desatando cambios tecnolégicos y
organizacionales como el desarrollo de la industria
de alimentos y la insercién de los consumidores en
la légica del supermercado como mecanismo de
consumo y abastecimiento. Se ha modificado drds-
ticamente toda la cadena que va desde la produc-
cién de insumos, su procesamiento y trans-
formacién industrial, la forma de distribucién y,
finalmente, la l6gica de consumo en la gran ma-
yoria de paises. La tendencia a la concentracién de
tales sistemas ha conducido a una sucesién de fu-
siones de grandes cadenas, insertdndose en la 16-
gica de los “clusters”, '
seriamente la rentabilidad y la viabilidad del des-
arrollo de los pequenos y medianos proveedores.

cuyas précticas afectan

El acaparamiento de la tierra

Abastecer de alimentos a una poblacién mundial,
estimada en 9.200 millones para el ano 2050, es
uno de los mds grandes retos globales, mds atin

11 El claster es una concentracién de empresas, instituciones y
demds agentes, relacionados entre s por un mercado o producto,
en una zona geogréfica relativamente definida. Si bien también
puede ser usado a nivel de pequenios productores para potenciar
sus recursos, en realidad ha sido una herramienta de alianza entre
grandes corporaciones para generar impenetrables monopolios.
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cuando se agota la disponibilidad de tierras para la

produccién de alimentos. Con excepcién de Amé-
rica Latina, el Caribe, algunos paises de Africa y de
la ex Unidn Soviética, la mayor parte de paises des-
arrollados vive un preocupante agotamiento de la
frontera agricola, que sumado a la desconfianza en
los mercados como fuente de aprovisionamiento
de alimentos, ha dado lugar a una serie de meca-
nismos de acceso a la tierra, como los siguientes:
China, Corea del Sur, los Emiratos Arabes Uni-
dos, Arabia Saudita y Qatar, entre otros paises, re-
alizaron una masiva compra de tierras en terceros
paises, acaparando una superficie equivalente a una
quinta parte de toda la tierra agricola de la Unién
Europea. Entre 15 y 20 millones de hectdreas de
tierra agricola de paises en desarrollo han sido ob-
jeto de estas transacciones. (The Economist, 2009)
En América Latina, el continente con las des-
igualdades mds agudas en el acceso a la tierra, han
surgido mecanismos de apropiacién extra-legal que
han permitido a grupos de poder apropiarse de in-
mensas extensiones de tierra. Es el caso de concen-
tracién y compras masivas de tierra por parte de
extranjeros en Argentina a lo largo de las dltimas dé-
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cadas. (International Land Coalition y Agter,2009)

Los sistemas de plantacién de cultivos en con-
cesiones de largo plazo a cambio de obligaciones
para construir infraestructura para el pais. Es el
caso de la Standard Fruit Company en América
Central

Estamos constatando que la nueva estrategia
global consiste en el control de la tierra, una
apuesta de los grandes capitales financieros y las
corporaciones que, después de la crisis del 2009,
procuran respaldar y multiplicar sus inversiones.
Se trata de una vision estrictamente empresarial de
la posesion y la explotacién de la tierra, apostando
los méritos de la tecnologia y la ingenieria gené-
tica. Algunos gobiernos estdn tomando este mismo
tipo de iniciativas.

De pronto, las empresas transnacionales de Es-
tados Unidos y Europa, como Cargill, Tyson, Da-
none y Nestlé, que fueron principales inversio-
nistas en alimentos, se encuentran ahora junto a
conglomerados emergentes como COFCO de
China, Olam de Singapur, Savola y Almaria de
Arabia Saudita, y JBS de Brasil. Un informe re-
ciente de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) corro-
bora que un sélido 40% de todas las fusiones y ad-
quisiciones en el drea de produccién agricola
durante el afio pasado fueron Sur-Sur. Asi, la in-
dustria alimentaria del mafana en Africa, estar4 di-
rigida mayoritariamente por capitales brasilenos,
chinos y del Golfo Ardbico. (World Investment Re-
port 2009)"?

El cambio climdtico y la dependencia
de los ciclos biol4gicos

La produccién de alimentos depende de los ciclos
bioldgicos, las estaciones y mds fenémenos de la na-
turaleza, unos previsibles y otros no, por esta razén
los productores de alimentos tienen una escasa ca-

12 La mayorfa de la inversién extranjera directa tiene lugar mediante
fusiones y adquisiciones.( World Investment Report, 2009: 27)
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pacidad de respuesta de corto plazo ante las varia-
ciones en los precios en el mercado, impidiendo re-
solver los desajustes entre oferta y demanda,
mediante el manejo de los voliumenes de produc-
cién que van al mercado. La dependencia bioldgica
toma mayor relevancia cuando se consideran los
factores climdticos, actualmente tan impredecibles
y alterados. Recordemos que las cosechas de cerea-
les, entre 2005 y 2006, se vieron fuertemente afec-
tadas por las sequias en Australia y EEUU. Asi
mismo, el huracdn Félix y las tormentas tropicales
Noel y Olga, afectaron la produccién de los prin-
cipales alimentos en Haiti, Republica Dominicana,
Cuba y Nicaragua. En Bolivia y Ecuador, se regis-
traron situaciones similares a raiz de severas inun-
daciones provocadas por el fenémeno climdtico de

El Nifio (IICAy SELA 2009).

El proteccionismo agricola

El proteccionismo agricola en los paises industriali-
zados ha creado un elemento de distorsién del mer-
cado mundial de alimentos durante mds de cinco
décadas. Se ha impedido la inversién y expansién
de la produccién y el comercio en paises producto-
res eficientes, se ha sustituido la produccién en pa-
ises en desarrollo con gran potencial agricola a través
de exportaciones subsidiadas. A lo largo de la histo-
ria se observa que estas politicas han incidido en la
estructura y distribucién de la produccién de ali-
mentos en el mundo. Resulta un contrasentido ob-
servar, por ejemplo, que a principios y mediados del
siglo pasado, la mayoria de paises asidticos y del
norte de Africa, se autoabastecian de alimentos o
eran exportadores netos, pero actualmente se con-
virtieron en importadores netos de alimentos.
Durante la época colonial, varios paises en des-
arrollo remplazaron los cultivos de alimentos por
otros productos demandados por los paises des-
arrollados, y a la vez, mds susceptibles de atraer di-
visas, como té, café, cacao, aceites, caucho, yute,
fibras duras, algoddn, etc. (Carmagnani, 1984)
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: Qué hacer
ante la crisis?

Para favorecer la seguridad alimentaria a nivel
mundial y regional, desde el 2008 se adoptaron
multiples iniciativas que —en el contexto de una
profunda crisis econémica internacional— no han
podido detener el crecimiento del nimero de per-
sonas que padecen hambre en el mundo; particu-
larmente en Latinoamérica y el Caribe que
muestran un incremento del 12,8% tan solo en el
ultimo afio. La Secretarfa de la FAO reconoce, en
su documento preparatorio para la Cumbre Mun-
dial sobre la Seguridad Alimentaria (2009) que las
decisiones adoptadas en las anteriores cumbres de
alimentacién mundial “no fueron seguidas de me-
didas a la altura de los objetivos fijados”. Establece
también que “La presente situacién se debe al
hecho de que en vez de afrontar los factores es-
tructurales del hambre a lo largo de los dltimos de-
cenios, el mundo ha descuidado la agricultura en
las politicas de desarrollo”,(b FAO, 2010) a la vez
que subraya la falta de coherencia y eficiencia de la
gobernanza actual de la seguridad alimentaria
mundial. Enfatiza como recomendaciones, la ne-
cesidad de que los paises en desarrollo:

* Destinen la parte necesaria de sus presupuestos
nacionales a la inversién en agricultura y des-
arrollo rural,

* Favorezcan un mejor funcionamiento de los
mercados agropecuarios, y

¢ Eliminen las restricciones al comercio a través
de la finalizacién de la Ronda Doha de nego-
ciaciones multilaterales de la OMC.

Estas recomendaciones estdn en linea con la de-
claracién de la Conferencia de Alto Nivel de FAO
realizada en Junio de 2008, que incluia medidas
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de corto, mediano y largo plazo para reducir a la
mitad el nimero de personas con hambre en el
mundo, hasta el ano 2015.

* Las medidas adoptadas por los paises de Lati-
noamérica y el Caribe para disminuir el impacto
de los altos precios de los alimentos, buscaron
afectar el consumo, la produccién y el comercio
de alimentos. En paises de Centroamérica y la
CAN, las estrategias alimentarias cobraron un
renovado impulso a raiz de la crisis de precios
durante 2008. A parte de estas iniciativas, fue-
ron pocas las medidas tendientes a mejorar la
seguridad alimentaria en el largo plazo.

* En Latinoamérica y el Caribe hubo diversas
medidas de corto y mediano plazo para con-
trarrestar la crisis alimentaria, muchas de ellas
vinculadas a los flujos comerciales de alimen-
tos. Paises como Argentina, Honduras y Boli-
via establecieron restricciones a las exporta-
ciones, mientras que Bolivia, Honduras, Gua-
temala, Ecuador, Brasil y El Salvador aumen-
taron cuotas de importacién para determinados
productos alimenticios. El aumento de los im-
puestos a las exportaciones —conocida como de-
tracciones— fue una politica adoptada solo en
Argentina, la cual tuvo consecuencias en la pro-
duccién y el comercio de varios rubros agrope-
cuarios de ese pais.

Resulta interesante observar que las crisis prece-
dentes, ocurrieron después de la caida en las reser-
vas de granos bdsicos, mientras que la actual crisis
comenzd su descenso en 2001, frente a una de-
manda de alimentos que crecia entre dos y tres por
ciento cada ano. Por lo tanto, aunque las crisis pre-
sentan caracteristicas similares, las respuestas son
disimiles, especialmente en el dmbito politico.

La crisis alimentaria de 1972 y la crisis actual
vivieron fenémenos climdticos que afectaron seri-
amente a los principales paises productores y ex-
portadores de alimentos:
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Inviernos mds crudos, sequias y vientos huraca-
nados redujeron la produccién en la entonces
Unidn Soviética, al igual que ahora en Rusia, Ar-
gentina, Australia, Filipinas e India, surgiendo
también en varios casos iniciativas de reduccién
de las exportaciones para asegurar la oferta in-

terna, elevando las presiones especulativas
(Shejtman'?, 2008).

Esos momentos coincidieron con alzas dristicas
del petréleo y de los agroquimicos.

* Los precios del petréleo se incrementaron en
450% entre octubre del 73 y mayo del 74, y
pasaron de 50 a 135 ddlares por barril entre el
2005 y el 2008.

* Los precios de los fertilizantes y otros agroqui-
micos aumentaron a mas del doble, limitando
en la primera crisis las ventajas potenciales de la
llamada “revolucién verde” y, en la segunda, la
incorporacién de una gran proporcién de la pe-
quena agricultura a la produccién més inten-
siva de alimentos bdsicos.(Delgado, 2008 )

Las crisis generaron también efectos de protesta so-
cial, que en los anos 70 provocaron desmanes en
mds de 70 paises; y, entre el 2007 y en el 2008,
derrumbaron algunos gobiernos de Africa y Asia.
Las respuestas institucionales se generaron a través
de dos grandes eventos:

e la Conferencia Mundial sobre la Alimentacién
(noviembre 1974) en Roma, de la que resulté
la creacién del Fondo Internacional para el

Desarrollo de la Agricultura, FIDA.

e La Cumbre Mundial sobre la Seguridad Ali-
mentaria (noviembre 2009), de la que se espera
todavia que Naciones Unidas proceda a la crea-
cién de la Alianza de alto nivel para la crisis de

13

Shejtman Alejandro, “Antecedentes semejantes, desenlaces dis-
tintos”, Revista Equiterra 5, pdg 21
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la seguridad alimentaria global; y, a la creacién
de la Asociacién Global para la Agriculturay La
Seguridad Alimentaria por parte del G8.

Desde la perspectiva del modelo de acumulacién,
la crisis de los afios 70 se produjo en un marco de
estancamiento, con la llamada “estanflacién”,'* im-
pulsando de manera efectiva el discurso y la po-
litica neoliberal. La crisis del 2008, en cambio,
puso en duda la omnipotente capacidad de auto-
rregulacién de los mercados y, mds bien, reivindicé
el papel del Estado y de las politicas de reactiva-
cién del gasto piblico.

En este escenario, la respuesta de algunos movi-
mientos campesinos y organizaciones de desarrollo
ha sido la elaboracién de nuevas politicas alimenta-
rias sustentables orientadas a la construccién de la
soberanfa alimentaria, tema de fondo de este texto.
Estas politicas de nuevo cufio defienden principal-
mente la tesis de autosuficiencia alimentaria de base
campesina con sistemas de agricultura familiar y de
produccién orgdnica o agro-ecoldgica.

La nueva legislacién latinoamericana de sobe-
ranfa alimentaria va a las raices del problema del
hambre, proponiéndose enfrentar la carencia de
tierras agricolas, agua, crédito, asistencia técnica y
educacién de campo. Estos procesos son vistos en
el contexto de nuevos modelos de desarrollo de ca-
rdcter enddgeno, que requieren programas de de-
mocratizacién del crédito, agua, servicios técnicos
y educacién rural. El nuevo constitucionalismo la-
tinoamericano y las nuevas normativas alimenta-
rias proponen la democratizacién de los factores
de la produccién a favor de las pequenas y media-
nas unidades de produccién campesinas y de las
organizaciones de economia social solidaria (aso-
ciaciones, comunas, cooperativas, entre otras for-
mas), asi como el desarrollo de los mercados locales
y de las compras publicas a las agriculturas fami-
liares, como en el caso del Programa de Adquisi-

14 Momento o coyuntura econémica cuando se estanca la economia
y el ritmo de la inflacién no cede.
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cién de Alimentos, PAA, de Brasil, articulado el
Programa de Alimentacién Escolar.

Estos planteamientos se acercan a los de Via
Campesina, ”* de la Confederacién de Organizacio-
nes de productores familiares del Mercosur, CO-
PROFAM y de la Reunién Especializada de Agri-
cultura Familiar del Mercosur, REAF, en relacién a
la centralidad de la agricultura familiar, el desarro-
llo territorial rural sostenible y la democratizacion
de los factores de la produccién por medio de poli-
ticas diferenciadas que den cuenta de las pequenas
y medianas unidades de produccién campesina.

Las iniciativas locales de produccién, comer-
cializacién, distribucién y circulacién de alimen-
tos que han florecido desde los afios 90, en diversos
paises del mundo, se han articulado a lo nacional
y global dando lugar a redes de intercambio de ex-
periencias y a espacios de formulacién de nuevas
politicas alimentarias, con enfoque de derecho a la
alimentacién y soberanfa alimentaria, como ini-
cialmente fue caracterizado el Programa Agricul-
tura Campesina y Mundializacién, APM, que se
transformé posteriormente en la Alianza Interna-
cional Tierra Ciudadana, AITC. A fin de crear am-
bientes favorables a la formacién y capacitacién de
nuevos lideres, esta red creé en marzo 2011, la
Universidad Internacional Tierra Ciudadana,
UITC, implementando la Cétedra Internacional
Tierra Ciudadana con el respaldo de la Universi-
dad Politécnica de Valencia, UPV, y la Fundacién
Charles Léopold Mayer para el Progreso del Hom-
bre, FPH.(Tierra ciudadana, 2010) En estos espa-
cios se recalca la centralidad de la agricultura
familiar en los sistemas de alimentacidn sostenible
en base a experiencias de Ecuador, Chile, Africa o
Larzac. (Vuarin, 2009)

15 Via Campesina es una organizacion internacional conformada
por uniones o federaciones nacionales de diferentes continentes,
e integrada por organizaciones regionales como la CLOG, la Co-
ordinadora Latinoamericana de Organizaciones del Campo, la
cual realizé su tltimo encuentro en Quito, en octubre 2010. Para
mayor informacién ver http://www.viacampesina.org/sp/ y mo-
vimientos.org/cloc/show_text.php32key= 10400-



CONSTATACIONES DE UNA CRISIS CIVILIZATORIA

En el contexto europeo, el comisario Dacidn
Ciolos (2010) considera que es necesario precisar
la politica de subsidios y ha expresado su intencién
de redefinir la forma en que se reparten los fondos
entre los agricultores y ganaderos para eliminar las
diferencias entre las subvenciones a los nuevos y a
los antiguos paises de la Unién Europea. Ciolos
(2010) ha apuntado que conservar los criterios his-
téricos de subvencién “ya no es una opcién: las re-
ferencias del pasado no nos permitirdn acompafar
al sector hacia su modernizacién”. Ha subrayado
ademds: “No podemos perpetuar un sistema que
no da derechos similares a categorias de explota-
ciones que estdn en situaciones parecidas”. Tam-
bién demanda fijar condiciones “realistas” a la hora
de distribuir los pagos, entre las que ha citado: el
tipo de explotacién, las caracteristicas de la regién,
los problemas climdticos, ambientales y el contexto
en el que trabaja el agricultor” (Ciolos, 2010: PAC
2013 : encuentro con el Comisario Europeo Da-

cian Ciolos http://www.eurovia.org/IMG/arti-
cle_PDF _article_a309.pdf)

En la actualidad algunos paises latinoamerica-
nos, entre ellos Ecuador, ya han suscrito tratados
comerciales con la Unién Europea y otros paises,
buscando superar las limitaciones del modelo de
Tratado de Libre Comercio, TLC, a fin de incor-
porar temas de cooperacién, desarrollo y cultura.
La presentacién a comienzos de marzo 2011 del
informe del Relator Especial de Naciones Unidas
del derecho a la alimentacién es muy oportuna
pues propone a los Estado y gobiernos el diseno e
implementacién de politicas ptblicas para promo-
ver la agroecologfa, especialmente por medio de
agriculturas familiares campesinas, para incremen-
tar la produccién, la calidad de los alimentos y
atender los problemas de hambre en el mundo.
(Informe del Relator Especial sobre el derecho a la

alimentacién, Sr. Olivier De Schutter, diciembre
2010).
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Capitulo Il

Modelo agroexportador
e inequidad en el campo

ecuatoriano

comienzos del siglo XX en Ecuador, el

pacto politico entre el ala derecha del li-

beralismo, liderada por Leonidas Plaza
Gutiérrez, y los conservadores, frend la transfor-
macién alfarista y creé las condiciones favorables
para el modelo de crecimiento hacia afuera, cen-
trado en la agro-exportacién. La produccién de
cacao primero y banano después, se sustentd en la
concentracion de la tierra, bajo la forma de gran-
des plantaciones en la Costa y la extensa hacienda
tradicional en la Sierra.

La hacienda tradicional serrana provey6 de ali-
mentos para el mercado interno pero también con-
trolé la mano de obra, especialmente indigena, en
funcién de sus necesidades internas y de la cre-
ciente demanda agro-exportadora. Las conserva-
doras reformas agrarias del siglo XX mantuvieron
intacto el monopolio de la tierra, modernizando
mds bien las relaciones entre la poblacién agricola
(campesinos, indigenas, montubios) y los grandes
propietarios de la tierra.

La hegemonia agro-exportadora en el pais, de-
finié la produccién, transformacién, comercializa-
cién y distribucién de productos agricolas; defini6
de manera especial el destino de la inversién pu-
blica y la politica de desarrollo agrario, con conse-
cuencias nefastas para el ambiente, la agricultura
familiar campesina, asi como para las culturas po-
liticas locales y nacionales. La inequidad de la tie-
rra y la expansién de la frontera agricola son los
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fenémenos recurrentes que caracterizaron la vida
econdmica en el campo.

En el ano 1954, 5°999.700 hectireas de tierra
cultivable se encontraban utilizadas en la agricul-
tura. A partir de esa base, la frontera agricola na-
cional se expandi6 a 7°955.248 hectdreas en 1974
y a12’355.820 hectdreas en el 2000, segtin los res-
pectivos censos agropecuarios. Se habian instalado
pastizales, agroindustria y agricultura de subsis-
tencia sobre bosques primarios, pdramos y hume-
dales, acarreando la destruccién de ecosistemas
fragiles, la contribucién al calentamiento global y
la erosién de la amplia biodiversidad que atn ca-
racteriza al Ecuador.!

La tierra

La inequidad de la tierra, expresada con el coefi-
ciente de distribuciéon de Gini, era del 0.86, en
1964, precisamente antes de la reforma agraria.
Diez afos mds tarde y pese a los dlgidos procesos
de lucha por la tierra y las politicas de redistribu-
cidn, el coeficiente apenas bajé a 0.85 en 1974.
Transcurrieron 26 afios mds y Ecuador comienza el
nuevo milenio con un coeficiente de 0.80 en el

1 Actualmente estos espacios cuentan con politicas y cuerpos de
ley de reserva y proteccién de la intervencién antrépica, institu-
cionalizado en el Sistema Nacional de Areas Protegidas, SNAP.
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2000, uno de los coeficientes mas altos de Amé-
rica Latina y del planeta. En realidad, durante mds
de cinco décadas, las politicas agrarias no modifi-
caron la estructura de inequidad de la tierra ya que
persiste el modelo hegeménico basado en la con-
centracién de la tierra en pocas manos.

En el tltimo censo (2000), el 63.5 de las UPA
disponen del 6.3% de la tierra, en tanto que el
2.3% de las UPA son propietarias del 42.5% de la
superficie agricola. Un andlisis comparativo de los
tres censos agropecuarios (1954, 1974 y 2000) re-
vela el dramdtico fraccionamiento de la tierra en
pequenas propiedades, al mismo tiempo que suce-
den consistentes procesos de reconcentracién de la
tierra en grandes unidades de produccién.

El paisaje andino, por ejemplo, se modificé con
la ampliacién de la frontera agricola en los pdra-
mos y la multiplicacién de parcelas que llegan
hasta las colinas de las cordilleras occidental y cen-
tral. La situacién del minifundio se ha tornado més
compleja en el nuevo milenio por la particién por
herencia de campesinos pobres, la multipropiedad
y la necesidad campesina de controlar diversos
pisos ecoldgicos para asegurar la subsistencia, lo
que muestra un paisaje de micro-parcelas de fami-
lias campesinas de la Sierra Central de Ecuador.
(Jorddn, 1989)

De las 842.882 UPA censadas en el ano 2000,
apenas el 15.9% cuenta con titulo de propiedad.
Las propiedades comunitarias, en arriendo y apar-
cerfa son del 1.6, 1.2 y 1.1 por ciento, respectiva-
mente. Mds alld de la legalidad, la tierra ocupada
por campesinos y grupos indigenas generalmente
es manejada bajo el derecho consuetudinario ge-
nerando sucesiones hereditarias, fraccionamiento
y acuerdos de uso de espacios mediante acuerdos
de honor y palabra. Asi se ha dibujado el paisaje
agrario con matizadas y muy pequenas parcelas.
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El agua

La concentracién del agua en pocas manos es si-
milar o inclusive mucho mds profunda que la de la
tierra, el acaparamiento del riego es alarmante,
como lo muestra Gaybor (Gaibor, A. 2008). Des-
pojo del agua y la necesidad de una transforma-
cién urgente. Foro de Recursos Hidricos)

Ya en el Censo del 2000 se evidencia que “ape-
nas el 28% de las UPA (236.231) tuvo acceso a
riego, concentrdndose en las propiedades superio-
res a 100 hectdreas (40.7%); mientras que, el 72%
(606.651) carecié del mismo”.(Viteri, 2007) La
poblacién campesina e indigena que cuenta con
sistemas comunales de riego representa el 86% de
los usuarios, sin embargo, solo tienen el 22% del
drea regada y, lo que es mds grave, inicamente ac-
ceden al 13% del caudal. El sector privado, que re-
presenta el 1% de Unidades de Produccién
Agropecuarias, UPA’, concentra el 67% del caudal
segun el Consejo Nacional de los Recursos Hidri-
cos, CNRH.

El drea regada representa alrededor del 12% del
total en cultivo. El sistema predominante es el riego
por gravedad. Los sistemas por goteo y aspersién
representan el 22% del drea cultivada y corresponde
solo al 6% de las unidades productivas que utilizan
riego; estos sistemas son empleados principalmente
por el gran capital agro-exportador.

El uso clandestino y sin autorizacién de cauda-
les de riego es generalmente empleado por gran-
des empresas bananeras y azucareras para dis-
minuir su pago de agua. Para ello, se recurre a la
perforacién ilegal de pozos, lo que ha dado lugar a
verdaderos corredores de pozos ocultos. El caudal
autorizado para pozos por el Estado es infimo
frente a la cantidad real de agua subterrdnea que
se extrae en el pais. Por iniciativa propia las fincas
perforan pozos y se capta agua sin dar cuenta al Es-
tado (Gaibor, 2008).



CAPITULO 2: EL MODELO AGROEXPORTADOR Y LA INEQUIDAD EN EL CAMPO ECUATORIANO

El crédito

La inequidad de la tierra camina junto a la inequi-
dad del crédito. Efectivamente apenas el 7.4% de
las UPA’s contaban con crédito agropecuario mien-
tras que el 92.6%, carecian de ¢él, segtn el dltimo
censo agropecuario (2000). Ademds, sélo el 15.7%
de transacciones eran realizadas por la banca pa-
blica, principalmente el BNE y 16.5% por coope-
rativas. El grueso de los recursos financieros para la
agricultura, el 67.8% circulaba por la banca pri-
vada. Cabe destacar que la mayoria del crédito pro-
viene de prestamistas o “chulqueros™ (25.0%),
intermediarios (6.5%), empresas procesadoras
(4.3%) y empresas proveedoras de insumos
(2.3%). La presencia de Fundaciones y ONG en el
crédito se ha incrementado en los tltimos afios en
relacién al 5.9% constatado en el afio 2.000. Aun-
que originalmente estos fondos estuvieron desti-
nados a fomentar la produccién agricola,
terminaron orientados al consumo, fomentando
mds bien el comercio rural de linea blanca.

Los bancos privados benefician, en general a los
grandes y medianos propietarios, especialmente a
las empresas agroexportadoras. Hasta el 2006 la
banca publica® ha favorecido a las grandes y media-
nas unidades de produccién,. La situacién se ha mo-
dificado relativamente desde enero 2007 en que el
gobierno del presidente Rafael Correa ha buscado
re-orientar el crédito hacia las pequefias unidades de
produccién y hacia los sectores de menores ingre-
sos. Sin embargo, la evaluacién de impacto del cré-
dito del BNF muestra que los quintiles tres y cuatro
todavia absorben una parte significativa del crédito
de la banca publica (BNF, 2009).

2 El préstamo de dinero al “chulco” es el crédito informal en el
cual el prestamista cobra altas tasas de interés al prestatario pa-
gaderas por dfa, mes y afio, conformando verdaderas formas de
agiotismo y de control econémico y social.

3  Conformada por la Corporacién Financiera Nacional, el Banco
Nacional de Fomento, el Banco del Estado, el Banco de la Vi-
vienda, y el Instituto de Crédito Educativo y Becas

Esta situacién se produce por limitaciones en
la gestién de las instituciones financieras publicas,
por desconocimiento de los potenciales beneficia-
rios, pero, sobre todo, por las limitaciones estruc-
turales de este tipo de instituciones. Efectivamente,
la normativa de la Superintendencia de Bancos y
de la Junta Bancaria limita la distribucién del cré-
dito de la banca publica al establecer los mismos
criterios de solvencia y prudencia financieras de la
banca privada y del sistema financiero internacio-
nal, respecto de tasas de interés, montos y garantias
reales, especialmente la hipoteca de tierras y la ga-
rantia prendaria. Estos requerimientos general-
mente no pueden ser cumplidos por los pequefios
productores familiares porque, en muchos casos,
su propiedad sobre la tierra no estd legalizada y por
los temores que despiertan tanto la hipoteca y la
garantia prendaria sobre los equipos adquiridos.

La orientacion de la
asistencia técnica

La asistencia técnica, segtin datos oficiales del ter-
cer censo agropecuario (2000), ha estado en los ul-

timos afnos a cargo de entidades como el Banco
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Nacional de Fomento, BNE Cooperativas agrope-
cuarias, casas comerciales de insumos agricolas,
universidades, personas naturales, ONG, MAG-
INIAP, y otras instituciones publicas y privadas
(Cuadro 1). De todas ellas, son las ONG y las per-
sonas naturales quienes han brindado asistencia
técnica a un mayor niimero de productores. Sin
embargo, la asistencia técnica llegd apenas al 6.8%
de las UPA’s. Este fenémeno tiene una relacién di-
recta con la reduccién del tamafo del Estado y la
privatizacién impulsada por las politicas neolibe-
rales en el periodo 1980-20006.

Cuadro 1

Inversiones en Asistencia Técnica al aiio 2000

Total de productores

agropecuarios: (100%) 842.882
Oferentes de Asistencia Técnica:

BNF 1.005
Cooperativas agropecuarias 1.455
Casas Comerciales 5.381
Universidades 1.024
Personas Naturales 13.595
ONG 13.564
MAG-INIAP 8.758
Otras instituciones publicas 3.789
Otras instituciones privadas 8.599
Total de beneficiarios de

la asistencia técnica: (6.8%) 57.170

Fuente: Censo Nacional 2000.

Existe una acusada falta de articulacién entre las
instituciones responsables de alcanzar un mismo
objetivo en cuanto a los servicios rurales en el pais.
Cada entidad ha desarrollado su propio modelo,
lo que ha llevado, en muchos casos, a la co-gestion
de acciones en determinados territorios y al aban-
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dono de otros espacios rurales con ausencia de ser-
vicios rurales de extensién y apoyo técnico.

El Banco Nacional de Fomento, BNF, desde el
ano 1980 hasta 1999, destiné entre el 16% vy el
38% de su presupuesto, al crédito para capacita-
cién, fundamentalmente en las dreas agricola y pe-
cuaria, pero también en las dreas industrial, ar-
tesanal, pesca y comercial. Fue en 1996, durante el
gobierno de Sixto Durdn Ballén, cuando se otorgé
la mayor cantidad de crédito a capacitacién, con
un monto de 7.196,8 millones de délares, desti-
nados a la innovacién de tecnologfas para la agro-
exportacién. A partir del afio 2000 no se otorga
mds crédito.

Otro factor de fracaso de estos servicios rura-
les, es la metodologia utilizada para la “transferen-
cia tecnoldgica” de conocimientos que no ha
tomado en cuenta los saberes ancestrales, los inte-
reses, la experiencia ni los conocimientos adquiri-
dos por las personas, a partir de su trabajo y su
vida. Esto se debe a que el interés estaba centrado
en instalar el consumo de un paquete tecnolégico
de productos quimicos que aseguraban la “revolu-
cién verde” en el campo.

En las universidades, las carreras de ciencias agra-
rias siguen muy condicionadas por el paradigma de
la modernizacién y fundamentalmente la impronta
tecnoldgica productivista o eco-tecnocrdtica con
imdgenes inconexas del paradigma de la agricultura
sustentable. Hay escasos espacios de formacién del
enfoque o corriente eco-social para complementar
visiones posibles de intervencién. Por ello, los pro-
fesionales tienen dificultades para comprender las
problemadticas de la agricultura familiar. La forma-
cién universitaria, la interdisciplinariedad estd pre-
sente en todo discurso pero no llega a ser una
practica aprehendida, en consecuencia, los servicios
rurales todavia manifiestan debilidades para gestio-
nar la interdisciplinariedad y la complementariedad
con los saberes locales, perjudicando los procesos de
construccion de conocimiento.



Capitulo Il

Politicas agrarias en el periodo
de restauracion de la democracia

(1979 - 2006)

ste capitulo ofrece una mirada a cada uno de
los gobiernos que condujeron el pais entre

E

una idea clara y objetiva de los efectos que ocasio-

1979 y 2006, con el objeto de proporcionar

naron en los diferentes sistemas de produccién, a
partir de tres consideraciones: i) las politicas pud-
blicas que se aplicaron, ii) los fondos fiscales asig-
nados al sector agropecuario y iii) la institu-
cionalidad del Banco Nacional de Fomento, el
INIAP y la Balanza de Pagos.

Jaime Roldds Aquilera
(1979 - 1981)

El gobierno de Jaime Roldés Aguilera se caracte-
riz6 por el predominio de politicas sectoriales y
macroeconémicas, imperantes desde la década de
los afios cincuenta, orientadas a la sustitucién de
importaciones y al crecimiento enfocado al mer-
cado interno. Se realizaron considerables inversio-
nes en programas sociales basindose en la
expectativa de futuras rentas petroleras y el poten-
cial financiamiento externo (Whitaker y otros,
1990).

Cerca del 75% de las inversiones publicas en el
sector agropecuario, se realizaron por medio de las
entidades adjuntas al Ministerio de Agricultura y Ga-
naderfa, MAG(Whitaker y otros, 1990). El gobierno
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nacional asigné al sector agropecuario un total de
348,4 millones de ddlares,( Liquidaciones Presu-
puestarias MEE Carbonell, 2010) el 7,2% del total
de recursos devengados por el gobierno, alcanzaron
4.839 millones, esta es la proporcién mds alta asig-
nada al sector hasta el ano 2006, como se puede co-
rroborar en el Cuadro 2.

Cuadro 2
Recursos del Estado asignados al Sector

Agropecuario

Aio Presupuesto Total gastos %
Agropecuario

1979  75,305,740.74  998,578,185.19 7.5%
1980 109,462,725.60 1,678,619,926.34 6.5%
1981 163,628,740.58 2,162,064,908.50 7.6%
1982 138,774,934.04 2,106,851,744.36 6.6%
1983 53,178,070.18  968,217,039.17 5.5%
1984 55,317,044.23 1,263,928,478.96 4.4%

Fuente: Liquidaciones presupuestarias MEE.
Elaboracién Yolanda Carbonell, 2010

El riego, ejecutado a través del Instituto Ecuato-
riano de Recursos Hidrdulicos, INERHI, y de la
Comisién de Estudios para el Desarrollo de la
Cuenca del Rio Guayas, CEDEGE, ocupé el
mayor porcentaje de inversiones, en tanto que el
Instituto Nacional de Investigaciones Agropecua-
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Cuadro 3

Tendencias del crédito agropecuario (1979-1984)

Conceptos/Regiones Roldés Hurtado

% Crédito por regién 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Costa 55% 51% 50% 47% 52% 50%
Sierra 39% 42% 44% 45% 41% 42%
Amazonia 6% 7% 6% 8% 7% 8%
Ne Créditos 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Costa 21321 20.844  19.794  16.096 25.923 27.241
Sierra 16.758 19.394 19.799 18.794 21.541 23.462
Amazonia 2.746 3.413 2.935 3.363 3.221 4.862
Total 40.825 43.651 42.528 38.253 50.685 55.565
Cartera Vencida 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Costa 59% 60% 61% 61% 56% 65%
Sierra 36% 35% 35% 33% 38% 29%
Oriente 5% 5% 5% 6% 6% 6%
Destino crédito 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Pasto y Ganado 33,2% 37,7% 39,6% 48,3% 45,8% 40,3%
Productos Alimenticios 35,3% 34,9% 34,5% 32,9% 34,0% 31,4%
Maquinaria Agricola 10,0% 8.8%  11,6% 7,8% 7,6% 12,5%
Productos de Exportacién 9,9% 8,1% 5,7% 3,3% 4,3% 3,9%
Varios 4,3% 5,1% 3,7% 2,9% 2,0% 1,4%
Crédito Agropecuario 3.295.857 3.899.389 4.703.128 4.484.567  9.241.000 16.090.611
Crédito BNF Nacional

(miles US$) 4.165.594 4.939.724 6.114.522 6.128.202 11.569.299 19.829.679
% Crédito Agropecuario 79% 79% 77% 73% 80% 81%
Superficie (ha) 245525  229.622  214.851 157.976 263.096 256.732

Fuente: Boletin Estadistico 1970-1989 BNE Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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rias, INIAD, apenas recibié el 3% (Whitaker y
otros, 1990).

Los 17 grandes proyectos de Desarrollo Rural
Integral, DRI, implementados desde 1980, por la
Secretaria de Desarrollo Rural Integral, SEDRI, no
tuvieron impacto sobre la poblacién campesina
mis pobre, los productores de maiz, trigo y otros
productos con subsidio en su importacién. Los
sectores campesinos con menor base productiva no
se beneficiaron de estos programas, pues se ejecu-
taron con muy baja participacién de campesinos,
sin considerar la heterogeneidad existente del 4m-
bito social, étnico y cultural de la poblacién cam-
pesina y eludiendo la problemdtica de la tierra, a
pesar de haberse desarrollado en cuatro 4reas de
poblacién indigena'.

El fracaso de los Proyectos DRI SUR, localiza-
dos en: Pindal (en la cuenca del rio Alamor), Cata-
cocha (en la cuenca del rio Catamayo), Sosoranga
(en el rio Sabiango) y Lucero (en el rio Pindo), se
atribuyd a la falta de personal técnico en cantidad
y calidad suficientes para cubrir un territorio de
aproximadamente 127.000 hectdreas. No obstante,
estas iniciativas institucionales si favorecieron al seg-
mento campesino de mayor nivel econémico, que
poseia mejor base productiva y mayores ventajas
para la comercializacién, ya que recibieron el cré-
dito del Fondo de Desarrollo Rural Marginal, FO-
DERUMA, del Banco Central, que otorgd recursos
para riego, nuevas tecnologias y mayor acceso al
mercado.( Martinez, 2008)

El BNF colocé créditos, entre 1979 y 1984,
por 52.747°020.000 de sucres, en las tres regiones
geogriéficas, considerando a Galdpagos dentro de
la Costa. En este periodo se aplicaron politicas para
beneficiar a grupos de agricultores acomodados y
no a pequenos campesinos de huertos familiares
que se dedican a la produccién de tubérculos, hor-
talizas y frutas, quienes solo recibieron créditos de
muy bajos montos.

1 Presupuesto devengado 79-94.
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También se advierte una falta de control en la
recuperacién de los créditos; se condonaron mu-
chas deudas a favor de quienes destinaron el cré-
dito a la compra de ganado, fécil para justificar
ante quien supervisaba la inversién. En este peri-
odo las politicas aplicadas por el BNE favorecie-
ron a productores medianos y grandes, en perjuicio
de los pequenos productores agricolas, como se
puede apreciar en el Cuadro 3.

Se puede constatar que mds del 50% del cré-
dito se colocé en la Costa. En la Sierra, el crédito
crece moderadamente y en la Amazonia esta ten-
dencia es muy corta. La cartera vencida es relati-
vamente estable en las tres regiones, pero la ad-
ministracién gubernamental exhibi6 una conducta
permisiva en la Costa, donde la mayoria de prés-
tamos no se pagaron, fueron refinanciados y pos-
teriormente condonados. En general, el crédito
destinado al sector agropecuario corresponde entre
el 73% y el 81% de los recursos prestados por el
BNF, con una tendencia general a la disminucién
del crédito y a la reduccién de la superficie de cul-
tivos beneficiados.

El anilisis de la Balanza de Pagos del sector
muestra que entre 1980 y 1981 Ecuador importé
112 millones de dé6lares en materias primas y 82,2
millones en bienes de capital (BCE, 2009). mien-
tras export6 969,4 millones de délares en produc-
tos primarios agricolas, pecuarios y piscicolas

(Cuadro 4).

Cuadro 4
Importaciones para el Sector Agropecuario

(valores en miles délares CIF)

Afos Materias Bienes Total
primas de capital (USD $)

1980 58,072.00 38,237.00 96,309.00

1981 63,004.00 44,050.00 107,054.00

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador 2009
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La Empresa Nacional de Productos Vitales, EN-
PROVIT, durante el periodo comprendido entre
1980 y 1985 llegé a establecer 275 puntos de venta
ubicados en todo el pais, con mayor volumen de
ventas en las ciudades principales. Productos como
arroz, fideos, leche en polvo, avena, azdcar, sal, gra-
nos secos y alimentos procesados se entregaban a
precios oficiales, con mdrgenes bajo los costos re-
ales. Otros productos no sujetos a controles de pre-
cios tenfan mdrgenes mds altos en un intento por
compensar las pérdidas (Whitaker y otros, 1990).
Es ficil colegir porqué esta entidad cerré oficial-
mente en 1997.(BCE, 2009)

Desde 1974 la intervencién de la Empresa Na-
cional de Almacenamiento y Comercializacién,
ENAC, permitié al Estado una participacién di-
recta en el mercado de granos, adquiriendo princi-
palmente arroz, maiz duro y soya de los agricultores
a precios oficiales de sustentacién. Pero entre 1980
y 1981, la intervencién de la ENAC fue modesta
para arroz (con valores de 15.3% y 9.6%), pero més
representativa para maiz (con valores de 18% y
36%). En el mercado de soya, para 1983, la parti-
cipacién fue nula a pesar que se impuso un precio
oficial (Whitaker y otros, 1990).

Las politicas de control de precios al consumi-
dor para arroz y maiz duro y el impuesto a la ex-
portacién de café subsidiaron la importacién de
alimentos que eran insumos para la industria; y,
favorecieron a los fabricantes y a consumidores ur-
banos, en perjuicio del sector agricola y de la po-
blacién rural.(Whitaker y otros 1990) El indice
general de precios por esos dias subié de forma sig-
nificativa.
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Osvaldo Hurtado Larrea
(1982 - 1984)

Este gobierno inicia la aplicacion de politicas neo-
liberales,(Vdzquez y Saltos, 2008) enfrentando una
crisis econémica por la caida en los precios del pe-
tréleo y la paralizacién del financiamiento externo.
Se implementaron politicas anti crisis orientadas a
la produccién externa y a la reduccién del subsidio
a la agroindustria:

* En mayo de 1982 se devalué la moneda, (de
25 sucres por cada délar a 33 sucres por cada
délar y desencadené un sistema de mini-deva-
luaciones diarias hasta que el sucre llegd a 77
sucres por cada délar, en 1984.

* Se impusieron restricciones y controles a las im-
portaciones en 1982.

* Se restringi6 el gasto publico, disminuyendo
con esto la inversion en programas sociales y la
presion inflacionaria.

El gobierno asigné al sector agrario 247.3 millones
de délares, el 5,49% del total de los recursos de-
vengados por el Estado, que ascendieron a 4.339
millones de délares. (MEF, Carbonell, 2010)
Mientras se reducia el gasto y la inversién publica,
sucede al Fenémeno del Nifio en 1983 provo-
cando serios dafios a la infraestructura, el ganado
y los cultivos. La produccién agricola se redujo un
13.9%. En estas circunstancias, la intervencién en
el agro estuvo bdsicamente orientada a producto-
res rurales especificos, permitiendo un creciente
protagonismo de las instituciones financieras y las
ONG nacionales e internacionales, con programas
de asistencia técnica y crédito (Martinez, 2008).
El BNF invirti6 2.550 millones de ddlares en cré-
ditos, entre 1981 y 1983,(BNFE, Carbonell, 2010)
de los cuales el 72% (1.827 millones de dédlares)
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se destinaron exclusivamente al sector agropecua-
rio, direccionado el 70% a crédito bancario y el
30% a crédito para capacitacion.

El pais importé 204,9 millones de délares en
materias primas para la agricultura y 82,9 millo-
nes de ddlares en bienes de capital (maquinaria),
mientras exporté un total de 1.557,9 millones de
délares en productos primarios agricolas, pecua-
rios y piscicolas,(BCE, Carbonell, 2010) que, al
igual que la comercializacién interna, los grupos
importadores se beneficiaron por la reduccién en
la presién inflacionaria y la restriccién de las im-
portaciones (Cuadro 5).

Cuadro 5
Importaciones para el Sector Agropecuario

(valores CIF en miles délares)

Materias Bienes Total
Anos primas de capital importado
(USD $)
1982  59,586.00 36,970.00 96,556.00
1983  61,928.00 14,938.00 76,866.00
1984  83,375.00 31,058.00  114,433.00

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador
Elaboracién: Y. Carbonell 2010

En 1983 la participacién de la ENAC en cuanto al
control de precios fue nula en los mercados de
arroz, maiz duro, y soya, pero para 1984 la situa-
cién cambid, ya que la participacién de esta Em-
presa fue de 10% en el mercado de maiz duro y
50% en el mercado de soya (Whitaker y otros,
1990).
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Ledn Febres Cordero
(1985 - 1988)

Este gobierno ejecuté politicas de ajuste paulatino
direccionadas a “una tasa de cambio unificada y
alejada del sistema paralelo que tendia a sobreva-
lorar la tasa oficial favoreciendo a la industria y a
los productos no transables a costa de la agricul-
tura’ (Whitaker y otros, 1990). En 1985 se uni-
ficé la tasa de cambio a la tasa de intervencién y en
1986 se permitié la flotacién de la moneda nacio-
nal, siendo el mercado internacional el determi-
nante de la tasa de cambio. Con el objeto mitigar
los efectos de las fuertes politicas de industrializa-
cién orientadas a la sustitucién de importaciones,
se tomaron también las siguientes medidas:

* Se eliminaron casi todos los precios mdximos
al consumidor.

* Se redujeron los productos sujetos a precios de
sustentacioén y las operaciones de compra y
venta que se hacfan a través de la ENAC.

* Seeliminé el impuesto a las exportaciones agri-
colas y las restricciones de importaciones para
productos terminados como los fertilizantes y
varios insumos agricolas.

La Bolsa de Productos Agropecuarios, creada en
1986, por un acuerdo entre el Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia y el Ministerio de Industrias,
Comercio, Integracién y Pesca, serfa el espacio de
comercializacién de productos agro exportables,
donde se emitia un certificado para obtener el per-
miso de exportacion del Banco Central. (Navarro,
1996)

Todas estas medidas favorecieron fuertemente a
las grandes productoras agricolas y a la agro-ex-
portacién, favorecieron en menor grado a los me-
dianos productores y a los intermediarios con la
eliminacién del control de los precios de sustenta-
cién y los precios médximos al consumidor, pero los
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pequenos productores no recibieron beneficios por
su dependencia de los intermediarios.

Entre 1985 y 1988 se afectaron las operaciones
de ENPROVIT reduciendo en un 5%, su partici-
pacién en el total de las ventas al por menor, pero
los costos de operacién no se redujeron en la
misma proporcién, porque gran parte de los em-
pleados se amparaban en contratos colectivos cuya
terminacion representaba un alto costo. Esta em-
presa publica funcioné con altibajos hasta 1995 y
cerr6 en 1997 (Whitaker y otros, 1990).

Eventos exégenos como la sequia en la Sierra
(1987-1988) redujeron la produccién de alimen-
tos. El bajo precio del petréleo, sumado al terre-
moto que destruyé parte del oleoducto, provo-
caron la paralizacién de las exportaciones petrole-
ras. Ademds, mantener un gasto publico elevado,
provocé un déficit fiscal creciente, una dificil si-
tuacién cambiaria y una alta tasa de inflacién. Este
panorama llevé al gobierno a revertir varias de sus
politicas (Whitaker y otros, 1990). Es asi como en
1988 se regresa a los techos en los precios de varios
productos agricolas (perjudicando a pequenos y
medianos productores) a una tasa de cambio fija
de “mercado libre controlado” equivalente a 275
sucres por cada ddlar, cuando la tasa de mercado
libre estaba entre 400 y 560 sucres por cada délar.

Cuadro 6
Recursos del Estado asignado

al Sector Agropecuario

Presupuesto Total
Ano agropecuario gastos %
Efectivo Efectivo

1985 75.662.860,10
1986 60.568.967,75
1987 53.563.566,71
1988 44.271.720,41

1.858.300.777,20 4,1%
1.925.219.024,47 3,1%
1.801.536.854,42 3,0%
1.539.781.199,82  2,9%

Fuente: Liquidaciones Presupuestarias.
Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Esta tasa de cambio altamente sobrevalorada trajo
como consecuencia la importacién masiva de pro-
ductos y un enorme desaliento para las exporta-
ciones (Whitaker y otros, 1990).

Al analizar las cifras registradas en el Ministerio
de Economia y Finanzas, se aprecia que el sector
agropecuario consumié 234 millones de dodlares,
el 3,2% del Presupuesto General del Estado que
fue de 7.124,8 millones de délares. Los recursos
asignados al sector agropecuario tendieron a redu-
cirse, como se ve en el Cuadro 6.

Las exportaciones realizadas del sector primario
del pais alcanzaron los 3.647,5 millones de délares,
(BCE, Carbonell, 2010) sin embargo, la asigna-
cién de recursos para el sector es baja. Las impor-
taciones de bienes de capital se redujeron mientras
que las materias primas se mantuvieron, como se
puede observar en el Cuadro 7.

Cuadro 7
Importaciones realizadas entre 1985-88

Materias Bienes Total
Ainos primas de capital  importado
$)
1985  71.673,00 34.102,00  105.775,00
1986  62.852,00 35.048,00 97.900,00
1987  52.712,00 28.820,00 81.532,00
1988  62.129,00 12.332,00 74.461,00

Fuente: Banco Central del Ecuador: importaciones por uso o destino eco-
némico. Elaboracién:Y.Carbonell, 2010

La tendencia marcada por el gobierno de Febres
Cordero fue a la contraccién de los recursos para la
produccién agricola. Se redujo la linea de crédito
para productos alimenticios en un 12%, mientras
que el apoyo a productos de exportacién se du-
plicé. En 1986, los recursos destinados a financia-
miento crecieron significativamente, pero el
crédito destinado al sector agricola descendié al
8%. Aunque el crédito destinado al sector varié
entre el 73% y el 81% de los recursos prestados
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por el BNF, beneficié solamente al 2% de la su- timo afo; y, el crecimiento del niimero de créditos
perficie total cultivada en todo el pais. (BNE ela- en la Amazonia es ligero. La cartera vencida en la
boracién Y. Carbonell, 2010) Sierra se reduce al 34% y en la Amazonia al 66%.

En el Cuadro 8 observaremos cémo el nimero En contraste, la cartera vencida en la Costa sube
de créditos se reduce, particularmente en la Costa; en un 17%.

en la Sierra permanece estable, excepto en el ul-

Cuadro 8
Tendencias del crédito agropecuario (1984-1988)

Conceptos/Regiones Febres Cordero

% Crédito por region 1985 1986 1987 1988
Costa 65% 63% 55% 51%
Sierra 30% 30% 37% 40%
Amazonia 5% 6% 8% 9%
Ne Créditos 1985 1986 1987 1988
Costa 30.247 29.193 27.884 23.930
Sierra 24.654 24.436 24.532 23.179
Amazonia 4.810 5.159 5.719 5.288
Total 59.711 58.788 58.135 52.397
Cartera Vencida 1985 1986 1987 1988
Costa 65% 65% 78% 78%
Sierra 29% 29% 19% 19%
Oriente 6% 6% 2% 2%
Destino crédito 1985 1986 1987 1988
Pasto y Ganado 37,1% 34,2% 40,9% 38,6%
Productos Alimenticios 36,8% 33,1% 31,0% 32,3%
Magquinaria Agricola 11,4% 12,9% 9,8% 8,9%
Productos de Exportacién 3,2% 3,3% 5,9% 6,1%
Varios 2,5% 5,0% 3,9% 5,2%
Crédito Agropecuario 27.067.718 34.871.753 29.779.500 35.448.500
Crédito BNF Nacional

(miles USS$) 33.701.674 43.068.411 40.107.800 47.711.600
% Crédito Agropecuario 80% 81% 74% 74%
Superficie (ha) 318.531 295.854 230.962 194.615

Fuente: Estadisticas del Banco Nacional de Fomento. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Los recursos de la cooperacién externa para agri-
cultura, a través de proyectos de desarrollo, susti-
tuyeron rubros que —sin duda— el Estado habia
desentendido, tales como la transferencia de tec-
nologia rural, asistencia técnica, riego, comerciali-
zacién, micro crédito, investigacién, encuestas,
promocién de la educacién rural, etc. Efectiva-
mente, entre 1998 y 2008, ingresaron al Ecuador
fondos de la cooperacién de Canadd, Estados Uni-
dos, varios paises de la Comunidad Europea, Japén
y otros paises, apoyaron al sector agropecuario, me-
diante acuerdos bilaterales, otorgando fondos no
reembolsables para proyectos productivos, que se
ejecutaron directamente en un mosaico de dreas de
pobreza definidas por cada pais cooperante y loca-
lizadas en algunas regiones del pais, sin la coordi-

nacién con ningtin Ministerio de ramo (Agricul-
tura y Ganaderia, Bienestar Social). El impacto de
estos importantes recursos invertidos, pudo haber
sido mayor para los pequenos agricultores, si se hu-
biera contado con una institucionalidad consistente
en el sector y el interés de los gobiernos centrales.

La inversién y el gasto publico dirigidos al sec-
tor agricola, durante los tres gobiernos, mantuvie-
ron una tendencia a la baja en los mandatos de
Roldés, Hurtado y parte del gobierno de Febres
Cordero. El Grifico 3 muestra los valores coloca-
dos por el BNF en los tres periodos presidenciales
distribuidos en importantes lineas de crédito de esa
época. Estos valores se distribuyeron en los secto-
res: agropecuario, industrial, artesanal, pesca y co-
mercio.

Grafico 3
Evolucién del crédito del Banco Nacional de Fomento en los Gobiernos
de Roldés, Hurtado y Febres Cordero (1980-1988)
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Rodrigo Borja Cevallos
(1989 - 1992)

Con este gobierno persistié el proteccionismo in-
dustrial mediante varias politicas como las barreras
comerciales y la eliminacién del subsidio al trigo.
Aunque se realiz6 una devaluacién del sucre de
entre el 45% al 80% de la tasa de mercado libre, la
tasa de cambio se mantuvo sobrevaluada. Se con-
trolaron los precios al productor y al consumidor
con la intervencién del Estado en los mercados de
productos agricolas y de las semillas, fertilizantes,
maquinaria, riego, entre otros (Whitaker y otros,
1996). Se incrementaron los precios de los servi-
cios provistos por el gobierno como los derivados
del petréleo, el agua potable y las tarifas de riego.
En este periodo se buscé reactivar a ENPROVIT
y expandir su alcance operacional, incorporando
ferias libres, carpas barriales y tiendas. (Whitaker y
otros, 1990).

La politica financiera se caracterizé por los altos
subsidios del gobierno a las tasas de interés (que
presentaban tasas reales negativas) y una posterior
fuga de capital. La politica de crédito, dirigido y
subsidiado, generaba utilidades “[...] a los agri-
cultores acomodados con desvios sustanciales de
los fondos hacia construccion de edificios en las
principales ciudades, compra de apartamentos en
Miami, viajes de turismo, etc., es decir, con desti-
nos diferentes al objetivo para el cual los présta-
mos fueron concedidos” (Whitaker y otros, 1990)
lo que provoc la descapitalizacién del Banco Na-
cional de Fomento y obligé al gobierno a refinan-
ciarlo con fondos ptblicos.

Una segunda ronda de proyectos y programas
para el desarrollo rural se genera a inicios de los
afos noventa, con la creacién del Programa Na-
cional de Desarrollo Rural, PRONADER, enfo-
cado principalmente a poblaciones indigenas, pero
que —en la prictica— no logré diferenciarse del

DRI. (Martinez, 2008) El costo del PRONADER
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fue de aproximadamente 112,7 millones de déla-
res: el Banco Mundial aport6 84 millones de cré-
dito y 28,7 millones el Estado como contraparte.
El avance de las operaciones, reportado a inicios
del 1998, fue de 66,5 % sin mayores impactos. Ex-
ceptuando el caso de Jipijapa, el ingreso promedio
de los campesinos que recibieron asistencia técnica,
no logré vencer sus condiciones de pobreza.(MBS-
SSDR-IICA, 1998)

El sector agropecuario consumié 242,7 millo-
nes de délares, levemente superior al valor asig-
nado por el gobierno de Febres Cordero,
representd el 3,4% del Presupuesto General del Es-
tado (7.233,8 millones de délares) (MEE, Carbo-
nell, 2010.) Los valores asignados al sector
alcanzaron la mayor cuota en el tercer afio de go-
bierno de Rodrigo Borja y el mds bajo en el dltimo
afo, como se puede confirmar en el Cuadro 9.

Cuadro 9
Recursos del Estado asignados

al Sector Agropecuario (periodo 1989 — 1992)

Ao Presupuesto Total gastos %
Efectivo Efectivo

1989 52.058.890.59 1.602.309.871.05 3.2%

1990 62.098.114.79 1.819.588.076.23 3,4%

1991 72.415.374.76 1.844.059.788.01 3,9%

1992 56.206.913.63 1.967.876.046.28 2,9%

Fuente: Liquidaciones presupuestaria. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

En cuanto a las exportaciones realizadas desde el
sector primario del pais, el valor alcanzé los
4.935,4 millones de délares,(BCE, Carbonell,
2010)? es decir més de la mitad del Presupuesto
General del Estado asignado al periodo. Las ex-
portaciones superan ampliamente las importacio-
nes de materias primas y bienes de capital.

2 Estadisticas del Banco Central del Ecuador, Exportaciones por
Producto afio
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Cuadro 10

Tendencias del crédito agropecuario (1989-1992)

Conceptos/Regiones Borja Cevallos

% Crédito por regién 1989 1990 1991 1992
Costa 58% 56% 58% 58%
Sierra 34% 35% 32% 30%
Amazonia 8% 9% 10% 12%
Ne Créditos 1989 1990 1991 1992
Costa 27.861 26.992 27.405 25.506
Sierra 24.474 24.359 25.887 27.416
Amazonia 6.199 6.547 7.178 7.856
Total 58.534 57.898 60.470 60.778
Cartera Vencida 1989 1990 1991 1992
Costa 72% 73% 72% 70%
Sierra 24% 24% 24% 25%
Oriente 4% 4% 4% 5%
Destino crédito 1989 1990 1991 1992
Pasto y Ganado 33,2% 40,2% 39,7% 43,2%
Productos Alimenticios 43,3% 39,8% 39,8% 36,4%
Magquinaria Agricola 7,8% 6,9% 7,0% 6,4%
Productos de Exportacién 5,6% 3,6% 3,9% 5,6%
Varios 4,2% 4,9% 3,9% 2,7%
Crédito Agropecuario 59.410.500 94.144.000 157.526.700 248.775.000
Crédito BNF Nacional

(miles US$) 76.195.600 118.610.900 200.189.500 312.096.400
% Crédito Agropecuario 78% 79% 79% 80%
Superficie (ha) 253.337 226.685 220.419 207.384

Fuente: Boletines Estadisticos Banco Nacional de Fomento, Ecuador, 1979 -2009. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Las importaciones crecieron en un 30%, res-
pecto al tltimo ano del gobierno de Febres Cor-
dero, sobre todo por el incremento en la
importacién de materias para el sector agricola,
buscando beneficiar a los pequefios productores a
través de las ferias libres y el transporte a las gran-
des ciudades, para que llegaran a comercializar di-
rectamente, beneficidndose de mejores precios a
los productores y a los consumidores. Esta medida
de apoyo funcioné con mucha expectativa en el
inicio, pero se permitié que los intermediarios se
apoderaran del espacio y del proceso, perjudicando
a los pequefos productores.

Las politicas de crédito aplicadas a través del
Banco Nacional de Fomento, redujo el nimero de
créditos en la Costa, aumentando en la Sierra y en
la Amazonia’®. Sin embargo, la Costa como regién
recibe més del 50% del ndmero de créditos con-
cedidos. La cartera mantiene un porcentaje supe-
rior al 70% en la Costa, tres veces superior a la
cartera en la Sierra (24%) y 18 veces mayor a la
cartera de la Amazonia (4%). Se mantiene la per-
misividad respecto a clientes de la Costa, la moro-
sidad en la Sierra y el incremento en la Amazonia.

La administracién de Rodrigo Borja mantuvo
las mismas prioridades de crédito agropecuario, be-
neficiando a sectores de poder del agro, mds no a
pequenos productores. El apoyo a productos de ex-
portacién disminuye. El nimero de hectdreas be-
neficiadas con crédito destinado al sector
agropecuario se reduce, variable que muestra un
manejo altamente errdtico (Cuadro 10).

3 Los créditos en la Amazonia fueron preferentemente destina-
dos a compra de ganado y mejoramiento (introduccién) de
pastos.
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Sixto Duran Ballén
(1993 - 1996)

En este periodo se implementan una serie de cam-
bios orientados a la liberalizacion de los mercados®.
La reforma del Banco Nacional de Fomento frené
el control estatal sobre el mercado financiero que,
en el gobierno anterior, estuvo dirigido y subsi-
diado. Se redujo el personal, se nivelaron las tasas
de interés con los bancos privados, se condoné la
mora de los préstamos a agricultores. Al mismo
tiempo se implementé una flotacién sucia que im-
pedia que la moneda se sobrevaluase, mantenién-
dola dentro de un rango a través de operaciones de
mercado abierto del Banco Central. Se promovié
una integracién econdmica regional con la Co-
munidad Andina de Naciones, CAN, y se reduje-
ron completamente los impuestos a las expor-
taciones agricolas (Whitaker y otros, 1996).

Entre 1990 y 1995, disminuyeron los precios de
los principales productos agricolas de exportacion
e importacion, mientras que la tendencia mundial
era al alza. La baja en la tasa real de cambio, el es-
cepticismo para con los programas de ajuste estruc-
tural y la disminucién de barreras comerciales,
contribuyeron a la caida de los precios reales de
bienes agricolas (Whitaker y otros, 1996).

Este gobierno fue presionado a realizar refor-
mas para el sector, como la Ley de Desarrollo Agra-
rio (julio de 1994), impulsada por la presién
politica de la Cdmara de Agricultura de la Primera
Zona (integrada por grandes productores agrope-
cuarios y agroindustriales) y por el Instituto de Es-
trategias Agropecuarias, IDEA. Los movimientos
indigenas, particularmente la CONAIE y la FE-
NOCIN se opusieron a la propuesta de ley, de-

4 Muchos de los cuales estaban alineados con el Consenso de
Washington, que privilegi6 la aplicacion de politicas neo-liberales
basadas en la disciplina fiscal y prioridades en gasto publico, am-
pliacién de base impositiva, liberalizacién comercial, inversién
extranjera y privatizacién de empresas estatales.
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mostrando ser una copia ya aplicada en México en
1992, inhibidora de los derechos sociales a la tie-
rra individual y fomentadora de la privatizacién de
las tierras comunales. Sin embargo, algunos diri-
gentes indigenas se sumaron a las posiciones del
gobierno y los gremios de propietarios, dando
lugar a “un acuerdo histérico”. Con esta norma-
tiva, se establecieron las bases para liberalizar la
economia agricola a nivel de precios de mercado
de factores y productos, excepto leche y banano.
También se eliminaron varios impuestos directos e
indirectos a la exportacién (Riofrio, 2004).

Con un préstamo sectorial del BID por 92.5 mi-
llones de délares, se emprendieron otras reformas,
destinando 12,5 millones a asistencia técnica y 80
millones como apoyo a la balanza de pagos. Desde
1996 hasta el 2001 el Proyecto de Modernizacion
de Servicios Agropecuarios, PROMSA, invirti6 51
millones financiados por el BID y el Banco Mun-
dial, con el objetivo de contribuir al incremento de
la productividad del sector agropecuario, con enfo-
que de género, para mejorar la calidad de la pro-
duccién bajo los principios de competitividad,
participacion y colaboracién con el sector privado
y las ONG a través de tres componentes:

* Generacién de Tecnologias Agropecuarias
(GTA)

* Transferencia de Tecnologia

* Sanidad Agropecuaria

En esta misma perspectiva, se privatizaron algunas
empresas publicas del sector como: Fertilizantes,
Terminales y Servicios, FERTISA; la Empresa de
Abonos del Estado, EMADE; el Programa Nacio-
nal de Mecanizacién, PRONAMEC, y se sustituyd
al Instituto de Recursos Hidrdulicos, INERHI, por
el Consejo Nacional de Recursos Hidricos, CNRH,
a fin de “mejorar la administracién del riego y el re-
curso hidrico” (Whitaker y otros, 1996).

La creacién del INDA beneficié al mercado de
tierras, facilitando la reconcentracién de la tierra
bajo la modalidad de la reforma agraria de mer-
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cado, apoyada por el BM, el BID y las Cdmaras de
Agricultura. Se redujeron los niveles de expropia-
cién con compensacién pagada a valor de mer-
cado, es decir a precio de compra-venta actualizada
y no al que constaba en escrituras o catastros. Se
instauraron sistemas formales para efectuar des-
alojos y el permiso para que una concesién de agua
sea automdticamente transferida con la venta de la
tierra. Finalmente, se realizaron esfuerzos por me-
jorar la base de datos agricola y la capacidad ana-
litica de politicas con apoyo de USAID y del Ban-
co Mundial. Durante la década de los noventa se
observa una reorientacién interna para el uso de la
tierra, que responde a los mercados de productos
primarios para la exportacién y a intereses de la
agroindustria externa(Garcia, 2000).

Se observa una creciente dependencia en el pais
respecto al sistema agroalimentario internacional,
donde predominan politicas de corporaciones agri-
colas transnacionales, basadas en el desarrollo de
biotecnologia e ingenieria genética, lo cual presenta
un dilema para la salud y la calidad de vida de la
poblacién ( Larrea, 1998). De acuerdo con la Co-
ordinadora Ecuatoriana de Agroecologia, CEA
(2010), la agro-biodiversidad es importante para la
seguridad alimentaria ya que incrementa las opcio-
nes para el sistema de cultivos y la disposicién de
elementos nutricionales: “todos los componentes de
la biodiversidad relacionados con la alimentacién y
la agricultura, es decir, las especies cultivadas y sus
parientes silvestres, y todos los componentes que
contribuyen a mantener las funciones de los agro-
ecosistemas, entre ellos insectos, microorganismos,

Cuadro 11
Recursos del Estado asignado

al Sector Agropecuario

Ano Presupuesto Total %
agropecuario gastos

1993 102,906,267.59 2,177,808,911.05 4.7%

1994 158,890,463.08 2,882,937,471.88 5.5%

Fuente: Liquidaciones Presupuestarias. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Gréfico 4
Participacion presupuesto agropecuario
administracion Duran Ballén (1995-1996)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

plantas y animales”(CEA, 2010) /Cuadro 11.

De esta informacion se desprende que los porcenta-
jes del presupuesto general asignados al sector, fueron
mis altos que los que asigné el anterior gobierno. A
partir de 1995 el pais cuenta con el detalle de infor-
macién del gasto devengado, donde se constata un
consumo agropecuario de 155.1 millones de délares
(el 3,6% del Presupuesto General del Estado); y,
201, 2 millones de délares en 1996. La expresion
gréfica del gasto agropecuario en estos 2 anos, del
MAG, sus Instituciones y programas dependientes
tuvo la distribucién que se muestra en el Gréfico 4.

La mayor porcién de los recursos son asigna-
dos a la Comisién del Estudios para el desarrollo
de la cuenca del rio Guayas, CEDEGE: seguidos
de lejos por el Centro de Rehabilitacién de Ma-
nabi, CRM, el Ministerio de Agricultura, Gana-
deria y Pesca, MAGAP, y el Programa Regional
Ecuatoriano para el Desarrollo del Sur, PREDE-
SUR, (El Oro, Loja y Zamora Chinchipe). Resul-
tados similares muestra el presupuesto desglosado
en el Cuadro 12.

Se verifica que, mientras CEDEGE y CRM
destinaron el 96% y 75% de su presupuesto a gas-

Cuadro 12
Gasto Corriente y gasto de capital por corporacién regional

ﬁ:ﬁ‘;‘c’i()n CEDEGE CRM MAGAP PREDESUR

Gasto corriente 3,014,873  3.8% 4,659,232 25.5% 17,488,200 98.3% 6,786,707 59.0%
Gasto capital 76,529,795 96.2% 13,640,636 74.5% 309,846 1.7% 4,716,752  41%
Total 79,544,668 100% 18,299,868 100% 17,798,046 100% 11,503,459 100.0%

Fuente: www.mef.gov.ec, elaboracién Y. Carbonell, V. Villalba, C. Falconi, 2010
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tos de inversion, el MAGAP destiné el 98% de su
presupuesto a gasto corriente, es decir que las in-
versiones se destinaron a otras organizaciones de
nivel regional. PREDESUR destiné el 59% a gasto
corriente y el 41% a gasto de inversién. Se habia
contratado mucha gente, en detrimento de las in-
versiones en riego, en una region tan necesitada de
este servicio en el pais.

El comportamiento del destino del gasto, en
1996 se muestra en el Cuadro 13.

La inversidn mds fuerte en ese afio es la de CE-
DEGE, se inscribe en el proceso de reconcentra-
cién de la tierra en manos de la clase poderosa de
Guayaquil, que comprd las tierras a desinforma-
dos comuneros de Santa Elena pagando precios su-
mamente bajos. Estas tierras estdn actualmente
abandonadas, no cumplen con la funcién social y
ambiental y ahora existen intenciones de comer-
cializarlas con una alta plusvalia, gracias al riego
pagado con fondos publicos. (Espinel, SIPAE
2008)

Varias de las inversiones de CEDEGE, PRE-
DESUR, CRM, no guardaban relacién directa con
el sector agricola y pecuario, tales como: apoyo a
bandas de guerra, aceras, bordillos, aportes para
varias asociaciones civiles (colegios de ingenieros
agrénomos, asilos de ancianos, Cruz Roja, clubes
barriales, etc.) , debido a la falta de control insti-
tucional y ciudadano sobre la calidad del gasto de
inversién realizado con el uso del dinero del pais,

respondiendo a politicas populistas que malversa-
ron fondos del sector.

PREDESUR financié con recursos propios y
con préstamos algunas obras y proyectos que nada
tienen que ver con la gestién agropecuaria tales
como canchas, adoquinado de calles, complejos
deportivos, en tanto que proyectos relevantes
como el Proyecto de Riego Catarama, el Canal de
Susudel, y otros proyectos similares, no contaron
con financiamiento, perjudicando con ello, a miles
de pequenos productores campesinos.

Desde 1998 el Instituto de Investigaciones
Agropecuarias INIAP, que ya recibia menos del 2%
del presupuesto del sector agropecuario, es redu-
cido a su minima expresién con la disminucién
dréstica de las asignaciones presupuestarias, lo que
tiene graves consecuencias por el atraso en in-
vestigacién de nuevas variedades de productos
insignia como cacao fino de aroma, banano; asi
como de otros que forman parte de la canasta
bésica como papa, maiz y cebada.

La falta de desarrollo y adaptacién de nuevas
tecnologias para un pais mega-diverso como el
Ecuador, ha significado un gran retraso y un alto
riesgo al no ser gestor de la investigacién y el
desarrollo tecnoldgico, que tampoco ha estado
enfocado a los pequefios productores, sino mds
bien a los grandes monocultivos como banano o
arroz. Es necesario reenfocar el trabajo del INIAP

para hacerlo mds inclusivo, con vinculos con las

Cuadro 13
Gasto Corriente y gasto de capital por corporacion regional y MAGAP
Destino
e G CEDEGE MAGAP CRM PPREDESUR
Gasto corriente  69.879.612  82,4% 51.140.845 99,5% 17.201.586 66,3% 4.777.786  37,6%
Gasto de capital 14.971.608 17,6% 279.891 0,5%  8.726.551 33,7% 7.930.613  62,4%
Total 84.851.220 100% 51.420.736  100% 25.928.137 100% 12.708.399 100%

Fuente: www.mef.gov.ec-Elaboracién; Y. Carbonell, V. Villalba, C. Falconi, 2010
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universidades, ONG, y los propios agricultores, cional de Fomento invirtié un total de 100,8 mi-
llones de délares, distribuidos como se muestra en

el Cuadro 14.

El nimero de créditos disminuye sensible-

aprovechando las potencialidades de cada actor,
con un enfoque orientado a apoyar efectivamente
a las agriculturas campesinas familiares.

En el gobierno de Durdn Ballén, el Banco Na- mente en la Costa. En la Sierra y en la Amazonia,

Cuadro 14

Tendencias del crédito agropecuario (1993-1996)

Conceptos/Regiones Duran Ballén

% Crédito por region 1989 1990 1991 1992
Costa 50% 47% 54% 43%
Sierra 37% 42% 36% 42%
Amazonia 13% 12% 10% 15%
Ne Créditos 1993 1994 1995 1996
Costa 23.652 18.397 12.060 11.580
Sierra 31.497 22.334 11.111 15.537
Amazonia 7.768 5.264 2.633 4.534
Total 62.917 45.995 25.804 31.651
Cartera Vencida 1993 1994 1995 1996
Costa 79% 72% 66% 66%
Sierra 19% 21% 25% 27%
Oriente 5% 7% 9% 7%
Destino crédito 1993 1994 1995 1996
Pasto y Ganado 47,8% 48,3% 44,3% 47,6%
Productos Alimenticios 40,8% 38,8% 39,5% 31,3%
Maquinaria Agricola 3,2% 5,1% 2,4% 3,1%
Productos de Exportacién 2,6% 1,8% 2,3% 9,1%
Varios 1,6% 1,2% 3,4% 4,6%
Crédito Agropecuario 236.331.300 197.619.600 135.274.900 171.425.500
Crédito BNF Nacional

(miles USS$) 361.040.800 332.093.900 220.326.400 280.872.500
% Crédito Agropecuario 65% 60% 61% 61%
Superficie (ha) 165.243 106.525 68.702 62.855

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracion Y.Carbonell, 2010
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el comportamiento se alterna (un afo sube, el si-
guiente baja), pero la tendencia general es a dis-
minuir. Esta administracién redujo en un 50% el
crédito a nivel nacional. La morosidad en la Costa
disminuye en un 20%, en la Sierra y en la Amazo-
nia crece en un 30%.(BNE Carbonell, 2010)

De 842.882 UPA, apenas 9.766 productores,
que ocupan el 33% de la superficie agricola cen-
sada, se beneficiaron con créditos del BNF; mien-
tras 3.423 UPA de los pequefios productores (entre
1 y menos de 10 has. en produccién), con el 3,4%
de la superficie, declar6 no haber recibido crédito
del BNF, frente al 66% de propietarios con UPA
entre 10 has. y mds de 200 has., propietarios del
97% de la tierra, que si se beneficiaron con crédi-
tos del BNE

El Censo (2000) muestra que los créditos reci-
bidos por productores con UPA de hasta 10 hec-
téreas se destinan principalmente a la produccién
y en menor porcentaje a la compra de ganado. En
tanto que solo 435 agricultores se beneficiaron de

asistencia técnica financiada por el BNE Estas ci-
fras permiten concluir que el apoyo del Banco no
fue significativo para los pequenos productores del
pais en este periodo. (Censo, 2000)

El gobierno de Durdn Ballén impulsa los pro-
ductos de exportacién, reduciendo el apoyo a los
productos alimenticios. Se impulsan las explota-
ciones agricolas destinadas a exportaciones no tra-
dicionales, particularmente en la Sierra y se redujo
en 100 millones de sucres los recursos destinados
al sector agropecuario. Se Importaron materias pri-
mas y productos intermedios para la agricultura
por un monto de 763.826 délares, bienes de capi-
tal para la agricultura por 171.328 délares CIF
(Cuadro 15).

Las exportaciones de productos primarios agri-
colas, silvicolas, pecuarios y piscicolas alcanzaron
un valor de 8’871.480 de délares FOB. Con esto,
se puede concluir que el saldo en la balanza co-
mercial para el sector agropecuario fue de superdvit,
ya que se exporté mucho mds de lo que se importé.

Cuadro 15
Importaciones realizadas entre 1993-96

(miles de doélares CIF)

Materias
Afos primas
1993  81.871,00
1993 81.871,00
1995 196.153,00
1996 243.735,00

Bienes Total
de capital importado
(%)
30.250,00 112.121,00
30.250,00 112.121,00
45.769,00 241.922,00
37.320,00 281.055,00

Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Y.Carbonell,

2010
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Abdald Bucaram Ortiz
(1996 - 1997)

Este gobierno duré aproximadamente 7 meses, se
puede citar que “establece un régimen basado en el
nepotismo, la corrupcién y la intolerancia.(Véz-
quez y Saltos, 2008) En 1997 el sector agropecua-
rio recibié el 5,7% del presupuesto nacional
(190°087.769,78 de ddlares) de los cuales, menos

del 1% se destiné a investigacién agropecuaria a

través de INIAP. Otros valores irrisorios se asigna-
ron para sanidad animal y para capacitacién (a tra-
vés de SESA e INCCA, respectivamente), en
perjuicio de los pequefios productores (Grifico 5).

Los recursos se distribuyeron de la manera que
se presenta en el Cuadro 16.

Como se puede ver PREDESUR destiné
mayor porcentaje a inversién, el CEDEGE lo hizo
en menor medida. En 1997 esta institucién des-
tina valores altos de su presupuesto a gasto co-
rriente, en perjuicio de las inversiones.

Grafico 5
Participacion presupuesto agropecuario
administracién Bucaram Ortiz (1997)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Cuadro 16

Gasto Corriente y gasto de capital por corporacion regional

Destino
Institucid CEDEGE CRM
nstitucién
Gasto corriente  80.100.639 68,9% 18.594.615

Gasto de Capital 36.212.659 31,1%

Total 116.313.298  100%

Fuente: : www.mef.gov.ec, elaboracién Y. Carbonell, V. Villalba, C. Falconi, 2010

76.3%
5.781.124  23.7%
24.375.790

MAGAP PPREDESUR

19.087.263 98,8%  6.786.707 59%

822.601 1,2% 4.716.752 41,0%

100% 19,309,864 100% 11,503,459 100.0%
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Cuadro 17 Las exportaciones de productos primarios, al-
Importaciones realizadas entre 1997 canzaron 2.771,7 millones de délares, (BCE, Car-

bonell, 2010) mds de la mitad del presupuesto del

Materias Bienes Total Estado, las exportaciones superan ampliamente las
Anos primas de capital  importado

) pital, lo cual se puede constatar en el Cuadro 17.
1997 279,693.00 47,868.00  327,561.00 Durante el corto gobierno se observa la misma
tendencia entre Sierra y Costa que manejé la admi-

importaciones de materias primas y bienes de ca-

Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador.
Elaboracién: Y.Carbonell, 2010 nistracién de Durdn Ballén. El crédito experimenta

una ligera disminucién en la Ama-

Cuadro 18 zonia. Se produce una aguda dismi-

Tendencias del crédito agropecuario (1997) nucién del nimero de créditos a
nivel general del pais. El monto de

Conceptos/Regiones Bucaram-Alarcén crédito colocado se redujo en un

% Crédito por regién 1997 1998 85%.

Costa 46% 35% La cartera vencida por regién

Sierra 41% 53% mantiene la tendencia de la admi-

yy— - - nistracién anterior. El gobierno‘ de
Bucaram reduce de manera conside-

Ne Créditos 1997 1998 rable los créditos para productos ali-

Costa 9.666 1.470 menticios, en beneficio de los pro-

Sierra 11.063 1.972 ductos de exportacién, particular-

Amazonia 3.150 415 mente pastos y ganado (Cuadro 18).

Total 23.879 3.857

Cartera Vencida 1997 1998

Costa 66% 67%

Sierra 27% 26%

Oriente 7% 7%

Destino crédito 1997 1998

Pasto y Ganado 47,0% 60,7%

Productos Alimenticios 34,4% 25,0%

Magquinaria Agricola 4,0% 1,5%

Productos de Exportacién 8,0% 9,5%

Varios 2,8% 1,8%

Crédito Agropecuario 129.240.500 20.874.000

Crédito BNF Nacional

(miles US$) 217.684.000 35.343.200

% Crédito Agropecuario 59% 59%

Superficie (ha) 43.478 3.970

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y.Carbonell, 2010
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Fabian Alarcdn Rivera
(1997 - 1998)

El fenémeno de El Nifo en la Costa, 1997 y el de
La Nina en la Sierra, 1998, afectaron 290,156 hec-
tareas a nivel nacional (cultivos inundados, dafios
por las heladas, o tierra no cultivada por mal clima)
siendo los productos mds afectados en la Costa:
cana de azticar, banano, soya, arroz y maiz; y en la
Sierra: papa, trigo y cebada. El consecuente dano
en las vias afect6 el comercio del banano, arroz y
cacao, en especial la exportacién, ya que cae el pre-
cio por el deterioro en la calidad del producto. Las
iniciativas privadas toman fuerza ante la falta de
respuesta eficiente por parte del gobierno.(Explo-
red, 1998) El entonces Ministro de Agricultura
considera que se evité la hambruna por medio de
importaciones de arroz y azicar, la inflacién en los
alimentos fue de menor magnitud que en los fe-
némenos de El Nifio de los afos 1982-1983.
(MAGAP, 2002).

No se mejor6 la liquidez del BNF pero se ela-
boraron tres proyectos que serfan ejecutados por el
nuevo gobierno: Servicio de Informacién, Censo
Agropecuario, y Generacién y Transferencia de tec-
nologias para el sector agricola. La carencia de un
gobierno fuerte y la falta de politicas en el contexto
de un plan de mediano y largo plazo, junto a la
falta de accién en el corto plazo, tuvieron fuertes
repercusiones en el sector agricola y en la economia
en general.

En 1998 se acuerda con los ministros de la Co-
munidad Andina senalar las mds importantes ca-
denas productivas o clusters de la agricultura
regional para enfocar sus acciones en éstas, pero
sin resultados (Perry, 2006 y Sica, 2009). En este
periodo se presenta un auge de los recursos de la
Cooperacién Internacional y Multilateral. Se ges-
tiona el Proyecto de Desarrollo de los Pueblos In-
digenas y Negros del Ecuador, PRODEPINE, que

tuvo como objetivo: mejorar la calidad de vida de
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los pueblos indigenas y afros del Ecuador, facili-
tando su acceso a la tierra y el agua, y financiar
sub-proyectos de inversién definidos en procesos
de micro-planificacién participativa e implemen-
tados por organizaciones y comunidades, en cohe-
rencia con sus culturas y su propia vision del
desarrollo. PRODEPINE inicié en 1998 con un
monto de 50 millones de délares y se negocié una
segunda fase hasta el ano 2002. Intervino en 288
parroquias rurales con cuatro componentes:

* Fortalecimiento de los pueblos, nacionalidades
y organizaciones.

* Legalizacion de tierras y aguas.

¢ Inversiones rurales.

* Fortalecimiento del Consejo de Desarrollo de
las Nacionalidades y Pueblos, CODENPE.

También se gest6 el Proyecto para Reduccién de la
Pobreza y el Desarrollo Rural Local, PROLOCAL,
que se ejecutd desde el ano 2002 con 49 millones
de délares de préstamo del Banco Mundial, la Co-
misién Europea, el Gobierno Nacional y Actores
Locales. Se disené para seis micro regiones, dreas
consideradas como las mds pobres del Ecuador,
abarcando 120 parroquias de 31 cantones, dirigido
a una poblacién meta de 17200.000 personas. El
objetivo fue reducir la pobreza y apoyar el des-
arrollo local fortaleciendo la capacidad de los ac-
tores locales.( Wong, 2006 ) Los resultados de estos
proyectos, pese a haber sido ejecutados en 4reas ru-
rales, no fueron los esperados a favor de los pe-
quenos productores.

En general, el Gobierno Nacional invirtié en
1998 86’465.086,71 de délares en el sector agro-
pecuario, que se distribuyeron como se observa en
el Gréfico 6.

Se verifica una vez mds que los recursos del sec-
tor son manejados, en orden de importancia por
PREDESUR, CEDEGE, MAGAP y CRM vy los
recursos s6lo se destinan a gasto corriente, las in-
versiones las hacen otras Instituciones, la forma
como invirtieron se detalla en el Cuadro 19.
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Grafico 6
Participacion presupuesto agropecuario
administracion Alarcén Rivera (1998)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretarfa de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Cuadro 19

Gasto corriente y de capital por corporacién regional y MAGAP

Destino/Institucién PREDESUR CEDEGE
Gasto corriente 11,7% 14,9%
Gasto capital 88,3% 85,1%
Total 28.390.995 18.147.312

Fuente: : www.mef.gov.ec. Elaboracién: Y. Carbonell, V. Villalba, C. Falconi, 2010

En 1998, Ecuador exporté productos agricolas
primarios y elaborados, por un total de 4.203 mi-
llones de délares. Es el primer ano en el cual la in-
formacién del Banco Central incluye productos
elaborados, en contraste, ese afio se importd para
el sector 328,7 millones de d6lares en materias pri-
mas y elaborados, como se puede observar en el
Cuadro 20.

EI BNF aplicé politicas similares a las de Buca-
rdm en su gobierno, como la reduccién de recursos
para el sector agropecuario (y un 25% respecto al
ultimo afio de la administracién de Durdn Ballén).
La tendencia se mantiene en el periodo de Alarcén.
El apoyo a productos alimenticios cae en mds del
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MAGAP CRM CREA
92,5% 29,2% 66,2%
7,5% 71% 34%
15.339.352 9.157.801 3.392.959

30%, los productos de exportacién aumentan en
2%, y, los pastos y el ganado crecen al 61%. Los re-
cursos publicos para el sector agropecuario se re-
ducen dristicamente en el 70%.

Cuadro 20
Importaciones para el Sector Agropecuario

(valores en miles de dolares CIF)

Afos Materias Bienes Total
primas de capital importado
($)
1998 272,604.00  56,144.00  328,748.00

Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador.
Elaboracién: Y.Carbonell, 2010
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Jamil Mahuad
(1999 - 2000)

En 1998, se eliminan los subsidios al gas, al diesel
y a la energfa eléctrica, con el objeto de reducir el
déficit fiscal. Se crea el bono de la pobreza (a la tasa
de cambio de la época representaba 8,5 ddlares) con
el fin de focalizar los subsidios en los mds pobres. Se
reforma el sistema tributario eliminando el im-
puesto a la renta, se impone el 1% a las transaccio-
nes bancarias. La fuga de capitales y los préstamos
a empresas vinculadas al sistema bancario, termi-
naron desatando una grave crisis en el sistema ban-
cario a la que el gobierno respondié colocando
capital de los fondos publicos a los bancos quebra-
dos. Se instaura la Agencia de Garantia de Depdsi-
tos, AGD; se implementa una politica monetaria
restrictiva que elevé enormemente las tasas de in-
terés y, debido principalmente a la especulativa flo-
tacién, se inicié una fuerte devaluacién del sucre, la
moneda nacional (Vézquez y Saltos, 2008).

La restriccion del crédito por las altas tasas de
interés, la crisis en el sistema bancario, la creciente
inflacién y devaluacién del délar, sumados a los

efectos del Fenémeno de El Nifo (a mediados de
1998), perjudicaron de manera especial a peque-
fios y medianos agricultores. El 1% a las transac-
ciones bancarias afecta en cambio a los sectores
medios, ya que sectores de altos ingresos escapan a
la tributacién por medio de bancos extranjeros
(Vazquez y Saltos, 2008).

Se declara la libre flotacién del ddlar en febrero
de 1999, el 44% del presupuesto se usé para pagar
la deuda externa dejando en enero de 1999 impa-
gos los salarios de empleados publicos. La reduc-
cién de personal en el sector publico y privado
genera una tasa de desempleo mayor al 20% para
abril de 1999. Se amplia el feriado bancario y se
procede a incautar depésitos (de cuentas corrien-
tes, de ahorros y dep6sitos a plazo). Por tltimo, el
9 de enero del 2000 se plantea una dolarizacién de
la economia con una tasa de cambio de 25.000 su-
cres por 1 délar. (Vazquez y Saltos, 2008).

En diciembre de 1999 se faculta al Consejo
Consultivo del Banano para que preparare estrate-
gias de desarrollo para la cadena agro-productiva
del banano, pero estos esfuerzos no son visibles, ya
que seguimos siendo exportadores del producto sin
mayor valor agregado. (MAG,2004)

El Estado ecuatoriano invirtié 7.587,9 millones

Grafico 7
Participacion presupuesto agropecuario
administracion Mahuad Witt (1999-2000)

CRM

34.2% Magap

11,7%
PREDESUR
34% INDA 1,2%

OTROS 5,3% CREAT.O%

OTRAS (11) 3,0%

CEDEGE
45,5%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Cuadro 21
Gasto corriente y de capital por corporacion regional y MAGAP

Destino/Institucién 1999 CEDEGE
Gasto corriente 0.9%
Gasto capital 99.1%
Total 109,922,359
Destino/Institucién 2000 CRM
Gasto corriente 7.3%
Gasto capital 92.7%
Total 14,621,644

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Y. Carbonell 2010

de délares, de los cuales 250,54 millones se asigna-
ron al sector agropecuario, representando el 5% en
1999 y el 1% en el 2000, cuando el sector recibe el
presupuesto més bajo de todo el periodo analizado.
No se invirtid, apenas se pagé el gasto corriente. El
detalle se presenta en el Cuadro 21 y Grafico 7.

Las exportaciones realizadas por el sector pri-
mario en los anos 1999 y 2000 alcanzaron un valor
de 9.377,7 millones de délares,(BCE, Carbonell,
2010)° en tanto que las Importaciones apenas lle-
garon a 483,3 millones, de acuerdo al Cuadro 22.

Las politicas aplicadas a través del BNF y cada
uno de los aspectos analizados sobre los créditos
colocados en el pais, muestra la tendencia de cada
gobierno.

Se recupera la tendencia a aumentar del nimero
de créditos, —en orden de mayor a menor— en la
Costa, Sierra, Amazonia. La relacién de crecimiento
en cada region es en la Costa, de 7 a 1; en la Sierra,
8 a 1; en la Amazonia, 18 a 1. Sin embargo, los ni-
veles alcanzados en esta administracién estin por
debajo de las administraciones anteriores.

5  Estadisticas del Banco Central del Ecuador, Exportaciones por
Producto ANO
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CRM MAGAP PREDESUR
4.6% 25.0% 35.9%
95.4% 75.0% 64%
71,657,800 17,921,991 4,953,903
MAGAP CEDEGE PREDESUR
90.0% 16.6% 29.2%
10.0% 83.4% 71%
11,566,696 4,990,282 3,570,537

Continda la misma tendencia alternante entre

el crédito de Costa y Sierra. Sin embargo, hay di-

ferencias, como se observa en el Cuadro 23.

¢ El crédito destinado a la Costa es el mds alto de
todos los periodos anteriores.

* En la Sierra disminuye sensiblemente para
luego aumentar.

¢ En la Amazonia, el crédito se contrae drastica-
mente y luego recupera su nivel anterior de
aplicacién.

La morosidad aumenta en la Costa (20%), y, dis-
minuye en la Sierra y en la Amazonia (30% y 15%,
respectivamente).

Cuadro 22
Importaciones para el Sector Agropecuario

1999-2000 (valores en miles de délares CIF)

Afos Materias Bienes Total
primas de capital importado
($)
1999 200.215,00  18.934,00 219.149,00
2000 237.426,00 26.727,00 264.153,00

Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador.
Elaboracién: Y.Carbonell, 2010
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La administracién de Mahuad incrementd el
crédito agropecuario del 90% al 95% de los recur-
sos a través del BNE pero esta proporcién es tan
poco significativa debido al bajo monto de recursos
en un escenario econdémico voldtil. Mahuad apoya
en su primer ano de gobierno el crédito para pro-

ductos alimenticios (80%) y el restante para pastos
y ganado. En el segundo afio, la relacién se invierte:
40% alimentos, 60% pastos y ganado. Es el afio de
la macrodevaluacién del sucre y dolarizacién de la
economia ecuatoriana. Los recursos del afio 1999 se
reducen a la mitad de los recursos de 1988.

Tendencias del crédito agropecuario (1999-2000)

Conceptos/Regiones
% Crédito por regién
Costa

Sierra

Amazonia

Ne Créditos

Costa

Sierra

Amazonia

Total

Cartera Vencida
Costa

Sierra

Orriente

Destino crédito

Pasto y Ganado
Productos Alimenticios
Magquinaria Agricola
Productos de Exportacién
Varios

Crédito Agropecuario

Crédito BNF Nacional
(miles US$)

% Crédito Agropecuario

Cuadro 23
Mahuad
1999 2000
80% 54%
15% 31%
5% 14%
1999 2000
540 4.413
632 3.223
59 1.077
1.231 8.713
1999 2000
64% 77%
29% 17%
7% 6%
1999 2000
20,8% 58,3%
79,1% 41,6%
0,0% 0,0%
0,0% 0,0%
0,0% 0,0%
13.479.100 7.209.093
14.938.800 7.580.863
90% 95%
20.938 17.519

Superficie (ha)

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y.Carbonell, 2010
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Gustavo Noboa
(2001 - 2003)

El gobierno de Noboa mantiene las politicas del go-
bierno de Mahuad, implementa la dolarizacién y
se implementan leyes que buscan incrementar la
flexibilidad laboral y privatizar el patrimonio esta-
tal (Vdzquez y Saltos, 2008). En el 2002, se busca
la participacién del Ecuador en el Area de Libre
Comercio de las Américas. En el 2001 se reactivan
las actividades de modernizacién y rehabilitacion
de varias estaciones experimentales del INIAP y se
fortalece la alianza con entidades como empresas
privadas, universidades, y Organizaciones No Gu-
bernamentales (MAG, 2009) (Cuadro 24).

En el afio 2001 se adopta y ejecuta la Politica
Agropecuaria Comun Andina, PACA. En el 2003
se realizan esfuerzos para desarrollar una PACA
para aprovechar la integracién de la Subregién y
lograr el desarrollo de zonas rurales, garantizar se-
guridad alimentaria, asi como su desarrollo, com-

petitivo y sostenible en los sectores agropecuario e
agroindustrial, para mejorar la calidad de vida en
la Subregién (Perry, 20006).

La inversién extranjera directa en el sector agro-
pecuario ecuatoriano, bajé de 1'861,044 en 1999
a 17323,810 millones de délares en 2000, para
luego aumentar a 18°703,548 millones de délares
en el 2001, luego disminuye en el 2002. Los mon-
tos de Inversién extranjera directa en agricultura,
silvicultura, caza se muestran en el Cuadro 25.

Durante los afios 2001, 2002 y 2003 en que
los gastos del Estado subieron, el sector agrope-
cuario recibié un total de 532,4 millones de déla-
res que respectivamente representaron el 3%, 2%
y 2% del PGE. (BCE, 2010) (Grifico 8).

En el periodo analizado, Ecuador exporté entre
productos primarios y productos alimenticios in-
dustrializados 15.937,2 millones de délares e im-
porté un total de 920,6 millones entre maquinaria
e insumos agricolas, con lo cual prevalece la injusta
trayectoria para con el sector agropecuario, en
cuanto a balanza de pagos, como se puede apreciar
en el detalle que se presenta en el Cuadro 26.

Cuadro 24

Recursos de las instituciones oficiles de investigaciéon agropecuaria

Institucién Presupuesto Total Total Total Estaciones
Anual empleados  investigadores  Doctorados Experimentales
(Millones US)

Corpoica-Colombia 28,08 1848 393 29 20
Embrapa-Brasil 304 8530 2045 1001 40
INIA-Venezuela 54,07 1681 702 18
INTA-Pert 8,21 305 158 2 10
INIAP-Ecuador 1,78 388 106 6 7
SIBTA-Bolivia

MAAHF-Suriname

Fuente: Espinoza, W. (Secretario Ejecutivo). PROCITROPICOS/IICA, 2002
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Cuadro 25 Cuadro 26

Importaciones de materias primas

Inversion extranjera directa en agricultura (2002)

y bienes de capital

Alemania Inglaterra 5.800

" _ Materias Bienes Total
Bélgica y Lux. Italia 2.372.600 Afios st dbempl | Aot
Canadd Japén 2.800.000 $
Croacia Noruega 2001 254.890,00  42.075,00  296.965,00
Espaiia 614.000  Portugal 2002 266.409,00  31.864,00  298273,00
g8 Uy IGEATE | Betee 396 2003 288.572,46  36.807,00  325.379.46
Francia Ucrania Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador.
Grecia 480  Otros paises 6.678.127 Blaboracién: Y.Carbonell, 2010
Holanda 63.100 Total 15.592.676

Miembros Unién Europea

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracién: P. Garcia, 2010

Grafico 8
Participacién presupuesto agropecuario
administracion Noboa Bejarano (2001-2003)

CRM
14,6%

PREDESUR 12,0%

INIAP 3,7% CREA 1.4%
Magap o INDA 1,4%
23,1% CORSINOR 1,9%

CORSICEN 1,2%

OTROS 7,2%
OTRAS (8) 3,2%

CEDEGE
37.5%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Los créditos que otorgd el BNF durante estos aflos, vy, en la Amazonia el comportamiento es variable.
presentan las cifras del Cuadro27. El crédito aplicado en la Costa desciende aprecia-
El ndmero de créditos se triplica respecto ala ~ blemente, en la Sierra aumenta hasta ubicarse en
administracién anterior. La tendencia marcaenla  los niveles de afios anteriores, y en la Amazonia hay
Costa una disminucién, en la Sierra un aumento, un aumento, pero luego se vuelve a estabilizar.
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Cuadro 27

Tendencias del crédito agropecuario (2001-2003)

Conceptos/Regiones

% Crédito por regién 2001
Costa 47%
Sierra 35%
Amazonia 18%
Ne Créditos 2001
Costa 10.876
Sierra 8.699
Amazonia 3.393
Total 22.968
Cartera Vencida 2001
Costa 87%
Sierra 9%
Oriente 54%
Destino crédito 2001
Pasto y Ganado 67,4%
Productos Alimenticios 30,3%
Magquinaria Agricola 0,2%
Productos de Exportacién 0,0%
Varios 0,0%
Crédito Agropecuario 60.267.037
Crédito BNF Nacional

(miles US$) 70.677.078
% Crédito Agropecuario 85%
Superficie (ha) 36.753

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y.Carbonell, 2010

La morosidad es extraordinariamente alta en la
Costa (mayor al 80%), la més alta del periodo. En la
Sierra disminuye respecto a la administracién anterior,
aunque se observa un gradual aumento afio tras afo.
En la Amazonfa, la cartera aumenta respecto al periodo
anterior, incrementdndose gradualmente cada ano.
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Noboa Bejarano

2002 2003
40% 30%
46% 56%
14% 14%
2002 2003
10.257 9.359
10.079 11.891
2.851 3.415
23.187 24.665
2002 2003
82% 79%
11% 12%
7% 9%
2002 2003
68,9% 67,6%
29,9% 29,6%
0,4% 1,2%
0,0% 0,0%
0,0% 0,0%
58.331.402 63.620.024
81.431.731 105.785.089
72% 60%
34.788 33.040

El gobierno de Noboa mantiene la mayor partici-
pacién en el crédito de pasto y ganados (70%) respecto
a productos alimenticios (30%). El pais se desabastece
de alimentos, sin embargo que los recursos aumentan
en el sector agropecuario, con una participacion inicial

del 85% y final del 60%. (MEE Carbonell, 2010)
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Lucio Gutiérrez
(2004 - 2005)

El gobierno de Gutiérrez ratifica el proyecto neoli-
beral, mantiene la participacién en el ALCA vy so-
licita entrar en negociaciones para la firma del TLC.
Muestra alineamiento con la politica internacional
del gobierno estadounidense, reduciendo conse-
cuentemente su soberania y autonomia. Debilit6 al
movimiento indigena con una estrategia de asis-
tencialismo y cooptacién. (Vdzquez y Saltos, 2008).
Continta con la integracién a la Comunidad An-
dina y en el 2004, Ecuador, Perd, Colombia, Boli-
via y Venezuela, acuerdan el Programa Andino de
Desarrollo Rural y Competitividad Agricola (Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, 2004).

Fija un precio de sustentacién que el productor
bananero deberd cobrar a las empresas que comer-
cialicen banano de exportacién (MAG, 2004), esta
medida favorecié en gran medida a los grandes ex-
portadores de banano, mientras los productores
vefan reducirse sus margenes de ganancia.

Por otro lado, el gobierno se pronunciaba en
contra de importar productos agropecuarios (se
menciona, el arroz, el azticar, el maiz) basdndose
en una produccién nacional que debia autoabas-
tecer las necesidades del pais. Para importar, las
empresas industriales debian presentar las garan-
tias bancarias por la compra del stock de produc-
cién nacional, lo cual ciertamente complicaba el
proceso. (MAG, 2005)

Este gobierno invirti6 en el sector agropecuario
277 millones de délares que representaron el 2%
del Presupuesto General del Estado, entre los anos
2004 y 2005. El detalle de su distribucién se pre-
senta en el Grafico 9.

Como se ve, el CRM es la entidad que mayo-
res recursos recibié en esos 2 anos, seguido por
PREDESUR, lo que se confirma con el detalle que
se presenta en el Cuadro 28.

Entre 2004 y 2005 Ecuador export6 17.852,9
millones de délares entre productos primarios y
elaborados alimenticios, en tanto que importé
876,9 millones de délares entre materias primas y
bienes de capital, lo cual implica una balanza muy
desfavorable para el sector.

Grafico 9
Participacion presupuesto agropecuario
administracién Gutiérrez Borbua (2004-2005)

PREDESUR
14,8%

CEDEGE
8,5%

Magap
17,0%

CRM
44,0%

INIAP 3,4%
CREA 2,6%
INDA'2,2%

OTROS 7,5%

ODELORO 1,9%

CRNH 1,6%
CORSICEN 1,2%

OTRAS (5) 2,8%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Cuadro 28

Gasto corriente de capital y de inversion por corporacion regional y MAGAP

Destino/Institucién 2004 CRM MAGAP PREDESUR CEDEGE
Gasto corriente 15,7% 40,9% 17,4% 47,3%
Gasto capital 0,0% 0,1% 3,7% 0,6%
Gasto de inversién 84,0% 59,0% 79,0% 52,0%
Total 31556544,00 28632243,00 21931206,00 10573908,00
Destino/Institucién 2005 CRM MAGAP CEDEGE PREDESUR
Gasto corriente 7.2% 19.4% 73.3% 76.7%
Gasto capital 0,0% 0.5% 0% 0.6%
Gasto de inversién 93% 80% 26% 23%
Total 92.995.002 19.736.485 20.166.400 8.501.321

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Y. Carbonell 2010

Cuadro 29
Fondos extranjeros para el sector 2003 -2004

2003 2004 2003 2004

Alemania 306 - Inglaterra 22912 -
Bélgica y Lux. - 9.480 Italia 667 1.188
Canad4 - - Japén 3.500.000 -
Croacia 240 - Noruega = 50.000
Espaiia 1.312.840  (141.750) Portugal _ _
Estados Unidos 5.479.271 4.977.300 Suiza 104.999 =
Francia - 1.224 Ucrania - -
Grecia - - Otros paises 39.400.159 67.642.025
Holanda 88.600 351.818 Total 49.909.995 72.911.286

Miembros Unién Europea

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracién: P. Garcia,2010
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Cuadro 30
Importaciones de materias primas

y bienes de capital

Materias Bienes Total
Anos primas de capital  importado
$
2004 392.072,71  38.833,51  430.906,21
2005 401.107,05  44.944,62  446.051,66

Fuente: Memorias Banco Central del Ecuador.
Elaboracién: Y.Carbonell, 2010

Los fondos extranjeros que llegaron en 2003 y
2004 para apoyar al sector se muestran en el Cua-
dro 29.

Entre 2004 y 2005 el sector Primario de Ecua-
dor exporté 17.852,9 millones de ddlares entre
Productos Primarios y elaborados Alimenticios, en
tanto que import6 876,9 millones de délares entre
materias primas y bienes de capital, lo cual implica
que esta balanza es muy desfavorable para el Sec-
tor (Cuadro 30).

Los créditos colocados por el BNE durante este
periodo, se presentan en el Cuadro 31.

El niimero de créditos sube en un 40% res-
pecto a la administracién anterior, con cierto equi-
librio entre las regiones Costa y Sierra, donde el
ndimero de créditos triplica el valor pertinente para
la Amazonia. Sin embargo, el crédito en esta re-
gién, que siempre fue marginal, crece de forma im-
portante respecto a las otras dos regiones.

La morosidad disminuye en la Costa al 72% y
en la Sierra al 20% cuya cartera aumenta en el pe-
riodo. En la Amazonia se mantiene estable, con el
pequefio niimero de operaciones.

Gutiérrez expresa su preferencia al crédito para
pastos y ganado colocando el 60%, mientras que
para alimentos el porcentaje de créditos es de 35%.
Los recursos de crédito colocados por el BNF au-
mentan en un 40% respecto del periodo anterior,
el sector agropecuario participa con un 55% de los
recursos asignados.

57

A partir de la administracién de Mahuad, la su-
perficie de cultivos beneficiada con crédito vuelve
a crecer hasta la administracion de Correa, en que
alcanza un alto valor, pero inferior al de periodos
gubernamentales anteriores al afio 1995.

Alfredo Palacio
(2006 — 2007)

En este gobierno se aprueba la reforma a la Ley de
Hidrocarburos con el objeto de recuperar el 50%
del superdvit que captaron las petroleras por el in-
cremento del precio internacional del petrdleo, lo
que resulté también en la suspension de las nego-
ciaciones del TLC. Se declara la caducidad del con-
trato a la Petrolera Occidental y se empiezan
negociaciones con la empresa de Petrdleos de Ve-
nezuela, lo que refuerza el distanciamiento con la
linea politica de George Bush. (Vizquez y Saltos,
2008) Se suspenden las negociaciones del TLC, lo
que se mira como beneficioso para pequenos y me-
dianos agricultores, no competitivos con la subsi-
diada produccién agricola estadounidense.

El documento sobre Reconversién Productiva
de la Agricultura menciona que en Ecuador las
prioridades estdn centradas en las dreas de encade-
namientos agroproductivos, desarrollo rural, segu-
ridad alimentaria y fortalecimiento de la Institu-
cionalidad. En dicho pais, mds que la creacién y
promocién de instrumentos especificos de apoyo,
la politica ha priorizado la creacién de distintas ins-
tituciones especializadas para abordar los temas de
generacion de tecnologia, capacitacién, fortaleci-
miento gremial, sanidad agropecuaria, sistemas de
informacién y comercializacién (Perry, 2006). Sin
embargo, la falta de instrumentos especificos para
las 4reas del sector agropecuario como cadenas pro-
ductivas, suficiente y permanente asistencia técnica
y desarrollo rural, fue un importante obstdculo
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Tendencias del crédito agropecuario (2004-2005)

Conceptos/Regiones
% Crédito por regién
Costa

Sierra

Amazonia

Ne Créditos

Costa

Sierra

Amazonia

Total

Cartera Vencida
Costa

Sierra

Oriente

Destino crédito

Pasto y Ganado
Productos Alimenticios
Magquinaria Agricola
Productos de Exportacién
Varios

Crédito Agropecuario

Crédito BNF Nacional
(miles US$)

% Crédito Agropecuario

Cuadro 31
Gutiérrez
2004 2005
35% 37%
50% 49%
15% 15%
2004 2005
17.386 16.104
18.275 15.974
5.758 5.213
41.419 37.291
2004 2005
74% 71%
17% 22%
9% 7%
2004 2005
62,2% 61,5%
34,9% 34,7%
0,9% 1,3%
0,0% 0,0%
0,0% 0,0%
82.172.956 75.250.286
144.381.378 145.084.380
57% 52%
50.862 46.460

Superficie (ha)

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y.Carbonell, 2010

para lograr el desarrollo de la agricultura de los pe-
quefios productores.

En los afios 2006 y 2007 el Estado invirtié
aproximadamente el 1% del presupuesto general
del Estado en el sector agricola, alcanzando un
total de 243.1 millones de délares, monto menor
al invertido en el periodo precedente. El detalle de
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la distribucién de estos recursos se presenta en el
Grifico 10.

En este ano ya se ven cambios, el MAGAP des-
tina el 63% de su presupuesto a gasto de inversion,
cuando las dos décadas anteriores su presupuesto
précticamente era para gasto corriente. Aparece el
INIAP con casi 7.5 millones de ddlares de presu-
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Gréfico 10
Participacion presupuesto agropecuario
administracion Palacio (2006)

CEDEGE
6,4%

INIAP 5,5%
CRM

16,0%

PREDESUR
19,0%

Magap
32,8%

CREA 3,9%

INDA 3,1%
CODELORC 3,1%
CRNH 2,3%

OTROS 7,9%

CORSINOF 1,8%
CGA-Paute 1,6%
CODERECO 1,6%

CORSICEN 1,5%
OTRAS (3) 1,3%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Subsecretarfa de Presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Cuadro 32
Gasto corriente y de capital por corporacion regional y MAGAP

Destino/Institucién 2006 CRM MAGAP PREDESUR CEDEGE
Gasto corriente 11,9% 50,5% 19,3% 36%
Gasto capital 0,1% 1% 4% 4%

Gasto de inversién 42% 48% 77% 61%
Total 32.100.000 29.072.535 24.419.136 8.080.528
Destino/Institucién 2007 MAGAP PREDESUR CRM CEDEGE INIAP
Gasto corriente 36,2% 23,3% 47,2% 39% 81,40%
Gasto capital 1,2% 2% 0% 4% 18,60%
Gasto de inversién 63% 75% 53% 58% 0%
Total 55.260.568 23.221.295 8.986.353 6.528.339 7.409.336

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Y. Carbonell 2010

puesto, pese a que gran parte es gasto corriente,
pero se entiende que debe contratar personal y
poner en operacién sus laboratorios y otros espa-
cios de experimentacién. Las otras entidades, las
permanentes beneficiarias del presupuesto del sec-
tor, presentan un equilibrio aceptable entre gasto
de inversidn y gasto corriente (Cuadro 32).
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Entre los anos 2006 y 2007 el pais exportd por
concepto de productos primarios y elaborados ali-
menticios 27.049,5 millones de délares, e import6
1.115,5 millones de délares en materias primas y
bienes de capital, lo cual implica que esta balanza
es muy desfavorable para el sector . Observemos el

Cuadro 33.
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Los créditos concedidos por el BNF a favor del Cuadro 34

sector agropecuario son analizados a continuacién:

Tendencias del crédito agropecuario (2006-2007)

La tendencia que se observa consiste en equi-

parar los créditos en las regiones Costa y Sierra, Conceptos/Regiones Palacio
manteniéndose estable en la Amazonia. El nimero % Crédito por regién 2006
de créditos es mayor en la Costa que en la Sierra. Costa 42%
La cartera vencida de la Costa presenta el 74% de
. . . Sierra 43%
morosidad, la Sierra el 19%, y la Amazonia el 6%.
Se mantiene casi invariable la proporcién del cré- Amazonia 15%
dito destinado a pastos y ganado con el 64%, Ne Créditos 2006
mientras los productos alimenticios conservan el Costa 21.486
o 1
32% del crédito (Cuadro 34). Sierra 16.466
Amazonia 6.048
Cuadro 33
Importaciones de materias primas Total 44.000
i el (s e Cartera Vencida 2006
Afios  Materias Bienes Total Costa 74%
primas de capital  importado Sierra 19%
$)
Oriente 6%
2006 433.066.91  46.685.89  479.752.80
Destino crédito 2006
2007  580.098.00 55.700.31  635.798.31 i 57 G o 64.1%
e Memorias Banch Gonil del Eeuadon Productos Alimenticios 31,6%
Magquinaria Agricola 1,2%
Productos de Exportacién 0,0%
Varios 0,0%
Crédito Agropecuario 93.279.088
Crédito BNF Nacional
(miles US$) 171.845.360
% Crédito Agropecuario 54%
Superficie (ha) 51.243
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Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y.Carbonell, 2010
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Importacion de alimentos
durante todo el periodo
analizado

El Banco Central del Ecuador dispone de la si-
guiente informacién (2010) acerca de las impor-
taciones de alimentos que el Ecuador ha realizado

desde 1990 hasta 2009 de donde se desprende que

el Ecuador en los dltimos 20 afios ha importado
25.6 millones de toneladas de alimentos con un
valor CIF (costo, seguro y flete) de 11.639,4 mi-
llones de délares , las importaciones crecen de
forma importante en el periodo 96-98, luego de-
caen y suben a partir del 2002 aumentando cada
afo, es notorio el incremento a partir de 2007. Es
evidente la necesidad de reducir las importaciones
a través del apoyo a la produccién nacional con én-
fasis en los pequenos productores, , primero por la

Cuadro 35
Importacién de alimentos Ecuador (1990-2009)

(en miles de délares)

ANO VOLUMEN Tm VALOR FOB miles USD VALOR CIF miles USD
1990 700.533,08 144.739,18 163.470,47
1991 641.654,50 161.679,94 186.744,52
1992 539.069,11 139.131,84 160.405,38
1993 350.809,46 115.172,50 135.955,75
1994 693.826,78 207.039,98 238.243,21
1995 652.524,37 302.503,61 341.347,37
1996 733.865,53 369.787,76 412.358,09
1997 992.836,22 445.524,26 496.937,57
1998 1.725.445,70 603.232,39 670.481,31
1999 1.098.129,79 297.830,66 336.820,80
2000 1.010.559,04 291.764,71 329.878,11
2001 1.180.696,77 394.681,11 443.301,28
2002 1.530.699,43 507.933,53 565.998,54
2003 1.527.254,02 554.871,19 614.913,50
2004 1.869.388,18 630.948,96 716.595,94
2005 1.869.388,18 671.588,21 778.018,91
2006 2.035.148,41 752.804,02 852.457,03
2007 2.251.250,25 996.448,13 1.148.214,09
2008 2.165.637.10 1.480.585.76 1.663.791,84
2009 2.199.226,09 1.278.652,52 1.383.515,15
Total general 25.631.050,58 10.346.920,23 11.639.448,85

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y. Carbonell, 2010
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seguridad y soberania alimentarias, por la genera-
cién de fuentes de empleo que la dinamizacién del
agro significa y por el ahorro de divisas para el pais.

(Cuadro 35).

Algunas conclusiones
del analisis de los fondos
fiscales asignados al sector
agropecuario

Se ha demostrado que el 65% de los recursos des-
tinados al sector agropecuario entre 1995 y 2009
se asignaron y fueron manejados por las corpora-
ciones regionales, con valores casi siempre supe-
riores a los que ha manejado el Ministerio de
Agricultura. Recursos que esencialmente han cu-
bierto el gasto corriente en los tltimos 20 anos.
Pero este panorama solo cambia los dos anos de
crisis (2000 y 2001) cuando se destinaron recursos
s6lo para el MAGAP. De igual forma se demuestra
que el 77% de los recursos para inversién fueron
manejados por estas mismas corporaciones. En
orden de importancia segin los montos maneja-
dos estain CEDEGE, CRM, PREDESUR vy
CREA. En el Cuadro 36 se presenta informacién
agregada de todo el periodo, para proporcionar
una vision integral.

Los proyectos que financiaron estas entidades,
y que no siempre estuvieron relacionados con el
sector agropecuario,® no favorecieron a los peque-
fios productores del pais, como se reitera en el si-
guiente cuadro de sintesis de comportamiento
econdémico del periodo estudiado (Cuadro 37).

Por dos décadas los fondos para inversién del
sector se manejaron a través de las corporaciones
regionales de Guayas, Manabi y Sierra sur, dejando

6 Destino de las Inversiones del sector Agropecuario
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al MAGAP tnicamente con los recursos para man-
tener una abultada burocracia, cuya gestién no se
ha evidenciado en resultados. Los Programas por
producto no funcionaron, el banano estd en manos
de grupos poderosos, y existen nuevos agroexpor-
tadores que se benefician de obras de infraestruc-
tura financiadas con fondos publicos.

Las buenas intenciones para bajar los precios al
consumidor, beneficiar a pequenos productores
con la compra de productos que el Estado alma-
cenaba a través de ENAC, beneficiaron a los con-
sumidores finales durante un tiempo, pero fue
muy poco lo que llegé a los pequefios productores
por medio de crédito, asistencia técnica o mediante
la reduccién de los costos de produccién. El Es-
tado se desentendié de la agricultura familiar,
orientando el apoyo a los llamados agro-negocios.

Durante décadas la asistencia técnica para el pe-
queno productor ha llegado a través de la coopera-
cién externa por medio de proyectos pro- ductivos,
que apoyaron alternadamente cultivos de café,
cacao, quinoa, paja toquilla, huertos agroforestales,
maiz, arroz, pimienta, hortalizas; micro proyectos
pecuarios para crianza de cuyes, aves, cerdos, etc.
Todos esos proyectos tenian componentes de asis-
tencia técnica, fortalecimiento socio-organizativo, a
veces crédito y llegaban a zonas distantes y muy ne-
cesitadas, como una alternativa real de apoyo para
mejorar los ingresos y las condiciones de vida de
miles de familias muy pobres. Se formaron cientos
de extensionistas rurales, jévenes que se incorpora-
ban asi a la poblacién econémicamente activa, la
gestion productiva y comercial asociada. Algunos
de esos proyectos iniciaron a la poblacién en la
préctica del micro-crédito. Pero estas intervencio-
nes, siguiendo la légica de los proyectos duraban 2
6 3 anos y luego de que terminaban, la situacién se
retrafa volviendo al estado original.

La falta de coordinacién entre entidades del Es-
tado, el poco interés y rectoria sobre el destino de
estos fondos, provocaba intervenciones dispersas.
Las ONG que ¢jecutaban los proyectos no tenian
posibilidad de dar continuidad por falta de recur-
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Cuadro 36
Presupuesto sector agropecuario 1995-2009

Grupo

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Entidades Auténomas
Corporaciones Regionales

Subtotal
Grupo

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Entidades Auténomas

Corporaciones Regionales

Subtotal

Inicial Codificado Devengado
Pres. Total Pres. Total Total
605.574.506 810.895.152 634.128.753
254.461.845 500.966.007 232.783.598
1.752.134.551 2.048.138.218 1.459.100.421
2.612.170.902 3.359.999.377 2.326.012.772
Inicial Codificado Devengado
Inv. Total Inv. Total Inv. Total
277.463.961 344.326.681 210.103.398
67.922.034 310.188.696 75.324.036
963.566.427 1.372.789.680 947.700.420
1.308.952.422 2.027.305.057 1.233.127.853

Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Entidades Auténomas

Corporaciones Regionales

Subtotal

Grupo inversién / Pres. Total

46% 42% 33%
27% 62% 32%
55% 67% 65%
50% 60% 53%

Fuente: MEE subsecretaria de presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Entidades auténomas

INERHI, INIAP, INDA, IN CRAE, INEFAN, PROGRAMAS, MISION FAO,

CN RH, AGROCALIDAD, INCCA, INP

Corporaciones regionales

CREA, CRM, CDG, PREDESUR, CONSICEN, CORSINOR, CODELORO,

CODERECH, CODERECO, JUNTA REC, HIDRAULICOS, JIPIJAPA Y
OTROS; CEDEM, CONSEJO GESTION CUENCA PAUTE

sos. El débil desarrollo de la gestién local provocé
que los gobiernos seccionales auténomos, apenas
comenzaran a organizar su gestién, para asumir res-
ponsablemente la prestacién de servicios basicos o
vialidad, por tanto, ni siquiera se plantearan la po-
sibilidad de apoyar actividades relacionadas con la
produccion. Aun ahora, son muy pocos los gobier-
nos auténomos que han creado y equipado unida-
des de apoyo a la produccién. Ninguna instancia
regional y tampoco la entidad rectora, MAGAP,
dieron continuidad al trabajo iniciado por los pro-
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yectos de la cooperacién internacional, lo cual era
vital para dar sostenibilidad a las acciones. Todo
esto perjudicé seriamente a las familias de pequefios
productores y muchos recursos invertidos no lo-
graron consolidar procesos sostenibles de produc-
cién asociativa limpia y comercializacién a precios
justos en mercados estables.

La Constitucién aprobada en el 2008 y la ex-
pedicién del COOTAD (2010), son una oportu-
nidad para que el gobierno central y los niveles
sub-nacionales de gobierno, a través de politicas
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Cuadro 37
Inversién devengada por grupos institucionales

Institucién 95 96 97 98 99 2000 01 02 03 04 05 06 07 08 09
MAGAP  23% 0% 0% 0% 0% 10% 80% 51% 58% 59% 27% 49% 64% 43% 20%
Ent.

Auténomas 1% 1% 11% 8% 0% 49% 3% 20% 8% 5% 5% 6% 30% 62%
Corpor.

Region. 20% 26% 38% 50% 100 83% 62% 72% 80% 69% 65% 74% 89%

Total destinado a Inversién:

% de

cada afio 18% 17% 29% 38% 90% 60% 80% 46% 60% 66% 71% 60% 61% 53% 60%

Fuente: PGE, Elaboracién Y. Carbonell, C. Falconi 2010

publicas de corto y mediano plazo, asignen recur-
sos y apoyen al sector y particularmente a peque-
fios productores y productoras, para garantizar su
sostenibilidad y crecimiento, en un pais agro-pro-
ductivo como el Ecuador, que debe encontrar en el
campo, alternativas reales de vida para no emigrar
a ciudades grandes o al exterior.

El BNF, la tinica entidad crediticia vinculada
al agro, ha ejecutado politicas orientadas a media-
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nos y grandes productores. Es una entidad que por
su sistema de trabajo y por el direccionamiento
desde los gobiernos centrales no ha atendido a los
productores mds pequefios, como se evidencia a
través del comportamiento de los rubros que ha fi-
nanciado. Los censos agropecuarios también per-
miten verificar que los pequefios productores con
UPA menores a 5 has. no han recibido crédito del
Banco Nacional de Fomento.
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Capitulo |

Por las derivas de las politicas agrarias
y la soberania alimentaria en tiempo
de la revolucion ciudadana

| final de la gestién del presidente Alfredo
Apalacio, en el 2006, el ministro de agri-

cultura Pablo Rizzo presenté! el primer
documento de politica para el sector agropecuario.
Luego, el ministro Carlos Vallejo, el primero del
gobierno de Rafael Correa, retomé el documento
y afnadid a los sectores de acuacultura y pesca. En
el documento se identificaron 14 politicas sobre
temas relevantes, los programas, las estrategias a
aplicar, las metas, e indicadores, asignando res-
ponsables e involucrando a diversas entidades del
MAGAP. La principal falencia fue que Vallejo no
convoco a las organizaciones campesinas e indige-
nas como un actor relevante dentro de las politicas
agrarias. Vallejo también promociond la aplicacién
de un nuevo Modelo de Gestién en el Ministerio,
pero quedd en mera intencidn.

Una mirada de conjunto

En octubre del 2007, se publicé el documento
"Politicas para el Agro Ecuatoriano 2007-2020",
y, el 7 de mayo de 2009 el ministro Poveda pre-
sent6 su Propuesta en el marco de la Revolucién
Agraria, contenida en el documento "Politicas de

Estado para el Agro 2009-2013".(MAGAP, 2009)

1 con ayuda del IICA, FUNDAGRO, SNV y CORPEI
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Se trata de las mismas politicas propuestas por Va-
llejo con una variante: la inclusién de los proble-
mas que guardan relacién con cada politica, en
este documento se excluyen varios de los progra-
mas propuestos por la administracién Vallejo y las
politicas relacionadas con diversificacién produc-
tiva, pesca y acuacultura; se insertan otros progra-
mas sin sefalar responsables, metas, indicadores ni
estrategias. Esta nueva propuesta se sustentd en la
misma informacién del equipo Vallejo, lo cual re-
vela que las dos administraciones compartian cri-
terios acerca de los temas relevantes a atender en el
sector.

La administracién del MAGAP realizada por
Walter Poveda (21/01/2008-14/07/2009) se ca-
racterizé por mds de lo mismo. Carente de res-
puesta contundente ante la demanda del pre-
sidente Correa por el plus o valor agregado de sus
politicas en relacién a los ministros de gobiernos
anteriores, el ministro Poveda intenté incursionar
en el campo de la redistribucién de tierras me-
diante la entrega de las propiedades de predios ris-
ticos del Estado.

El Plan de Desarrollo Integral de las Haciendas
del Estado, conocido bajo el nombre de Plan Ha-
ciendas, fue presentado por la Unidad creada para
el efecto al ministro Poveda y a SENPLADES en
julio 2009. Esta propuesta contemplaba la inter-
vencién en 35 predios de propiedad del MAGAP,
el CONSEP vy del IFIS, con una superficie de
10.370 hectdreas, para beneficiara 2.161 familias
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a un costo de US$ 44'741.425 de délares, en un
plazo de cinco afios. De este monto total el crédito
del BNF era de US$ 40°635.525 a ser pagados por
los beneficiarios. Su modelo de gestidén se basaba
en la propiedad colectiva, la produccién asocia-
tiva, huertos familiares en el marco empresas agri-
colas asociativas centradas en la agro-industria, el
agro-ecoturismo y la artesania orientadas hacia el
mercado interno y la exportacién. El precio de tie-
rra propuesto era de un promedio de 3.000 déla-
res por hectdrea en la Sierra, 1.500 en la Costa y
1.000 en la Amazonia?®.

A manera de ejemplo se presentan tres de las pro-
puestas del ministro Poveda (Cuadros 38, 39 y 40).

El Ministerio de Coordinacién de la Produc-
cién, Competitividad y Comercializacién, elaboré
en 2009 un documento llamado proyectos Estraté-
gicos que guardan relacién con el sector agrope-
cuario. Estos son 15 y se detallan a continuacién
con los valores asignados y devengados (Cuadro 41).

El presupuesto que se presenta ejecutado/ de-
vengado para fines de 2009 suma $ 257°901.090,
el alcance de cada uno de los Proyectos se detalla

en el Cuadro 42.

2 MAGAPD PLAN DE DESARROLLO INTEGRAL DE LAS
HACIENDAS DEL ESTADO, Quito, julio 2009.

Cuadro 38

Tendencia y distribucion de la tierra

Situacién Problemdtica Politica

1.1- Mala distribucién de la tierra
(atomizacién y concentracién)

1.2- Inseguridad en la tenencia de
la tierra

tierra, garantizando la seguridad en la

especulativa, el fraccionamiento del

Programas

Impulsar el acceso equitativo de la

Proyecto de titulacion de tierras

tenencia, evitando la concentracién

Plan de Haciendas del Estado

minifundio y optimizando el proceso

1.3- Insuficiecia de politicas de
faciliten y regularicen la tenencia
de la tierra

de titulacién.

1.4- Falta de un sistema de
georeferenciacion de la tierra.

Fuente : MAGAP "Politicas de Estado para el Agro 2009-2013" 2009

INDA

SIG TIERRAS

Cuadro 39

Asociatividad

Situacién Problemdtica Politica

2.1- Débil asociatividad para
integrar las unidades productivas

2.2- Bajo nivel de asociatividad
para mejorar el poder de mercado
y capacidad de negociacién.

dad.

Fuente : MAGAP "Politicas de Estado para el Agro 2009-2013" 2009

tores de la cadena agroproductiva
mediante el fomento de la asociativi-

Programas

Contribuir a mejorar la calidad de
vida de los pequefios y medianos ac-

Programa de reactivacién pro-
ductiva de la Sierra - Compo-
nente de comercializacién
asociativa
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Cuadro 40

Inexistencia de un sistema de Extension

Situacién Problemdtica

3.1- No existe investigacion participativa
de incluya saberes ancestrales

3.2- Debilidad de gestién en el manejo
del agua

3.3- Falta de sistema de extensién y
transferencia de tecnologfa

3.4- Deficiente articulacién entre las
necesidades de investigacién con los cen-
tros de investigacién, extensién, transfe-
rencia de tecnologia y educacién.

3.5- Altos costos de produccién debido a
baja productividad por mal uso de facto-
res e insumos de produccidn.

3.6- Bajo nivel tecnoldgico y falta de
capacitacién en procesos de cosecha, post
cosecha e industrializacién.

3.7- Débil sinergia, desconexién con
universidades, ONGs, empresa privada y
otros actores.

3.8- Bajos niveles de innovacidn.

3.9- Bajo nivel y desarrollo tecnolégico

3.10- Falta capacitacién de la mano de
obra en productos de exportacion.

3.11- No existe un programa nacional de
desarrollo rural territorial.

Politica

Mejorar la productividad
de sector del agro me-
diante la implementa-
cién de programas de
extension que estén arti-
culados con las necesida-
des de investigacién, de
formacién de recurso hu-
mano y procurando el
acceso de todos los acto-
res de la cadena agroali-
mentaria a los recursos
de produccién

Fuente : MAGAP "Politicas de Estado para el Agro 2009-2013" 2009
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Programas

Reactivacién de la caficultura en
las principales zonas productoras del
Ecuador

Proyectos instituto Nacional de

Pesa - INP

Proyectos productivos de apoyo
a migrantes.

Modernizacién de la Cadena de
Carnicos - Componente mejoramiento
genético / manejo de pastos / capacita-
cién.

Proyectos Desarrollo Integral Peninsula
Santa Elena - PIDAASSE

Competitividad agricola y Desarrollo

Rural Sostenible - CADERS

Proyectos de Investigacién - INIAP

Instituto Nacional de Extensién del

Agro (INEA)

Programa de reactivacién productiva de
la Sierra - Componente de desarrollo
agricola y ganadero.
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Proyectos Estratégicos

No.

10

11

13

Nombre

Microcrédito

5-5-5

Desarrollo
Humano

Banca de
segundo piso

Fondos de
Desarrollo

Volcin

Tunguarahua
Consumo

Comercializacién
de tirea

Comercializacién
de arroz

Comercializacién

de leche

Comercializacién
de Maiz

Comercializacién
de soya

Comercializacién
de Harina

Duracién
(meses)

Permanente

Permanente

Permanente

Permanente

Permanente

6 meses

12 meses

12 meses

12 meses

12 meses

7 MESES

12 MESES

3 MESES

Inicio ejecucién  Fin ejecucién

(mes-afio)

may-07

may-07

may-07

nov-08

ene-09

ene-09

ene-09

ene-09

ene-09

ene-09

may-09

ene-09

ene-09

Cuadro 41
Proyeccién estratégica
Estado del
(mes-afio) Proyecto
(Implementacién,
Disefo, Perfil)
N/A Implementacién
N/A Implementacién
N/A Implementacién
N/A Implementacién
dic-09 Implementacion
jun-09 Evaluacién
dic-09 Implementacién
dic-09 Implementacién
dic-09 Implementacién
dic-09 Implementacién
dic-09 Implementacion
dic-09 Implementacién
mar-09
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Presupuesto

Global

Presupuesto

global

N/D proyecto
se extiende en

el tiempo
N/D proyecto
se extiende en

el tiempo
N/D proyecto
se extiende en

el tiempo
N/D proyecto

se extiende en
el tiempo

382.000.000,00

20.000.000,00

35.000.000,00

132'000.000,00

60'000.000,00

5.520.000,00

60'000.000,00

60'000.000,00

10'500.000,00

Presupuesto

2009(fiscal)

Ejecutado
(devengado)

26.008.296,00

19.536.653,00

18.356.141,00

0,00

194.000.000,00

132'000.000,00

60'000.000,00

5'547.600,00

10'500.000,00

Observaciones

100 millones
de préstamos
del IESS
para el BNF
en general.
200 millones
para CEN

Informacién
pendiente (hasta
la préxima
semana)

Este presupuesto
incluye mafz
y soya

Informacién
pendiente
(hasta la
préxima semana)

Informacién
pendiente
(hasta la
préxima semana)

Informacién
pendiente
(hasta la

préxima semana)

Proceso
suspendido por
tema de harina

dafiada.
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14 Comercializacién 8 meses abr-09
de Equipos
de ordefo

15 Comercializacién 9 MESES mar-09

de Maquinaria
Agricola

dic-09

dic-09

10'000.000,00 Informacién
pendiente
(hasta la

préxima semana)

Implementacién

Contiene
presupuesto
maquinaria

y ordefio

Implementacién ~ 10'000.000,00  20'000.000,00

Fuente : MAGAP "Politicas de Estado para el Agro 2009-2013" 2009

Cuadro 42

Programas de crédito por modalidad

No. Proyecto Objetivo

Contribuir al mejoramiento de
la situacién socio-econémica de
los micro, pequefios y media-
nos productores con un patri-
monio de entre $20000 y
$50000.

1 Microcrédito

Contribuir al mejoramiento de
la situacién socio-econémica de
los micro, pequefios y media-
nos productores con un patri-
monio de hasta $20000.

2 555

Componentes

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campaiia de informacién y orientacién
sobre el programa de microfinanzas a la poblacién objetivo
1. a. Charlas informativas enfocadas a los potenciales beneficiarios de las lineas
de microcrédito
1. b. Camparias masivas de difusién de informacién a la poblacién objetivo

2. COLOCACION DE CREDITOS: Colocacién de microcréditos para la po-

blacién objetivo

3. FORTALECIMIENTO DE INSTITUCIONES FINANCIERAS: Apoyo a
las Agencias y Sucursales de las Unidades de Microfinanzas de manera que estas
puedan brindar una atencién adecuada a los clientes del BNF

3.a. Capacitacién a las instituciones financieras que canalizan los créditos para

su adecuada operacion

3.b. Apoyo en infraestructura informdtica

3.c. Apoyo en gastos de operacién

4. MONITOREO & EVALUACION: Seguimiento & monitoreo de objetivos y
metas de las sucursales (quienes a su vez realizan el M&E de controles de inver-
sién de los beneficiarios)

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campafia de informacién y orientacién
sobre el programa de microfinanzas a la poblacién objetivo
1. a. Charlas informativas enfocadas a los potenciales beneficiarios de las lineas
de microcrédito
1. b. Campafias masivas de difusién de informacién a la poblacién objetivo

2. COLOCACION DE CREDITOS: Colocacién de microcréditos para la po-

blacién objetivo

3. FORTALECIMIENTO DE INSTITUCIONES FINANCIERAS: Apoyo a
las Agencias y Sucursales de las Unidades de Micro-finanzas de manera que estas
puedan brindar una atencién adecuada a los clientes del BNF

3.a. Capacitacién a las instituciones financieras que canalizan los créditos para

su adecuada operacion

3.b. Apoyo en infraestructura informdtica

3.c. Apoyo en gastos de operacién

4. MONITOREO & EVALUACION: Seguimiento & monitoreo de objetivos y
metas de las sucursales (quienes a su vez realizan el M&E de controles de inver-
sién de los beneficiarios)
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3 Desarrollo
humano

4 Banca de Se-
gundo Piso

5 Créditos para

desarrollo

Concesién de créditos a los be-
neficiarios del bono de desarro-
llo humano para el desarrollo
de actividades de comercio, ser-
vicio y produccién que se en-
cuentren ya en
funcionamiento.

Contribuir al mejoramiento de
la situacién socio-econémica de
los micro, pequefios y media-
nos productores a través de mi-
crocréditos oportunos y
adecuados canalizados a los in-
termediarios financieros locales.

Contribuir al desarrollo socio-
econdmico de los sectores:
Agricola, Pecuario, Pequefia In-
dustria

Artesania, Pesca Artesanal,
Acuicola, Minera, Forestal, Ser-
vicios, Comercio y

Turismo a través de la canaliza-
cién de crédito a los sectores
productivos y a sus organiza-
ciones,

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campafia de informacién y orientacién
sobre el programa de micro-finanzas a la poblacién objetivo
1. a. Charlas informativas enfocadas a los potenciales beneficiarios de las lineas
de microcrédito
1. b. Campanas masivas de difusién de informacién a la poblacién objetivo

2. COLOCACION DE CREDITOS: Colocacién de microcréditos para la po-

blacién objetivo

3. FORTALECIMIENTO DE INSTITUCIONES FINANCIERAS: Apoyo a las
Agencias y Sucursales de las Unidades de Microfinanzas de manera que estas pue-
dan brindar una atencién adecuada a los clientes del BNF

3.a. Capacitacién a las instituciones financieras que canalizan los créditos para

su adecuada operacién

3.b. Apoyo en infraestructura informdtica

3.c. Apoyo en gastos de operacién

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campafia de informacién y orientacién
sobre el programa de microfinanzas
1.a. Charlas informativas enfocadas con las Instituciones Financieras Locales
con potencial de se canalizadoras de créditos
1. b. Campanas masivas de difusién de informacién a la poblacién objetivo de
las Instituciones Financieras Locales

2. CANALIZACION DE CREDITOS: Apoyo crediticio a las intermediarias fi-

nancieras locales para que coloquen créditos a nivel local

3. FORTALECIMIENTO DE INSTITUCIONES FINANCIERAS: Apoyo a las
Instituciones Financieras Intermediarias de manera que estas puedan brindar una
atencién adecuada a sus clientes
3.a. Capacitacién a las instituciones financieras que canalizan los créditos para
su adecuada operacion

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campafia de informacién y orientacién
sobre el programa de microfinanzas
1. a. Campafias masivas de difusion de informacién a la poblacién objetivo

2. COLOCACION DE CREDITOS: Colocacién de créditos para la poblacién
objetivo
2.a. Identificacién en instructivos errores y trabas que existfa en las anteriores re-
soluciones
2.b. Mejoramiento de instructivo exclusivo para regular los fondos que estd
prestando el IESS al Banco. (EI IESS prestard 100 millones al BNF para créditos
de menos de 5 anos y con menor morosidad. Estd en anlisis cudles son las li-
neas adecuadas.)
2.c Dentro de la colocacién de créditos, se trabaja como distintas dreas: Agri-
cola, Pecuario, Pequena Industria
Artesanfa, Pesca Artesanal, Acuicola, Minera, Forestal, Servicios, Comercio y
Turismo

3. FORTALECIMIENTO DE INSTITUCIONES FINANCIERAS: Apoyo a las
Agencias y Sucursales de las Unidades de manera que estas puedan brindar una
atencién adecuada a los clientes del BNF
3.a. Capacitacién a las instituciones financieras que canalizan los créditos para
su adecuada operacién: Apoyo constante en temas de conocimiento del instruc-
tivo al personal involucrado: Gerentes Sucursales y Profesionales de Crédito.
3.b. Apoyo en infraestructura informdtica: Proveer de herramientas tecnoldgicas
para un mejor control de los créditos otorgados.
3.c. Apoyo de operacién: . Mejor atencidn a los clientes transmitiendo las lineas
de crédito para desarrollo para su optima utilizacién.

4. MONITOREO & EVALUACION: Seguimiento & monitoreo de temas de
crédito y recuperacién de cartera. (Subgerencia de recuperacién de cartera creada
hace 3 meses)
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6 Volcin

Tungurahua

7 Consumo

8 Urea

9 Arroz
10 Leche
11 Maiz

Apoyar la reactivacién produc-
tiva y compra de tierras a los
afectados del volcdn Tungura-
hua

Promover la intermediacién fi-
nanciera (no se conoce bien el
objetivo)

Brindar una mejor calidad de
vida a pequefos y medianos
agricultores, optimizando sus
cultivos, a través de la compra y
distribucién de fertilizante
Urea (46 % Nitrégeno) a los

beneficiarios.

Generar una reserva estratégica
a fin de mantener la seguridad

alimentaria del Ecuador y adi-

cionalmente equilibrar los cos-
tos del mercado para mantener
liquidez en el sector arrocero

del pais.

Generar una reserva estratégica
para mantener el equilibrio en
los costos del mercado

Mantener equilibro de costos

en el mercado en beneficio de
los pequenos y medianos agri-
cultores

1. DIFUSION DE INFORMACION: Campafia de informacién y orientacién

sobre el programa : a través de promotores divididos por cantones

2. COLOCACION DE RECURSOS (desde 2008 hasta 30 Junio 2009)- existe
muy poca informacidn respecto a los componentes del programa en vista de que
este ya termind (ver observaciones)

Los técnicos no tienen conocimiento de los componentes del programa- se evi-
dencia un bajo flujo de informacién

COMERCIALIZACION

1. COMPRA: Gestién de la compra e importacién del producto al pais

2. NACIONALIZACION: Nacionalizacién y ensacado en Puerto Privado
3. PROCESOS: Elaboracién de instructivo por embarque

4. LOGISTICA: Distribucién del Producto a bodegas a nivel nacional

5. CERTIFICACION: Calificacién de Carpetas de requerimiento

6. COMERCIALIZACION: Venta del Producto a los beneficiados, subsidiado de

acuerdo a los costos del mercado.

1. RESOLUCION DE ACUERDO MINISTERIAL: Conocimiento y aproba-

cién por parte del Directorio del Acuerdo Ministerial para la compra

2. DIFUSION DE INFORMACION: Distribucién de informacién a pequefios

y medianos agricultores para la compra por parte del BNE.

3. COMPRA: Verificacién en terrenos del agricultor o en la bolsa de productos +
compra

4. ALMACENAMIENTO: Contratacion de espacios para almacenar
4a. De ser arroz en cdscara contratacion de silos para almacenamiento
4b. Contrataciéon de Bodegas para almacenamiento de arroz pilado.

5. LOGISTICA: Logistica de Transporte para la compra y la venta

6. EXPORTACION: Aprobacién por parte del Directorio del acuerdo ministerial

para la venta en el exterior en caso de haber producto sobrante

1. RESOLUCION DE ACUERDO MINISTERIAL: Conocimiento y aproba-

cién por parte del Directorio del Acuerdo Ministerial para la compra
2. COMPRA: Firma convenio para la compra de leche en polvo

3. COMERCIALIZACION: Venta del producto sélo a las instituciones contrata-
das por el Programa de Provision de Alimentos

1. RESOLUCION DE ACUERDO MINISTERIAL: Conocimiento y aproba-
cién por parte del Directorio del Acuerdo Ministerial para la compra

2. DIFUSION DE INFORMACION: Distribucién de informacién a pequefios

y medianos agricultores para la compra
3. COMPRA: Compra del producto directamente al agricultor
4. ALMACENAMIENTO: Contratacién de espacios para almacenar

5. LOGISTICA: Logistica de Transporte para la compra y la venta (subcontra-
tado)

5a. Exportacién

6. COMERCIALIZACION: Aprobacién Ministerial para la venta + venta
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12 Soya

13  Harina

14 Equipos de

ordefno

15 Maquinaria
agricola

Fomentar el desarrollo y prote-
ger al sector productor de soya,
manteniendo el equilibrio de
costos en el mercado para evitar
perjudicar a los pequefios y me-
dianos productores del pro-
ducto

Apoyar a panaderos artesanales
del Ecuador a través de la gene-
racién de un subsidio de harina
de trigo para panificacién, en
base a la politica establecida
por el Gobierno Nacional.

Apoyo a los pequefios y media-
nos productores de leche, para
mejorar su produccién y estilo
de vida a través de herramien-

tas que soporten el crecimiento

Apoyo a los pequefios y media-
nos agricultores, para mejorar
su produccion y estilo de vida a
través de herramientas que so-
porten el crecimiento

1. RESOLUCION DE ACUERDO MINISTERIAL: Conocimiento y aproba-

cién por parte del Directorio del Acuerdo Ministerial para la compra

2. DIFUSION DE INFORMACION: Distribucién de informacién a pequefios

y medianos agricultores para la compra

3. COMPRA: Compra del producto directamente al agricultor

4. ALMACENAMIENTO: Contratacién de espacios para almacenar

5. COMERCIALIZACION: Aprobacién Ministerial para la venta + venta

1. RESOLUCION DE ACUERDO MINISTERIAL: Conocimiento y aproba-
cién por parte del Directorio del Acuerdo Ministerial para la compra

2. COMPRA: Gestién de la compra e importacién del producto al pais
3. LOGISTICA: Logistica de distribucién a molinos
4. PROCESAMIENTO (BASICO): En molinos se ensaca en producto

5. DISTRIBUCION: En molinos se entrega a Panaderos de acuerdo a listados
enviados por el MCDS

6. MONITOREO: Control de entregas segtin reportes enviados al BNF por parte
de los Molinos

1. ANALISIS TECNICO: Diagnéstico, evaluacién y de la compra mediante In-
forme Técnico
1A. Aprobacién por parte del Directorio del BNF de la compra

2. COMPRA/CONTRATACION: Proceso de contratacién a través del Portal de

Compras Publicas

3. LOGISTICA: Logistica de distribucién y venta a nivel nacional, y talleres de
capacitacion.

4. FINANCIAMIENTO: colocacién de crédito para venta de los equipos, para

identificar los beneficiarios

1. ANALISIS TECNICO: Diagnéstico, evaluacién y de la compra mediante In-
forme Técnico
1A. Aprobacién por parte del Directorio del BNF de la compra

2. COMPRA/CONTRATACION: Proceso de IMPORTACION de equipos

3. ACUERDOS: Convenio internacional firmado con China, financiero y tecno-
16gico

4. FINANCIAMIENTO: colocacién de crédito para venta de los equipos, para
identificar los beneficiarios

5. LOGISTICA: Logistica de distribucién y venta a nivel nacional

Fuente: Ministerio de Coordinacién de la Produccién. Elaboracién Y. Carbonell, 2010

Se puede afirmar que el gobierno de la Revolu-
cidn ciudadana se caracteriza por un mayor nd-
mero de propuestas orientadas a favorecer a los
pequefios agricultores, que los recursos asignados
al sector son mucho mayores que en todos los
demds gobiernos analizados. Sin embargo, los cré-
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ditos han llegado mayoritariamente a los quinti-
les 3y 4 y no alos mds pobres, como estd estipu-
lado en la Constitucién Politica de la Repuiblica
del Ecuador y el Plan Nacional del Buen Vivir,
como se puede evidenciar en el Cuadro 43.
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Cuadro 43
Fondos para el desarrollo humano
QUINTILES 2007 2008 2009
PRIMER 17,5 16,8 17,2
SEGUNDO 14,5 19,2 17,8
TERCER 21,1 18,4 18,3
CUARTO 30,1 30,8 31,0
QUINTO 16,8 14,9 15,7

Desarrollo Humano

QUINTILES 2007 2008 2009
PRIMER 18,66 20,05 12,89
SEGUNDO 24,33 18,03 15,71
TERCER 10,35 8,5 8,58
CUARTO 30,81 34,21 47,01
QUINTO 15,85 19,21 15,82
QUINTILES 2007 2008 2009
PRIMER 19,65 21,2 20,08
SEGUNDO 19,29 17,83 16,32
TERCER 18,78 16,47 13,3
CUARTO 22,94 27 28,39
QUINTO 19,34 17,49 21,91

Microcredito

QUINTILES 2007 2008 2009
PRIMER 13,6 17,3 14
SEGUNDO 13,3 30,8 30
TERCER 20,7 18,7 21,6
CUARTO 27,8 18,4 23,9
QUINTO 24,6 14,9 10,5

100 100 100

Fuente: BNF y MCPE (2009)Elaboracién: Y. Carbonell, C. Falconi, 2010

75

Sobre el presupuesto devengado entre 2008 y 2009
para el sector agropecuario, de acuerdo a la infor-
macién del Ministerio de Economia y Finanzas fue
de $ 7077480.020, el mds alto desde 1979. Es im-
portante sefalar que los valores del Presupuesto
General del Estado también han sido altos, pero
se constata el incremento de los recursos asignados
al MAGAP, INAR, Agrocalidad, INIAP y se redu-
cen los montos para las corporaciones regionales
como CDG, CRM y PREDESUR (Grifico 11).

Sobre el destino de las inversiones se presenta el

Cuadro 44.
Es notorio que el MAGAP empieza a recibir mu-
chos mds recursos que en anos anteriores y que
también destina recursos a inversién, de igual
forma INAR y CEDEM.

En la Gréfico 12 se muestra el presupuesto total
asignado al sector agropecuario en el periodo
2000-2010, la administracién del presidente Co-
rrea concentra casi el 60% del total de los presu-
puestos asignados al sector agropecuario en todo
el periodo mencionado.

El andlisis del destino de los recursos del Banco
Nacional de Fomento muestra que se aumenta el
crédito en la regién Costa, en perjuicio de los be-
neficiarios potenciales en la Sierra y Amazonia,

Gréfico 11
Participacion presupuesto sector agropecuario
administracion Correa Delgado

CEDEGE
12,0%

INIAR
8%

AGROCALIDAD
(Ex SESA) 5%

PREDESUR 4%

)
INIAP-3% JRH 3%

CREA 2%
INDA 2%
OTRAS (11) 4%

CRM
19%

OTROS 10%

Magap
38%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, subsecretaria de presupuesto.

Elaboracién: Y. Carbonell, 2010
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Destino/ Institucién 2008

Gasto corriente

Gasto capital

Gasto de inversién

Total

Destino/ Institucién 2008
Gato corriente
Gasto capital

Gasto de inversién

Cuadro 44
Gasto corriente, de capital y de inversién por corporacion regional y MAGAP
MAGAP CRM CEDEGE SESA PREDESUR CREA CEDEM
567%  12,7%  100,0%  90,6%  44,0% 56,0%  19,0%
68%  0,0%  0,0%  9,4% 9,0% 2,0% 1,0%
37%  87% 0,0%  0,0% 48,0% 43,0%  80,0%
100%  100%  100%  100% 100% 100%  100%
MAGAP CRM CEDEGE INAR CEDEM

80,2% 6,8% 4,4% 17,4% 17,0%

2,0% 2,6% 0,3% 0,4% 0,0%

18,0% 91,0% 95,0% 82,0% 83,0%

100% 100% 100% 100% 100%

Total

Fuente: Memorias - Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

Grafico 12
Presupuesto total gastado sector
agropecuario periodo 2000-2010

CORREA 2007-2010
1.234'289.104
59%

MAHUAD 2000
250'549.215
12%

NOBOA 2001-2003
203'078.432
10%

GUTIERREZ 2004-2005
277'020.472
13%

PALACIO 2006
115'477.546
6%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, subsecretarfa de presupuesto. Elaboracién: Y. Carbonell, 2010

donde se retorna a niveles de ahos anteriores; el
numero de créditos crece muy significativamente
durante los dos primeros anos y cae el 2009 a los
niveles de administraciones anteriores; en cartera
vencida por regién no hay variacién respecto a los
afnos precedentes, la cartera de la Costa se man-

tiene alta (74%).
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En el primer afio de la administracién Correa,
el crédito destinado por el BNF a la produccién
agropecuaria alcanza el porcentaje més bajo (47%),
y en los afios siguientes el crédito se recupera hasta
el 65% de los recursos totales destinados a crédito
por este banco publico.
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Se impulsa el crédito para productos alimenti-
cios (50%) en su segundo afno, cae ligeramente
en el 2009 aunque se mantiene casi equiparable
con el porcentaje de crédito destinado a pastos y
ganado (41%). El monto de recursos colocados
por el BNF se reduce sustancialmente respecto al

afio 2007 (92%).

A partir de la administracién de Mahuad
(1999-2000), la superficie de cultivos beneficiada
con crédito inicia nuevamente un ascenso hasta la
administracién de Correa en la cual la tendencia
se mantiene (Cuadro 45).

Cuadro 45

Créditos del

BNF 2007-2009

Administracién

% Crédito por region
Costa

Sierra

Amazonia

Ne Créditos

Costa

Sierra

Amazonia

Total

Cartera Vencida
Costa

Sierra

Amazonia

Destino crédito

Pasto y Ganado
Productos Alimenticios
Maquinaria Agricola

Productos de exportacion

Varios

Crédito Agropecuario

Crédito BNF Nacional (miles US$)
% Crédito Agropecuario

Superficie (ha)

Correa Delgado
2007 2008 2009
47% 54% 55%
41% 34% 34%
13% 12% 11%
2007 2008 2009
63.374 115.051 10.252
36.963 48.067 3.793
12.318 16.538 1.027
112.655 179.656 15.072
2007 2008 2009
74% 74% 74%
20% 20% 20%
6% 6% 6%
2007 2008 2009
62,6% 44,1% 41,0%
28,4% 49,3% 43,2%
4,2% 2,9% 3,0%
0,0% 0,0% 0,0%
0,0% 0,0% 0,0%

148.351.995  13.196.161  23.758.366
314.917.518  26.155.682  36.691.321
47% 50% 65%
64.219 117.800 12.679

Fuente: Estadisticas BNE Elaboracién Y. Carbonell, 2010
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La centralidad de la
agricultura familiar

Al asumir Ramoén Espinel el cargo de ministro de
Agricultura, en agosto 2009, dejé de lado la pro-
puesta del Plan Haciendas por tratarse de un pro-
grama limitado que no cambia la estructura de
tenencia de la tierra del pais y por estar sustentado
en un modelo de gestién colectiva ya fracasado en
los paises de Europa del Este en tiempos del “so-
cialismo real”.

El nuevo ministro planteé la centralidad de la
agricultura familiar campesina porque genera em-
pleo, ingreso, es la principal fuente de provisién de
alimentos para el mercado interno y, especial-
mente, por su respeto a la agro-biodiversidad (CA-
FOLIS, http://www.cafolis.org/index.php?option
=com_content&task=view&id=459&IItemid=137).
En este contexto, abrié el didlogo con las organi-
zaciones campesinas e indigenas, con los centros
de estudio y las organizaciones de desarrollo a tra-
vés del Consejo Campesino®. En estos intercam-

3 Este espacio mixto de seguimiento y planificacién de las politi-
cas agrarias, integrado por organizaciones sociales y por fun-
cionarios del MAGAP ha venido operando desde fines del 2009.
En este marco han funcionado las mesas de trabajo o comisiones
de tierras y de agroecologfa, pero mantiene un déficit importante
respecto de capacitacién en fortalecimiento organizacional.

4 Fl coeficiente de Gini mide la desigualdad en la distribucién de
factores representando uno la mayor desigualdad y cero la
equidad. En Ecuador este indicador pasé de 0.86 en 1954 a 0.85
en 1974 y 0.80 en el 2.000, siendo uno de los mds altos de
América Latina y del mundo.

5 Segtin una publicacion reciente del diario el Expreso el Estado
tiene 249 predios con una superficie de 95.036 hectdreas. Prob-
ablemente la diferencia entre el dato inicial del documento del
Plan Tierras de enero del 2010 y éste se debe a que el registro de
tierras del Estado fue completado en los tltimos meses.
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bios se comprometié a hacer del MAGAP “un Mi-
nisterio de los campesinos” y a empujar la redistri-
bucién de las tierras.

Para satisfacer esta demanda potencial el minis-
tro Espinel se propuso redistribuir, sobre la base de
los estudios realizados por el Plan Tierras 2°500.000
hectdreas en el plazo de cuatro afos reduciendo el
coeficiente de Gini de 0.8 2 0.69%. De estas 69.000
hectdreas son tierras del Estado’ y la diferencia son
tierras no cultivadas o que no cumplen con la fun-
cién social y ambiental, entre las cuales se cuentan
las insuficientemente productivas.

En este contexto, el Plan Tierras se propuso dis-
tribuir los predios de las instituciones del Estado,
titular los territorios indigenas, crear un Fondo de
Tierras para la compra o adjudicacién, iniciar pro-
cedimientos de expropiacién de tierras en dreas
priorizadas, implementar un sistema de catastro
de grandes propiedades rurales, la titulacién de las
tierras catastradas, consolidacion parcelaria que
permita contar con predios econémicamente via-
bles, apoyar a quienes reciben la tierra mediante el
desarrollo de actividades productivas, y proponer
una nueva legislacién agraria que incorpore los
cambios de paradigma propuestos en este Plan a
un costo de 38 millones de délares.

El objetivo general del proyecto es el de “dismi-
nuir la inequidad en el acceso a la tierra en el Ecua-
dor, promoviendo el acceso a la tierra de los
productores sin tierra, de los minifundistas y de los
productores familiares, obteniendo asi un uso mds
eficiente de la tierra” (MAGAP 2010) para benefi-
ciar a “familias jévenes, mujeres jefas de hogar be-
neficiarios del Bono de Desarrollo Humano,
familias sin tierra o con poca tierra y miembros de
nacionalidades y pueblos” (MAGAP 2010) indi-
genas, montubios y afro-ecuatorianos.
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Elementos para el
balance de la gestién del
MAGAP en el tltimo
periodo

Los diferentes actores politicos y sociales concuer-
dan en afirmar que una vez cumplidos los cuatro
afios de gobierno es necesario hacer un balance de
las actividades del Gobierno del presidente Correa
alaluz de la Constitucién y del Plan Nacional del
Buen Vivir.

En el caso de las politicas agricolas esta valora-
cién debe ser hecha en relacién a las metas pro-
puestas por el ministro Espinel y su equipo técnico
en octubre 2009.

Sobre la base de la informacién disponible se
ve que la meta inicial hasta fines 2013 respecto de
comercializacién de productos bésicos es de 4.800
ferias, sin embargo hasta fines del 2010 se habia
implementado 71 ferias ciudadanas, destacando
Zamora Chinchipe, Manabi, Guayas y Pichincha.
Cabe senalar que seglin una investigacién reciente
de Cantufa (2011) el 40% de la oferta es de pro-
ductos orgédnicos beneficiando a familias de sec-
tores populares y medios. ( En comparacién  du-
rante el Gobierno de Rodrigo Borja Cevallos
(1988-1992) se implementaron 220 ferias libres
durante los cuatro anos, es decir tres veces mds que
en el gobierno actual).

El programa de negocios inclusivos debia in-
volucrar a 8.400 familias, particularmente pero no
exclusivamente campesinas, vinculadas a 200 em-
presas asociativas, bajo el liderazgo de 24 empresas
ancla®. Hasta el momento se han suscrito 14 con-
venios de cooperacién con empresas ancla para in-
volucrar a 2.700 pequefios productores.

6 Empresas ancla: empresas privadas grandes que aseguran mer-
cado y asesoran la reingenierfa institucional para el incremento
de la competitividad sistémica. Entre las empresas ancla destacan

Nestl¢, PRONACA, El Ordefio
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El programa de seguro agricola, segin las
metas establecidas a fines del 2009, debfa alcanzar
a 78.000 agricultores, pero en la prictica estd lle-
gando a 3.000 productores asegurados con pdlizas
subsidiadas por el Estado en cuatro productos:
arroz, maiz duro, papa y trigo, con una cobertura
de 17.401 hectdreas y con una subvencién de
417.754 délares.

El andlisis del presupuesto del MAGAP mues-
tra que de los 205 millones de dédlares , 97.7 mi-
llones de ddlares van para almacenamiento, 27
millones para el SIGTIERRAS, 21 para innovacién
tecnoldgica, 17 para cdrnicos, 9 para forestacion, 6
para riego parcelario, 5 para el programa nacional
de negocios inclusivos, PRONERI, y 4 para el Plan
Tierras. Si bien, la nueva gestién del MAGAP ha
introducido programas y proyectos innovadores, la
matriz de inversién de los fondos fiscales sigue
siendo la misma. Los fondos ptblicos financian al
sector privado de la economia en clara oposicién a
lo previsto en la Constitucién de Montecristi sobre
el régimen de economia social solidaria.

La nueva Subsecretaria de Tierras y Re-
forma Agraria: entre la titulacién y la re-
distribucidén de tierras

Para la ejecucion de este programa el equipo del
Plan Tierras propuso la conformacién de una Uni-
dad Operativa dependiente de la Subsecretaria de
Fomento de la Produccién del MAGAP. A fin de
atender la necesidad de la reforma institucional de
este Ministerio y la demanda campesina por la
transformacion del Instituto Nacional de Desarro-
llo Agrario, INDA, el presidente publicé, el 28 de
mayo 2010, el Decreto Presidencial 373, mediante
el cual suprimié el INDA, cre6 la Subsecretaria de
Tierras y Reforma Agraria y transfirié al MAGAP
las competencias y obligaciones del INDA (Cua-
dro 46).

El nuevo subsecretario de Tierras y Reforma
Agraria recibié una herencia compleja y conflictiva
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del INDA por todas las irregularidades en las ad-
judicaciones y legalizaciones pero ademds por la
necesidad de deshacerse de personal involucrado
en actos de corrupcién o porque simplemente ya
no respondian a los requerimientos de la nueva po-
litica agraria.

Como puede verse en el Cuadro 46, los trdmi-
tes de titulacién se paralizaron en mayo pero fue-
ron retomados en junio. Durante el periodo junio-
diciembre se legalizaron el 79% de hectdreas titu-
ladas en el ano, destacando el mes de diciembre en
el cual se legalizaron 7.142 predios con una super-
ficie de 139.613 hectireas. El total de 418.658, 92
hectdreas tituladas en 2010 superé las 250.000
hectdreas anuales previstas en la programacién
cuadrienal del Plan Tierras.

Sin embargo, hay un déficit importante en la
redistribucién de tierras pues esta se limité a

2.881, 03 hectdreas —entregadas a 2.212 benefi-
ciarios— frente a la meta anual de 5.000 hectdreas
previstas por el mismo Plan Tierras y mds atn en
relacion a las 95.036 hectdreas de los 249 predios
de las instituciones del Estado segtin el registro co-
rrespondiente actualizado hasta fines del ano pa-
sado. (Diario Expreso, 2011)7

Nétese en el Cuadro 47 que cinco de los seis
predios intervenidos son estatales y uno de tierras
comunales. Este tltimo es sin duda el mds impor-
tante pues tiene una superficie de 2.000 hectdreas

7 Segin el Diario Expreso (2011) “El afio pasado el régimen en
un acto politico que buscaba apalancar la presencia campesina en
las tierras de la banca cerrada, entregé garantias de posesion sobre
23 predios, aproximadamente 13.727”. Probablemente la difer-
encia en las cifras se debe a que en esta tltima se confunde las tit-
ulaciones con la entrega de tierras en el marco del plan de
redistribucién de tierras del Estado.

Cuadro 46

Numero de Titulos De Propiedad y Superficie Adjudicados
por el Ex Inda en el Afio 2010

Mes N° Predios
Enero 980
Febrero 541
Marzo 2049
Abril 3765
Mayo 0
Junio 3431
Julio 815
Agosto 0
Septiembre 1563
Octubre 2905
Noviembre 2066
Diciembre 7142
Total 25257

100%

Superficie (ha) %

3238,13 1%
44648,71 11%
7198,04 2%
15% 32502,33 8%
0 0%
14% 107111,17 26%
558,26 0%
0 0%
19342,16 5%
12% 59936,12 14%
4510,49 1%
28% 139613,51 33%
418658,92 100%

Fuente: Subsecretarfa de Tierras y Reforma Agraria. Rendicién de cuentas periodo 2010,

Quito, enero 2011.
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lo que representa el 69% del drea entregada en el
2010 (Cuadro 10).

En principio los campesinos participantes en el
Plan Tierras cuentan con el apoyo de proyectos
asociativos de cardcter integral, sin embargo hasta
la fecha solamente dos estdn en curso por el retraso
en los trdmites de la Subsecretaria de Fomento Pro-
ductivo responsable de este tipo de proyectos.

La pregunta por las causas de estas limitaciones
en el proceso de redistribucién de la tierra lleva a
considerar el rol de los representantes del agro-ne-
gocio ubicados en puestos estratégicos del go-
bierno, el peso de la burocracia tradicional
resistente a la nueva politica de soberania alimen-
taria y al cambio generacional, la falta de defini-
cién de procesos y procedimientos administrativos
, las trabas burocrdticas a los procedimientos ad-
ministrativos del Plan, la demora en la contrata-
cién del personal, y la falta de infraestructura,
equipos y logistica para la movilizacién del equipo
técnico. A estos factores se suma la falta de coor-
dinacién con otras instituciones del Estado invo-

lucradas en temas conexos, como la Secretaria
Nacional del Agua -SENAGUA-y las trabas ge-
neradas por el Poder Judicial para procesar los jui-

cios contra los banqueros quebrados, propietarios
de predios rusticos a ser intervenidos en el nuevo
proceso de reforma agraria, como lo afirmé Ro-
drigo Collahuazo, dirigente de la Confeunassc-
CNC, en la reunién de la Mesa de Politicas
Publicas realizada el martes 18 de enero 2010.8

El modelo de gestién del proceso de reforma
agraria presentado por el ministro Espinel, en oc-
tubre 2010, al presidente Correa y a las organiza-
ciones sociales busca financiar el proceso mediante
el pago de la tierra por parte de los adjudicatarios
mediante créditos del Banco Nacional de Fo-
mento. Para ello, hace una proyeccién de ingresos
y capacidad de pago a partir de los ingresos netos
generados por unidades de produccién agroecolé-
gicas de reproduccién ampliada, olvidando que es
indispensable ademds riego, suelos re-potencia-
dos (que toma al menos cuatro afnos de fertiliza-
cién orgdnica), apoyo técnico y mercados perma-
nentes; condiciones excepcionales para los peque-
fios productores de alimentos en Ecuador.

Se trata de un foro de reflexién y deliberacién de politicas publi-
cas, especialmente de soberanfa alimentaria y economia popular
solidaria, que agrupa a las principales organizaciones sociales del
pais y que viene operando desde abril 2006. Ver www.cafolis.org.

Cuadro 47

Proyectos Entregados a Asociaciones

Predio Beneficiarios % Superficie % Tipo de Modelo
(Familias) (ha) Inversién Productivo
La Burrera 360 16% 251,33 9%  Predio Estatal ~ Proyecto Asociativo Integral
San Mateo 456 21% 24,7 1% Predio Estatal Vivienda Rural y
Huertos Comunitarios
La Bélgica 128 6% 94 3%  Predio Estatal  Proyecto Asociativo Integral
Gral. Plaza 244 11% 202 7% Predio Estatal ~ Proyecto Asociativo Integral
Caimito 800 36% 2000 69% Tierras Proyecto Asociativo Integral
Comunales

El Tablén 224 10% 309 11%  Predio Estatal ~ Proyecto Asociativo Integral
Total 2212 100% 2881,03  100%

Fuente: Subsecretarfa de Tierras y Reforma Agraria. Rendicién de cuentas periodo 2010, Quito, enero 2011.
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El modelo fue construido bajo la hipétesis de
un apoyo directo del BNE, situacién que no se ha
producido por la oposicién de su Directorio, com-
puesto por viejos cuadros vinculados a la partido-
cracia y a las cdmaras, quienes han aducido la falta
de fondos y la necesidad que los campesinos bene-
ficiarios de la reforma agraria cumplan con todos
los requisitos de crédito exigidos por el sistema fi-
nanciero internacional en cuanto a garantias, tasa
de interés y , de manera especial, el 20 % de con-
traparte exigido por la Superintendencia de Ban-
cos. Este tltimo requisito ha frenado el proceso de
entrega de tierras pues los productores familiares y
sus organizaciones no cuentan con ahorros tan
altos y menos aln cuando estdn obligados a pagar
un elevado precio de la tierra (Landivar, Yuldn
2011)°.

Un debate a medias

Al iniciar el 2010 la sociedad civil ecuatoriana se
mostré muy esperanzada en la concrecién de avan-
ces en el proceso de distribucién de la tierra. Las
organizaciones campesinas e indigenas, de montu-
bios, pescadores artesanales y recolectores, asi
como las organizaciones de mujeres, de jévenes, de
consumidores y de centros de desarrollo plasma-
ron su entusiasmo en el encuentro del 4 de febrero
por la soberanfa alimentaria y la revolucién agraria.
La declaracién de 2010 como ano de la soberania
alimentaria, suscrita por mds de 70 organizaciones
sociales, incluyé precisamente la reivindicacién por
la tierra y los territorios, la necesidad de formular
la politica de tierras y de elaborar participativa-

9 Las organizaciones que han recibido los predios platean la necesi-
dad de revisar los precios de la tierra pues consideran que los
avaltos son demasiado elevados y que no responden a la capaci-
dad de pago de las familias de beneficiarios. La organizacidn
Tierra y Vida y el FIAN han denunciado a la opinién publica
los altos precios de las tierras de los banqueros corruptos como
mecanismo para justificar los préstamos vinculados y demandan
la transferencia de esas tierras a sus posesionarios sin mediar pago
alguno porque en su opinién el pago ya fue realizado mediante
la operacién de rescate bancario. (Landivar y Yuldn 2010).
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mente la ley de tierras en coordinacién con la en
ese entonces Conferencia Nacional de Soberania
Alimentaria, CNSA, y actualmente Conferencia
Plurinacional e Intercultural de Soberania Ali-
mentaria, COPISA.

A lo largo del 2010 se realizaron varios eventos
nacionales e internacionales sobre reforma agra-
ria, tierra y territorios por convocatoria de las or-
ganizaciones campesinas indigenas, del Colectivo
Agrario y de la Conferencia Plurinacional de So-
beranfa Alimentaria. En estos espacios se expuso
las experiencias de Brasil, Bolivia, Colombia, Mé-
xico y Ecuador con énfasis en las limitaciones de la
reforma agraria de mercado y de los fondos de tie-
rras, la reconcentracién de la tierra, y el fracciona-
miento de las parcelas campesinas.

Los primeros dias de septiembre circul6 publi-
camente la propuesta de Ley de Tierras elaborada
por Sistema de Investigacién de la Problemdtica
Agraria de Ecuador —SIPAE- plataforma de varios
centros de investigacion adscrita a la Facultad de
Agronomia de la Universidad Central del Ecuador.
Este estudio fue realizado a pedido de la Comisién
de Soberania Alimentaria de la Asamblea Nacio-
nal y con el apoyo del Programa Mundial de Ali-
mento -PMA-, que facilité los fondos para el pago
de los consultores.

El presidente de la Comisién de Soberania Ali-
mentaria de la Asamblea manifesté su desacuerdo
con definir el latifundio a partir de 500 hectdreas y
el financiamiento del Fondo Tierras por medio del
Presupuesto general del Estado, y solicité a SIPAE
hacer los reajustes correspondientes para presentar
el anteproyecto al Comité de Administracién de la
Legislatura, CAL. Para evitar un procedimiento
corto no participativo, como el que se dio en la pro-
puesta de Ley de Recursos Hidricos, el SIPAE di-
fundié6 publicamente el anteproyecto de marras.

Esta propuesta fue mirada con simpatia por
parte de las organizaciones sociales pero ninguna la
apoy6 expresamente por considerar que habia sido
realizada sin la participacién de las organizaciones
campesinas e indigenas y porque levant6 fuertes
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resistencias de parte de los gremios de propietarios
y de algunos sectores del gobierno, incluyendo al-
gunos funcionarios involucrados en los procesos
de redistribucién de la tierra.

Las ricas deliberaciones e intercambios inicia-
dos entre las organizaciones sociales no dieron
lugar, como se esperaba, a un debate a nivel na-
cional pues algunos dirigentes de las organizacio-
nes sociales, los portavoces oficiales y, por
supuesto, los representantes de las cimaras centra-
ron sus opiniones sobre el criterio de extensién
para definir las tierras expropiables. Mientras, los
gremios de propietarios salieron a defender las pro-
piedades de mds de 10.000 hectdreas en aras de la
productividad y produccién para la exportacion,
en las organizaciones sociales se abri6 una suerte
de remate al menor postor en la cual era conside-
rada mds revolucionaria la organizacién que pu-
jaba por la definicién latifundio con un piso me-
nor. Algunas organizaciones propusieron 300 hec-
téreas y algun dirigente asegurd que en la Sierra las
propiedades de mds de 100 hectdreas ya son ha-
ciendas expropiables.

En todo caso, el debate sobre la ley de tierras
abortd y puso en evidencia la falta de intelectuales
orgdnicos de los grandes propietarios y sus gremios
pues en algunos casos sus voceros mostraron la in-
capacidad de articular mds de dos ideas. Pero esta
brevisima escaramuza revelé también las limita-
ciones de los dirigentes de algunas organizaciones
sociales para platear el tema de la tierra en profun-
didad y, por cierto, para manejar algunos indica-
dores elementales.

La multiplicacién de anteproyectos
de Ley de Tierras

En este contexto aparecieron dos anteproyectos de
ley adicionales. El de un pequeno grupo de abo-
gados del MAGAP y el elaborado por el abogado
costeno José Santos Ditto. Para facilitar la lectura
y procesamiento de las tres propuestas de ley el
equipo juridico del Centro Andino para la For-
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macién de Lideres Sociales. Cafolis (2009), ela-
boré un estudio comparativo, de cardcter técnico
juridico, sobre los tres proyectos, los origenes de
sus conceptos y las proyecciones en la nueva época.
La difusién de este documento fue bien recibida
por las organizaciones sociales y los funcionarios
involucrados en programas de redistribucién de la
tierra porque puso en evidencia los avances y limi-
taciones de las tres propuestas y sefial6 el camino
a recorrer en la formulacién de una nueva ley de
tierras en las nuevas condiciones del siglo XXI.

Posteriormente, aparecieron en el escenario po-
litico dos propuestas de ley mds: la de la organi-
zacién Tierra y Vida en la cual, bajo forma de
decreto presidencial , se sugieren algunas medidas
para agilitar la entrega de las tierras que fueron pro-
piedad de los banqueros corruptos y que hacen
parte del "Fideicomiso no mds impunidad" y del
Banco Central. Por su parte, el movimiento Pa-
chakutik, a través del legislador de Chimborazo,
Geré6nimo Yantalema, ha puesto en circulacién un
anteproyecto de ley de corte mds radical que el de
SIPAE, en el que se pone por delante la construc-
cién de un Consejo Plurinacional e Intercultural
con la participacién de los representantes de los
pueblos y nacionales indigenas, de montubios y
negros del pais.

Extraoficialmente en diciembre de 2010 se co-
noci6é que una Comisién Interministerial —com-
puesta por Senplades, la Secretaria de Pueblos, el
Ministerio de Coordinacién de la Politica— estaba
elaborando una sexta propuesta de anteproyecto
de ley.

En este contexto, las organizaciones campesi-
nas e indigenas de Chimborazo y algunas organi-
zaciones nacionales como la Confeunassc-CNC
resolvieron en el encuentro de Riobamba —reali-
zado a mediados de diciembre 2010- elaborar una
nueva propuesta de anteproyecto de ley a ser pre-
sentada a la Asamblea Nacional con el respaldo de
alrededor de 30.000 firmas para que sea procesada
bajo la modalidad iniciativa ciudadana o de ini-
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ciativa popular normativa. Se trata de una pro-
puesta innovadora sustentada en los articulos 61.3
y 103 de la Constitucién y en los articulos 5y 7 de
la Ley de Participacién Ciudadana y Control So-
cial. Esta propuesta busca la sensibilizacién y con-
cientizacién de la poblacién y la elaboracién de la
nueva ley de tierras con un amplia participacién
de mujeres, campesinos, indigenas, montubios,
afro-ecuatorianos, pescadores artesanales, y reco-
lectores, pero también de consumidores urbanos
organizados para la comercializacién alternativa y
la capacitacién en las nuevas politicas alimentaria

La Conferencia Plurinacional e Intercultural de
Soberania Alimentaria, COPISA, recibié a co-
mienzos del 2011 recursos del Estado para el des-
empeno de sus funciones e inicié un significativo
proceso de elaboracién participativa de los ante-
proyectos de las leyes de tierras y territorios y de
biodiversidad. La normativa de tierras fue elabo-
rada mediante la realizacion de talleres en diferen-
tes ciudades de la Costa, Sierra y Oriente y de
numerosas reuniones de trabajo con organizacio-
nes nacionales de campesinos e indigenas. Por dis-
posicion de la ley de soberania alimentaria esta
propuesta debe ser presentada al MAGAP para su
procesamiento al interior del Ejecutivo.

A fines de septiembre se profundizé la reflexion
sobre las estrategias de los movimientos sociales
para presionar por la transformacién del sistema
de tenencia de la tierra y se produjo algun inter-
cambio sobre las tres modalidades de presentacion
de los anteproyectos de ley: la entrega al Magap, el
paso a través de un grupo de legisladores y la ini-
ciativa popular normativa. Estas reflexiones y los
limitados intercambios entre organizaciones y pla-
taformas desembocaron en la presentacién el 6 de
octubre 2011 del anteproyecto de ley orgédnica de
tierras y territorios por parte de la Mesa de Politi-
cas Publicas, y de la propuesta de la Red Agraria al
dia siguiente. Estas acciones inauguraron un nuevo
momento en el proceso en el cual se espera la pro-
fundizacién del debate.
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Reflexiones sobre la viabilidad del cambio
de los sistemas de tenencia de la tierra

En suma, el balance de las politicas agropecuarias
del MAGAP muestra un claro déficit en relacién a
las metas del propio gobierno y mds atn respecto
de la Constitucién y el Plan Nacional del Buen
Vivir. El destino de mds recursos publicos a la agri-
cultura no ha cambiado las reglas de juego y el mo-
delo de acumulacién centrado en el agro-negocio
sigue siendo el mismo, a pesar de la retdrica cam-
pesinista. Esta constatacién plantea la pregunta por
la viabilidad del modelo de desarrollo endégeno
propuesto por la Constitucién, de las condiciones
de posibilidad de la transicién de la economia so-
cial de mercado a la economia social solidaria y
pone en duda el proceso de construccién efectiva
del Sistema Nacional de Soberania Alimentaria.

La diversidad de anteproyectos de ley no es
nueva en los procesos de reforma agraria en Ecua-
dor. Las leyes de Reforma agraria de 1964 y de
1973 fueron el resultado de la correlacién de fuer-
zas en las que se presentaron 6 y 7 propuestas de
ley por parte de las cdimaras, de los partidos politi-
cos tradicionales, de los legisladores de la época, de
los bancos y también de las organizaciones cam-
pesinas (Rosero, 1980.) Lo que es nuevo es que por
primera vez en la historia del pais, los anteproyec-
tos de ley son presentados por fuerzas de izquierda
de diferente signo, los agroexportadores carecen de
intelectuales orgdnicos propios y hacen pasar sus
intereses a través de unos pocos funcionarios de
gobierno vinculados al agro-negocio.

La Ley de Reforma Agraria de 1964 fue resul-
tado de un proceso iniciado en Cayambe en los afos
20, empujado por la Federacién Ecuatoriana de In-
dios, FEI, desde su conformacién en 1945, y mar-
cado por la presencia de “un reguero de conflictos de
tierra” a comienzos de los anos sesenta. Asi mismo
no es posible entender la Ley de Reforma Agraria
de 1973 sin la presencia de las luchas de los aparce-
ros de las tierras arroceras de la cuenca del rio Gua-



POR LAS DERIVAS DE LAS POLITICAS AGRARIAS Y LA SOBERANIA ALIMENTARIA EN TIEMPOS DE LA REVOLUCION CIUDADANA

yas a fines de los sesenta y de las movilizaciones de
los campesinos indigenas de la Sierra que marcaron
la creacién de Ecuarunari en 1972. Si bien el levan-
tamiento indigena de 1990 estuvo sustentado en
mids de 100 conflictos de tierras, especialmente de
las provincias de la Sierra, la dirigencia indigena ac-
cedi6 a suscribir un “acuerdo histérico” con el go-
bierno de Durdn Ballén mediante el cual se aprobé
la Ley de Desarrollo Agropecuario de 1994, en la
que se paralizé la reforma agraria, se criminalizé las
“invasiones”, se facilit6 la reconcentracién de la tie-
rra 'y la divisién de las tierras comunales.

En la actualidad la demanda potencial de tie-
rras identificada por el Plan Tierras no acaba de
pasar al acto en los territorios rurales, por la falta
de articulacién local entre los trabajadores agrico-
las y los campesinos sin tierra de diferentes orga-
nizaciones regionales y nacionales (Diario Ex-
preso, 2011)!°, y por la ausencia de una moviliza-
cién nacional que presione por la distribucién de
la tierra.

La presién por la tierra urbana es consecuencia
de la migracién campo-ciudad y de las limitaciones
de las municipalidades de las grandes ciudades del
pais en la provisién de servicios puablicos. Esta si-
tuacién ha sido aprovechada por los “traficantes”
de tierras que han jugado con las ilusiones de la
gente para lograr una vivienda digna. Como lo
afirman algunos dirigentes de organizaciones so-
ciales, la respuesta draconiana de algunos funcio-
narios del ejecutivo bajo el concepto de “invasion
de tierras™! llama la atencién por el recurso a un
instrumento creado por las élites guayaquilenas en

10 Segin el articulo del diario Expreso, en la actualidad hay 250
organizaciones de campesinos, indigenas, montubios y afro-
ecuatorianos inscritas en el Plan Tierras. Sin embargo, en la ac-
tualidad no existe una movilizacién campesina como la de los
afios 60, 70 y 90. Segun los dirigentes campesinos e indigenas
consultados esta limitacién obedece a la mayor penetracion de las
relaciones salariales y del comercio capitalista en el campo, a la
migracién hacia ciudades del pais y del exterior y la consiguiente
incidencia de las culturas urbanas. A estos elementos se afiade la
division entre las ctipulas de las organizaciones campesinas e in-
digenas nacionales y la presencia de “traficantes de tierras” que
fomentan las tensiones y conflictos entre las organizaciones in-
teresadas por un predio.
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los anos 70 y porque podria adquirir el cardcter
de simbolo premonitorio de lo que podria suceder
si en el campo se generalizan las “recuperaciones”
o0 “tomas” de tierras por parte de las organizaciones
sociales.

En este contexto, las organizaciones sociales
—especialmente las campesinas e indigenas— ya
han mostrado su interés por articular las moviliza-
ciones locales y puntuales por la tierra a un gran
movimiento nacional sin caer en la oposicién y el
golpismo. En la actualidad, la iniciativa de las po-
liticas agrarias, particularmente de la politica de
tierras, estd en manos del gobierno. Para que se re-
alice la distribucién de las tierras es indispensable
la construccién de una plataforma amplia que in-
cluya a todos los productores, transformadores y
consumidores de alimentos del campo y de la ciu-
dad. Asi como la soberania alimentaria es un
asunto de todos, la nueva reforma agraria serd de
todos los actores sociales y politicos o simplemente
no serd en los tiempos de Correa.

Si bien la movilizacién social es clave, no es
menos importante la revisién de los aspectos téc-
nicos de la reforma agraria , que incluyen una nor-
mativa clara sobre la afectacién de tierras, la
sustentabilidad interna del modelo de gestién, el
financiamiento del proceso por parte del Presu-
puesto General del Estado -PGE-, y de la Banca
Publica, particularmente del Banco Nacional de
Fomento que requiere, de manera urgente, la con-
formacién de un nuevo directorio que abra paso a

11 El concepto de invasion fue acunado por las élites guayaquilenas
en los afios 70 para defender el control de la tierra urbana me-
diante la criminalizacién de los movimientos sociales para la re-
cuperaci6n de las tierras de los barrios marginales de Guayaquil.
La respuesta de las organizaciones urbanas fue contundente al
rechazar el nuevo adjetivo y afirmar categéricamente “no somos
marcianos, somos ecuatorianos con derecho a una vivienda
digna”. El concepto de “invasién” e “invasor” se convirtié en in-
stitucién juridica aplicable en territorios rurales en 1979 con la
aprobacién de la Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario del
Triunvirato Militar. Este instrumento de represién fue reiterado
en la Ley de Desarrollo Agricola de 1994 y se ha convertido en
la actualidad en una nocién usualmente utilizada por los medios,
los jueces y algunas autoridades del ejecutivo, incluyendo an-
tiguos activistas de los movimientos sociales.
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las propuestas del MAGAP. Este proceso implica

ademds la reingenieria de los procesos del Plan Tie-
rras y de la Subsecretaria de Tierras y Reforma
Agraria en la que se potencien las nuevas tecnolo-
gias de informacién y comunicacién, y se capacite
en la prictica a los funcionarios publicos partici-
pantes en gestion publica y en fortalecimiento or-
ganizacional.

El comportamiento bipolar del ministro Espi-
nel —quien por la manana juraba con ldgrimas en
los ojos que la revolucién agraria estaba en marcha
mediante la afectacién de dos millones y medio de
hectéreas, por la noche aseguraba a los gremios de
propietarios que no se afectarfa una sola hectdrea
de tierra productiva— ha cambiado con el nuevo
ministro Vera. En su posesion, a mediados de
mayo 2011, el nuevo titular de la cartera de agri-
cultura afirmé que los campesinos no tienen que
hacerse ilusiones respecto de su gestién pues es una
persona de “centro derecha” que asume el ministe-
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rio para incrementar la productividad mediante la
competitividad sistémica para una mejor insercion
del Ecuador en el mercado mundial.

Hasta fines de mayo 2011, la estrategia del pre-
sidente Correa en politicas agrarias es por una parte
implementar el Cédigo de la produccién y su re-
glamento para dar seguridad a la inversién nacional
e internacional y, por otra, tratar de realizar activi-
dades de promocién de la agricultura familiar cam-
pesina a través del Vice-ministerio de Desarrollo
Rural, créditos del BNE compras publicas para los
programas de entrega de alimentos a poblaciones
vulnerables, capacitacién y asistencia técnica a través
de las Escuelas de la Revolucién Agraria, ERAs. El
programa de tierras estd en la encrucijada pues si
bien por una parte las fuerzas del cambio presionan
desde dentro y fuera del gobierno, por otra, los pro-
pietarios de la tierra, especialmente los ligados al
agro-negocio, buscan reducir la redistribucién de la
tierra a los predios del Estado.



Capitulo Il

El disefio de las nuevas
politicas alimentarias en la
Asamblea Nacional Constituyente

n el presente capitulo se trata de analizar el

complejo proceso de construccién de la nor-

mativa de soberanfa alimentaria en la Asam-
blea Nacional Constituyente, vista como espacio
de disputa de sentidos en torno a las caracteristi-
cas y alcances de las politicas alimentarias y espe-
cialmente de los articulos 13, 15, 281, 282, 288 y
401 de la nueva Constitucién.

Actores, escenarios
y discursos

Los procesos de formulacién y negociacion de las
leyes de reforma agraria de 1964 y 1973 se produ-
jeron en periodos de dictadura militar. Las nego-
ciaciones se dieron entre las instituciones del
Estado, los gremios de grandes propietarios rura-
les, los partidos politicos tradicionales, y la banca.
La participacién de los campesinos y productores
familiares fue muy limitada (Rosero, 1980, 1983).
Este proceso de modernizacién conservadora des-
eché toda pretensién desarrollista con la expedi-
cién de la Ley de desarrollo agricola de 1994, copia
criolla de su homénima mexicana de 1992. Las ob-
servaciones y recomendaciones de las organizacio-
nes campesinas e indigenas sobre el borrador de
esta ley fueron aparentemente escuchados pero no
variaron la voluntad del gobierno de Durdn Ballén
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de poner coto a la reforma agraria y de sentar las
bases para la reconcentracién de la tierra, inclu-
yendo la adquisicién de terrenos comunales, y la
creacién de condiciones favorables para el agro-ne-
gocio, entre ellas la agricultura por contrato —me-
diante la cual los pequenos productores subsidian
a los grandes— y el amplio fomento a las exporta-
ciones.

La elaboracién de la nueva Constitucién en el
2008 se produjo en un escenario en el cual parti-
ciparon mayoritariamente dirigentes, lideres so-
ciales y profesionales de las diversas tendencias de
las izquierdas.

En un balance realizado por un asesor de la
Mesa siete sobre Modelo de Desarrollo, “a la Asam-
blea Constituyente instalada en Montecristi, llega-
ron mds de mil delegaciones de organizaciones
sociales y de todo tipo de institucién. Asimismo por
diversos mecanismos (foros, talleres, mesas itine-
rantes, recepcion de propuestas, internet) se esta-
blecié interlocucién entre la Asamblea Constitu-
yente y més de cien mil personas.” (Mufioz, 2008)

La Mesa Seis de Trabajo, Equidad e Inclusién
Social, asumid la responsabilidad del procesamiento
y redaccién de la seccién de soberania alimentaria.
Los 13 asambleistas de esta comisién organizaron
su trabajo en cuatro grupos, uno de los cuales, lla-
mado de Propiedad, Inversién y Soberania alimen-
taria, se encargé del tema que nos ocupa. Este grupo
estuvo integrado por Pedro de la Cruz, presidente
de la Mesa, por Vinicio Calle y Salomén Fadul.
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El diseno de la nueva Constitucién se produjo
en un contexto de descrédito de los partidos poli-
ticos tradicionales y de desgaste generalizado de los
gremios de propietarios, particularmente de las c4-
maras de agricultura y asociaciones de ganaderos,
instituciones carentes de intelectuales orgdnicos.
Esta situacién probablemente explica la ausencia
de estos actores corporativos en la elaboracién de
la Constitucién de Montecristi. Sin embargo, al-
gunas empresas alimentarias, como PRONACA y
Supermaxi, incidieron en las deliberaciones ya sea
directamente o a través de ciertos asesores y de al-
gunos funcionarios de gobierno. La presencia de
los gremios de propietarios fue marginal en los
foros ciudadanos organizados por la ANC, como
los de Atuntaqui y de Ambato, por su nimero y
por la debilidad de sus argumentos.

Alianza Pais primero y Acuerdo Pais después,
se caracterizaron en aquel entonces por una poli-
tica de frente amplio, en la cual se dio cobijo a va-
rios sectores de izquierda, de centro izquierda y de
centro. Esta heterogeneidad en la composicién de
la formacién politica del presidente Correa, tam-
bién se reflejé en el gabinete. Mientras los delega-
dos del Ministerio de Inclusién Econémica y
Social, MIES, apoyaron las tesis de la soberania
alimentaria, el MAGAP de Carlos Vallejo y el Mi-
nisterio de Coordinacién del Desarrollo Social de
Nataly Celi trataron de convencer a los asambleis-
tas que el desarrollo rural se producird gracias a los
encadenamientos productivos de las grandes em-
presas agroindustriales y de distribucién. La posi-
cién de SENPLADES, en la época, oscilé entre las
propuestas de seguridad alimentaria y el nuevo pa-
radigma de soberania alimentaria, dependiendo de
la coyuntura y del interlocutor (Recuadro 1).
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Recuadro 1

Actores Institucionales

* Asamblea Nacional Constituyente, especialmente
las Mesas 6 , 9 y la Presidencia de la Asamblea

* Gobierno Central, especialmente MAGAPD,
MCDS, Secretaria Juridica de la Presidencia

* FAO

Las tesis mds elaboradas sobre soberania alimenta-
ria fueron propuestas por la FENOCIN y la
CONFESUNASSC-CNC a través de los docu-
mentos publicados por la Mesa de Politicas Pabli-
cas en el folleto “Propuesta desde las orga-
nizaciones sociales para la ANC” (Cafolis, 2008).
En dichos textos la soberanfa alimentaria es con-
cebida como un eje estratégico del nuevo modelo
de desarrollo y se sefala expresamente que no
puede ser lograda sin el apoyo a la pequena y me-
diana produccién campesina, sin acceso a la tierra,
sin crédito, sin capacitacidn, sin servicios técnicos
de cardcter publico, sin fomentar la organizacién
social y los encadenamientos cortos y sin recupe-
racién de las semillas propias. En esta misma linea
se inscribié la propuesta original de la Mesa Agra-
ria (Recuadro 2).

En ese momento la Confederacién de Pueblos
de la Nacionalidad Kichwa del Ecuador —Ecuaru-
nari—y la Confederacién de Nacionalidades Indi-
genas del Ecuador —-CONAIE- contaban con un
importante acumulado histérico de reflexién y
propuestas de politicas publicas sobre plurinacio-
nalidad, territorio, comunidades, agua y minerfa,
no asi de soberanfa alimentaria, tema que es tra-
tado de manera muy rdpida en el proyecto de
Constitucién presentado por dicha organizacién
nacional. Sin embargo, algunas organizaciones de
base de la Ecuarunari estin comprometidas en pro-
gramas de soberanifa alimentaria que incluyen el
rescate de semillas, la agro-ecologia y la recupera-
cién de los saberes y tecnologias ancestrales a tra-
vés, por ejemplo, de los chakareros del Pueblo
Puruwa.
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Recuadro 2

Actores Sociales

* Colectivo Agrario, integrado por el Centro Andino
de Formacién de Liderazgos Sociales —Cafolis-,
Fian, Instituto de Estudios Ecuatorianos -IEE~, In-
termén Oxfam —1O—, Heifer Ecuador y el Sistema
de Investigacién de la Politica Agraria del Ecuador
—Sipae—

* Federacién Nacionald de Organizaciones Campe-
sinas, Indigenas y Negras —Fenocin—

* Federaciéon Nacional de Trabajadores Agroindus-
triales, Campesino e Indigenas libres del Ecuador
—Fenacle—

* Confederaciéon Nacional del Seguro Social Cam-
pesino Confeunass-Cnc

* Coordinadora Nacional Campesina —Cnc-Eloy Al-
faro—

* Federacién Ecuatoriana de Indios —Fei—

* Consejo Pueblos y Federaciones Indigenas Evan-
gelicas del Ecuador —Feine—

* Mesa Agraria, integrada por Fenocin, Fenacle, Cnc-
Eloy alfaro, Heifer, Intermén Oxfam

* Mesa Agraria y del Mar, MAM, de la Coordina-
dora Nacional de Movimientos Sociales

* Mesa de Politicas Publicas, integrada por Fenocin,
Fenacle, Confeunassc-Cnc, Foro de la Mujer, Con-
mie y Cafolis

* Red agraria integrada por las organizaciones cam-
pesinas de cardcter nacional

* Sistema de Investigacion de la Problemdtica Agra-
ria del Ecuador —Sipae—

Varias organizaciones privadas de desarrollo so-
cial —articuladas en el Colectivo Agrario— acorda-
ron recopilar y analizar las posiciones de las dife-
rentes organizaciones campesinas e indigenas, a
fin de identificar los elementos comunes para la
elaboracién de una agenda conjunta, en la pers-
pectiva de la construccién de un frente comdn
para incidir en la formulacién de la Constitucién.
El estudio fue realizado pero no fue publicado por
las significativas diferencias entre la CONAIE y la
FENOCIN en torno a los temas de plurinaciona-
lidad e interculturalidad. Sin embargo, este andli-
sis sirvi6 de base para la elaboracién de la
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propuesta de soberania alimentaria del Colectivo
Agrario, que marcé definitivamente los debates de
las Mesas seis, nueve y de sus asesores.

Las organizaciones campesinas e indigenas lle-
garon separadamente a Montecristi, ala ANCya
la Mesa seis. Algunas de ellas con estrategias soste-
nidas como la CONFEUNASSC-CNC y la CO-
NAIE, que mantuvieron una delegacién por
semana y se declararon en sesién permanente en
los momentos criticos. Otras organizaciones reali-
zaron actividades puntuales, como la FENOCIN
y la FENACLE, probablemente por la confianza
en la capacidad de sus dirigentes y asambleistas
(De la Cruz y Tuma), para incidir en la suerte de
las normas legales. Ademds de las visitas a asam-
bleistas o a comisiones de trabajo, las organizacio-
nes campesinas e indigenas realizaron moviliza-
ciones, concentraciones multitudinarias y dos fe-
rias de alimentos y semillas locales. Es decir, que
dichas organizaciones combinaron la propuesta
por via regular con la movilizacién, la accién por
las vias institucionales con actividades para-insti-
tucionales.

Siguiendo las pautas de una estrategia tipica-
mente andina de jugar varias opciones, las organi-
zaciones campesinas indigenas apostaron también a
incidir en los debates del texto constitucional a tra-
vés de plataformas sociales o redes. La CNC-Eloy
Alfaro estuvo muy activa en la Mesa de Soberania
Alimentaria, en tanto que la FENOCIN y la FE-
NACLE hicieron sus gestiones a través de la Mesa
Agraria pero también de la Mesa de Politicas Pa-
blicas facilitada por Cafolis. Por su parte, la Con-
feunassc-CNC puso especial interés en esta tltima
plataforma que articula organizacionales sociales

del campo y de la ciudad.
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Construccion del
articulado

Desde el 15 de enero 2007 el dmbito de lo pablico
estd marcado por el cambio politico, las repetidas
elecciones, el cambio generacional, los plazos esta-
blecidos por las instituciones y la disciplina de pla-
nificacién, ejecucidn, seguimiento y evaluacién
pautada por el presidente de la Republica a sus
ministros y subsecretarios, y por éstos a un sector
significativo de funcionarios publicos. Mientras la
vida cotidiana estd marcada por el ritmo urbano y
el campo sigue el compds de la naturaleza, la vida
politica se aceleré desde enero del 2007.

Durante los meses de noviembre, diciembre
2007 y enero 2008 los asambleistas organizaron la
Asamblea, acordaron las reglas de juego, se dieron
sus autoridades y responsables e iniciaron la reco-
leccién de informacion sobre los temas especificos
de cada una de las mesas de trabajo. A fines de
enero comenzaron los foros ciudadanos como es-
pacio de didlogo para que la ciudadania en general
y, particularmente para que las organizaciones de
la sociedad civil, presenten sus propuestas. Cada
mesa organizo foros sobre los temas de interés en
funcién del cantdén y provincia de origen de sus
miembros. La Mesa seis organizé foros ciudadanos
en Atuntaqui, Otavalo, Ambato, Orellana, Lago
Agrio, y Quevedo. En dichos foros participaron
pocos gremios de propietarios, pero sobre todo or-
ganizaciones campesinas e indigenas, de mujeres,
de artesanos, de jévenes y de ninos. En sus inter-
venciones mezclaron sus demandas inmediatas con
reivindicaciones gremiales, propuestas de politica
publica, discursos ideoldgicos y excepcionalmente
con propuestas concretas de articulado para la
nueva Constitucion.

En los meses de marzo y abril, la Mesa seis co-
menzd a procesar las 250 propuestas recibidas
sobre diversos temas, y entre ellos sobre soberania
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alimentaria. Las presiones sobre este tema se hi-
cieron cada vez més evidentes a mediados de abril.
Los asesores de la Mesa seis —un polit6logo cono-
cido y un gedgrafo vinculado a un partido politico
de izquierda— se esforzaron en comprender el
nuevo enfoque de soberania alimentaria y produ-
jeron una propuesta de articulado con resonancias
de las politicas agrarias de los anos setenta pero con
una clara voluntad de sacar adelante los intereses
estratégicos de los campesinos en relacién a la tie-
rra, los créditos, la asistencia técnica, la comercia-
lizacién, la recuperacion y defensa de las semillas.

A pesar que esta propuesta fue apadrinada en el
primer debate por el partido politico del presidente
de la Mesa seis' y que habia recogido algunos de los
puntos propuestos por las organizaciones sociales,
fue descartada a dltima hora y en su lugar apareci6
un texto supuestamente enviado por el presidente
de la Republica. Los autores de esta gestién que-
daron temporalmente fuera de juego cuando el
Presidente de la Republica convers6 personalmente
con el presidente de la Asamblea, en ese momento
Alberto Acosta, en el sentido de declarar al Ecua-
dor pais libre de transgénicos y de incorporar el ac-
ceso a la tierra por parte de los campesinos en el
texto constitucional.

Nudos
criticos

El texto aprobado por la Mesa Seis para el primer
debate del pleno de la ANC fue cuestionado por
las organizaciones campesinas e indigenas y por las
organizaciones de desarrollo, por no reflejar las pro-
puestas de los actores sociales y dejar la puerta
abierta al agro-negocio, la importacién de alimen-

1 Pedro de la Cruz es militante del Partido Socialista-Frente Am-
plio de Izquierda y desde las elecciones del 2006 participa en
Acuerdo Pais y Alianza Pais.
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tos, los transgénicos, y los agro-combustibles, al no
establecer claramente las obligaciones del Estado,
invocar la posterior elaboracién de leyes/reglamen-
tos y la remediacién a través de medidas de control.

Los portadores de aquella “propuesta ligth” sus-
tentaron su defensa de una normativa general de so-
berania alimentaria en el realismo politico, y
particularmente en la diferencia entre la utopia de-
seada en el largo plazo y el cambio politico posible en
la coyuntura.

Frente a esta situacién la primera respuesta de
la presidencia de la Mesa seis fue endilgar la res-
ponsabilidad del Informe para primer debate a tres
asambleistas, quienes respondieron rdpidamente
aclarando que fue un texto aprobado por la mayo-
rfa de integrantes de la Mesa seis y que estaban dis-
puestas a reconsiderarlo.

Fue entonces cuando un dirigente de la FE-
NOCIN tuvo la iniciativa de retomar las tesis de
Via Campesina y de su propia organizacién e in-
vité a una reunién a los representantes de todas las
organizaciones sociales, incluyendo las de campe-
sinos indigenas, las de mujeres y los centros de des-
arrollo. En la carta de invitacién a esta reunién de
trabajo se afirma que:

“Con relacién a los textos de Soberania Ali-
mentaria nos ha llevado al menos un mes la bus-
queda de consensos minimos para la aprobacién
de los textos, sin embargo debemos reconocer que
no existié la coyuntura favorable para la aprobacién
de los primeros textos acordados que se adjuntan
en este mensaje, y los texto aprobados finalmente,
sin duda tiene muchas limitaciones que son resul-
tados de que se antepusieron los intereses persona-
les sobre los interese colectivos y del pueblo
ecuatoriano y esto incluye a miembros de Acuerdo
Pais que integran nuestra mesa y sin duda la defi-
nicién politica del Presidente de la Republica sobre
los agro-negocios y los transgénicos frente a la po-
sicién del Presidente de la Asamblea y la composi-
cién diversa de Acuerdo Pais” (Andrango, 2008)

La larga y tensa reunion de trabajo se realiz6 en
la sala de la FENOCIN Yy tuvo su climax cuando
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los representantes de la Secretaria Técnica de la
Mesa Agraria pidieron salir a los delegados de las
organizaciones que no integran dicho espacio “con
el fin de tratar los temas de la agenda de la Mesa
Agraria”. Esta actitud no prosperé por la oposicién
inmediata de los dirigentes de la organizacién con-
vocante, quienes argumentaron la necesidad de
concluir la revisién del articulado y llegar a un
acuerdo. El texto acordado en esta sesidn, cono-
cido como el del “consenso de Quito”, se recoge
en la nueva Constitucién especialmente en lo que
se refiere a las obligaciones del Estado, la autosufi-
ciencia de alimentos sanos, la mencién que tienen
de ser culturalmente apropiados, la prioridad re-
conocida a la pequefia y mediana produccién, a las
tecnologfas agroecoldgicas, al intercambio libre de
semillas y a las compras publicas.

Un andlisis de la amplia documentacién dispo-
nible sobre el periodo de elaboracién de la norma-
tiva constitucional de soberania alimentaria
muestra que los debates oscilaron en torno a los si-
guientes aspectos:

¢ La definicién de actores de la soberania ali-
mentaria. Para el Ecuarunari y la CONAIE se
trataba de los pueblos y nacionalidades; la FE-
NOCIN anadié las comunidades campesinas;
algunas organizaciones de desarrollo buscaron
incluir a las organizaciones rurales y urbanas,
y; sobre todo al Estado como actor preponde-
rante. Mds alld de las formas de organizacién
de la poblacién las diferencias de fondo fue-
ron sobre el modelo de desarrollo y la centrali-
dad de la agricultura familiar campesina.

* Mientras la mayoria de propuestas afirmaban
la soberania alimentaria como derecho de los
pueblos, no faltaron documentos de asesores
que afirmaban que esta politica es una potes-
tad de Estado. Las organizaciones sociales in-
sistieron en que la soberania alimentaria es una
obligacién del Estado y una estrategia general
que atraviesa el modelo de desarrollo y, por su-
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puesto, las politicas publicas.

* Todas las propuestas coincidieron en la necesi-
dad de democratizar los factores de la produc-
cién, principalmente la tierra, el agua, el crédito
y la capacitacién. Sin embargo, las organiza-
ciones campesinas y los centros de desarrollo
introdujeron el tema de la expropiacién de tie-
rras improductivas y de reversién al Estado de
aquellas que no cumplan con la funcién eco-
ndémica, social, ambiental y cultural. En esta
perspectiva estos mismos actores coincidieron
en la necesidad de crear un fondo de tierras que
permita a las agriculturas familiares campesinas
y sus organizaciones adquirir las tierras afecta-
das por el Estado. Sin embargo, la idea de la ex-
propiacién de tierras no cultivadas o

improductivas en base a los criterios de funcién

social tuvo resistencias en algunos sectores del

ejecutivo.

Otro tema de amplio debate fue la posicién del Es-
tado y del gobierno en relacién a los organismos
genéticamente modificados, OGM. Algunos sec-
tores del gobierno retomaron las tesis de las grandes
corporaciones alimentarias para afirmar que la in-
genierfa genética contempordnea crea los instru-
mentos para resolver, de una vez por todas, los
problemas del hambre y del subdesarrollo y que
oponerse a los OGM equivale a retroceder en la his-
toria. Sin embargo, otros sectores del gobierno, un
importante grupo de asambleistas constituyentes y
las organizaciones ecologistas afirmaron los im-
pactos negativos de los OGMs en los ecosistemas y
en la salud humana, y propusieron declarar al Ecua-
dor pais libre de transgénicos. Este tema fue tratado
directamente por el presidente de la Reptblica y el
presidente de la ANC y su decisin se refleja en el
articulo 401 de la Constitucién en el que, por una
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parte, se declara al Ecuador libre de transgénicos,
pero, por otra parte, se deja abierta la excepcién
para que el presidente de la Republica, previa au-
torizacién de la Asamblea, pueda “introducir semi-
llas y cultivos genéticamente modificados”.

En suma, la experiencia de la formulacién de
la normativa constitucional por parte de la ANC
en torno a soberania alimentaria muestra que fue
un proceso relativamente abierto en el cual parti-
ciparon directamente representantes del ejecutivo,
de las organizaciones sociales, de las distintas for-
maciones politicas —particularmente de Acuerdo
Pafs, Partido Socialista y Movimiento Popular De-
mocrdtico— e indirectamente de la empresa pri-
vada.

El debate se produjo en torno a los alcances de
la soberania alimentaria sustentada en la agricul-
tura familiar o economia campesina y pesca arte-
sanal, entre la posicion radical —en el sentido de ir
a las raices del problema de la inseguridad alimen-
taria— que plantea el tema de acceso a los recursos
productivos como tierra, agua, créditos, asesoria
técnica, capacitacion, la prohibicién de los OGM
y una posicidon “light” que buscaba introducir el
paraguas de la soberania alimentaria sin abordar
los puntos criticos con la expectativa de hacerlo
posteriormente a nivel de leyes y reglamentos.

Los textos constitucionales sobre soberania ali-
mentaria reflejan un avance en el Ecuador en el
campo de las nuevas politicas alimentarias de Amé-
rica Latina y fueron posibles gracias a la articula-
cién de las organizaciones y plataformas en torno
a los elementos comunes bdsicos ya sefalados.

Los actores de la gran produccién agroindus-
trial para la exportacién no lograron marcar el de-
bate, como lo hicieron en las leyes de reforma
agraria del siglo XX, y las posiciones “realistas” fue-
ron ampliamente derrotadas en el segundo debate



Capitulo Il
Mandato Agrario

| alza de los precios de los alimentos fue opa-

cada en Ecuador por la dindmica de la Asam-

blea Nacional Constituyente hasta el
momento en el que los medios de comunicacién
de diferentes paises del mundo dieron cuenta de
los motines contra el hambre en varios paises de
Aftica, y de las protestas del Movimiento Campe-
sino de Papaye del territorio haitiano de Hinche.
La necesidad de mantener la legitimidad del go-
bierno y de controlar los precios de los productos
vitales llevé al Ministerio de Coordinacién de la
Produccién a elaborar una propuesta de emergen-
cia anti-crisis. Para ello, se conformé un equipo
técnico interministerial que estudie la situacién in-
ternacional e identifique las causas de la crisis con
miras a disefiar politicas de intervencién inme-
diata.

Para dicho equipo técnico el alza los precios de
alimentos se produjo, a nivel interno, por las in-
undaciones, los mercados monopélicos y oligopé-
licos, la especulacién, y la rigidez en la oferta de
productos de ciclo corto. Segtin este mismo grupo
de técnicos a nivel internacional, la crisis alimen-
taria estaba vinculada a la depreciacién del délar y
al incremento de los precios de tres productos de
alto impacto en la produccién agricola (los fertili-
zantes, el petréleo y los agroquimicos), y especial-
mente a la especulacién con los precios de los
alimentos en las principales bolsas de los paises del
Norte.
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En la propuesta de Mandato Agrario se argu-
ment6 el cambio en la composicién de los costos
de produccién en los tltimos tres afios por varios
factores, pero especialmente por el impacto directo
de los fertilizantes, y se mencioné la posibilidad
que la subida mencionada devenga en verdadera
crisis alimentaria por lo que se hacfa urgente la in-
tervencion del Estado a través de un instrumento
de politica publica aprobado por la Asamblea Na-
cional Constituyente.

Siguiendo estas orientaciones el Mandato Agra-
rio fue aprobado por la Asamblea Nacional Cons-
tituyente el tres de julio 2008 a fin de “...disefar
y ejecutar de forma emergente un Programa de So-
berania alimentaria, con vigencia hasta el 31 de di-
ciembre 2009...”. Este cuerpo legal contemplé
subsidios a los insumos agricolas, exoneracién de
impuestos y eliminacién del aporte para el Fondo
de Electrificacién Rural y Urbano Marginal,
FERUM. Los subsidios para los fertilizantes se fi-
jaron sobre una base de $ 80 délares, el 5% varia-
ble sobre saldo, con un techo de $ 240. Para ello,
los agricultores debian obtener el Registro Unico
de Contribuyentes, RUC, con el apoyo de brigadas
moviles. Esta politica estuvo vigente entre el 1 de
junio de 2008 y el 31 de diciembre de 2009.

La exoneracién del impuesto a la renta -IR.
para el periodo 2008-2009 beneficié a las impor-
tadoras de agroquimicos y empresas agricolas ali-
menticias para consumo nacional, con la con-
dicién que reinviertan la totalidad de sus utilida-
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des. En esta misma linea se exoner6 el impuesto al
valor agregado —IVA- a la importacién de insu-
mos agricolas y todos los bienes de capital agricola
durante el periodo 2008-2009. A esto hay que ana-
dir la eliminacién del IVA para productos de una
canasta bdsica sui generis compuesta por cereales
preparados, galletas, jamén, mortadela, salchichas
de pollo, salchichas de res, yogurt, queso de mesa,
es decir para el consumo de estratos medios y altos
de la poblacién ecuatoriana.

Adicionalmente el Mandato previé la exone-
racién de aranceles a todos los bienes de capital e
insumos productivos importados y la suspension
de impuesto a la tenencia de tierras por dos anos,
lo cual beneficié a medianos y grandes propieta-
rios.

También se eliminé el cobro del 10% a plani-
llas de consumo de energfa eléctrica a abonados co-
merciales e industriales, que se destinaba al Fondo
de Electrificacién Rural y Urbano Marginal,
FERUM ya que el Estado tomaria a cargo la fi-
nanciacién de los proyectos de electrificacién rural.

El costo total del Mandato se estimé en 415
millones de délares. Entre las limitaciones de esta
medida, se puede mencionar su cardcter coyuntu-
ral y que era necesario combinarlas con otras me-
didas de tipo estructural, cosa que no se hizo.

De la investigacién realizada, se puede concluir
que la mayorfa de medidas previstas en el Mandato
16 beneficiaron directamente a industriales del
sector de alimentos y no a los pequefos producto-
res. Efectivamente, segin los datos proporciona-
dos por el Servicio de Rentas Internas, SRI, en el
afo 2008, 414 contribuyentes se beneficiaron con
el no pago del impuesto a la renta por
21°906.171,96 délares; 108.603 personas no pa-
garon 131.651,00 ddlares por concepto de RISE.
En el 2009, 280 personas se beneficiaron por el no
pago de 11°788.032,07 de ddlares por concepto
de impuesto a la renta y 110.590 contribuyentes
fueron exonerados de pagar 1'429.385, 00 ddlares
de RISE. Es decir, que el Estado dejé de percibir
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en los dos afos 33°694.204, 03 délares por con-
cepto de impuesto a la renta y 1’561.036 ddlares
por RISE, un total de 35°210.240 délares

Por otra parte, el Mandato Agrario faculta al
MCDS y al MAGAP a otorgar un bono para com-
pra de paquetes con descuento, segin disefio
MCDS, llamado Socio Siembra, el Seguro Agri-
cola para paliar los efectos de los fenémenos natu-
rales y la expansién de programas de inclusién
econémica por parte del MAGAP y de los minis-
terios del 4rea social.

Considerando que se trataba de un programa
temporal emergente, dicho cuerpo legal incluy¢ la
evaluacién de impacto del subsidio y de las exone-
raciones en la productividad agricola por parte del
MCDS a los seis meses y a la fecha final prevista.
Sin embargo, hasta la fecha no se conocen los re-
sultados de estas evaluaciones.

Las organizaciones de la sociedad civil se infor-
maron de la propuesta de Mandato Agrario desde
que fue presentada a la Asamblea Nacional Cons-
tituyente y algunas de ellas hicieron seguimiento
de su discusién por parte de los asambleistas y ase-
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sores. La voz de alerta sirvié para convocar a las or-
ganizaciones campesinas e indigenas, de pescado-
res y recolectores, a los centros de estudio y
desarrollo y a algunas organizaciones urbanas, es-
pecialmente de mujeres y de ecologistas. En este
espacio se construyé el Mandato Agrario Alterna-
tivo presentado al presidente de la Asamblea Na-
cional Constituyente el 10 de julio 2008.

La propuesta de la sociedad civil analizé criti-
camente la propuesta del Ejecutivo por considerar
que “contrarfa gravemente los principios de la so-
berania alimentaria recientemente aprobados por
la ANC”, porque sus medidas “proveen ventajas
adicionales a las grandes empresas agricolas ... y al
reducido grupo monopélico de los importadores
de agroquimicos”, y porque “ el costo ambiental y
social serfa muy grave porque profundizaria un
modelo agrario dependiente de esos insumos ex-

ternos y peligrosos para la salud tanto de los pro-

ductores como de los consumidores, asi como el
deterioro de los agro-ecosistemas”. Desde un
punto de vista propositivo el Mandato Alternativo
considerd que “la subida de los precios de los ali-
mentos debe ser aprovechada como oportunidad
histérica para reducir la dependencia de agroqui-
micos y consolidar el modelo agro-ecolégico, en el
que el Estado debe tener un rol fundamental junto
a la sociedad a través de las organizaciones popu-
lares”. En este marco, las organizaciones sociales
propusieron el pago de subsidios directos a los pe-
quenos y medianos productores de alimentos, y el
aumento de la produccién mediante “la recupera-
cién de la infraestructura de riego”.

En principio, los resultados de estas medidas
debian reflejarse en la reduccién del precio para
los consumidores, pero lo que se logré en realidad
es la estabilizacién de los precios a un costo de su-
perior a los 400 millones de délares.







Capitulo IV

Construccién de la Ley Organica
de Régimen de Soberania Alimentaria

os mismos actores involucrados en las politi-

cas constitucionales de soberanfa alimentaria

participaron en el tercer debate sobre la Ley
Orgéanica de Régimen de Soberanfa Alimentaria,
—LORSA. La Comisién interinstitucional, confor-
mada por el Ministerio de Coordinacién Econé-
mica, el Ministerio de Coordinacién del Desarro-
llo Social, y el MAGAP preparé un anteproyecto
de LORSA. Las organizaciones campesinas e indi-
genas conformaron comisiones encargadas de ela-
borar propuestas de ley o textos de articulado sobre
temas especificos, como son los casos de la FE-
NOCIN y de la CONFEUNASSC-CNC. En
vista de la diversidad de actores y posiciones, las
organizaciones de apoyo también trabajaron en la
recopilacién de informacién técnica de sustento y
de propuestas de articulado sobre los nudos criti-
cos, como son los casos del Colectivo Agrario' y
de la Mesa Agraria®.

El tercer debate, realizado entre octubre 2008 y
febrero 2009, apunté a los ejes temdticos de tierra,
transgénicos, produccién y transformacion de ali-
mentos, comercializacion, consumo responsable,
crédito, politicas fiscales, arancelarias y tributarias,
compras publicas e institucionalidad.

1 El Colectivo agrario se conformé en noviembre 2007 para apo-
yar a las organizaciones campesinas e indigenas en el proceso
constituyente y estd integrado por el IEE, SIPAE, CAFOLIS,
Heifer e Intermén Oxfan.

2 La Mesa Agraria estd integrada por la FENOCIN, la FENA-
CLE y la la CNC-Eloy Alfaro, ademds de algunas organizacio-
nes sociales de apoyo.
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El andlisis de la posicién de los diferentes acto-
res revela dos tendencias polarizadas de la sociedad
civil y del Estado, y una tercera que busca la con-
ciliacién entre las posiciones de los defensores de la
modernizacién conservadora y las propuestas de
los portadores de la soberania alimentaria.

El enfoque de modernizacién conservadora fue
promovido por la Comisién Interinstitucional de
Soberania Alimentaria, y por algunas empresas de-
dicadas a la produccién, acopio y comercializaciéon
de alimentos, como PRONACA, SUPERMAXI,
NESTLE y GRAIN. Nétese que a diferencia de la
correlacién de fuerzas que definieron las orienta-
ciones de las leyes agrarias de 1964, 1970, 1973,
1979 y 1994, en esta coyuntura no intervinieron
los gremios de propietarios (Cdmaras de agricul-
tura, centros agricolas), sino los grandes empresa-
rios agropecuarios monopolistas directamente o
a través de funcionarios defensores de la competi-
tividad sistémica, de las cadenas largas de valor y
de la agro-exportacion.

La tesis de cambio radical de las politicas agra-
rias toméd como referente el mandato constitucio-
nal de soberania alimentaria y fue presentada por
las organizaciones campesinas e indigenas, por pro-
fesionales del desarrollo y por algunas organiza-
ciones privadas de desarrollo social, con diferencias
de matices en cuanto a tierras, transgénicos, e ins-
titucionalidad.

La tesis intermedia apuntaba a conciliar las po-
siciones mencionadas mediante la articulacién
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entre seguridad y soberania alimentaria. Esta posi-
cién fue agenciada por algunos profesionales vin-
del Estado, a
determinadas organizaciones de desarrollo y a la

culados a las instituciones
cooperacion internacional.

El pleno de la Comisién Legislativa aprobé en
primer debate, el 13 de febrero 2009, la llamada
ley marco o Ley Orgénica del Régimen de Sobera-
nia Alimentaria, LORSA. Se trataba de un texto
de compromiso, corto, en el que no se procesaron
a fondo los temas criticos de las nuevas politicas
agrarias y el legislador prefirié derivarlos a un es-
pacio de participacién ciudadana dependiente del
MAGAP, como mecanismo para postergar las de-
cisiones sobre temas conflictivos como la redistri-
bucién de tierras, por ejemplo. Sin embargo, en
este cuerpo legal se introdujo la prohibicién del
procesamiento de alimentos para agro-combusti-
bles, la reversién inmediata de las tierras de man-
glar ocupadas ilegalmente, limitaciones a la
introduccién de organismos genéticamente modi-
ficados y la creacién del Consejo Consultivo de
Soberania Alimentaria.

El 16 de febrero del 2009 las organizaciones so-
ciales hicieron llegar a Fernando Cordero, presi-
dente de la Comision Legislativa y de Fiscalizacion,
para el segundo debate un documento con obser-
vaciones y propuestas sobre la concepcién del ré-
gimen de soberania alimentaria, el nuevo modelo
de desarrollo, el cardcter de objetivo estratégico,
obligacién del Estado, el enfoque intersectorial y
supra-ministerial de la soberania alimentaria.
Desde entonces las organizaciones de la sociedad
civil ya sefialaron la necesidad de definir el Sistema
Nacional de Soberanfa Alimentaria y Nutricional
en cuanto a los actores y funciones. Asi mismo, las
organizaciones sociales sefialaron la necesidad de
desarrollar un nuevo sistema nacional participativo
de tecnologia en lugar del recurso a la antigua con-
cepcién de extension agricola, de crear los fondos
parafiscales, y de favorecer las economias de pro-
ximidad a través de las cadenas cortas de valor
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como medio para acercar a consumidores y pro-
ductores.

El texto acordado en segundo debate fue en-
viado a la Presidencia de la Republica el 18 de fe-
brero 2009 para que lo estudie y ejerza el derecho
al veto. La Secretarfa de la Presidencia envié, con
fecha 18 de marzo 2009, la objecién parcial con
diez observaciones y modificaciones del texto de
ley. En la primera de ellas se deja abierta la puerta
a la produccién de agro-combustibles aduciendo
que “en el caso de determinados productos como
la cana de aziicar, la produccién es suficiente para
abastecer el mercado alimenticio local y exportarla
como biocombustible”; en la segunda se cambia
redistribucién de ingresos por distribucién de in-
gresos para proteger a los grandes productores; en
la tercera modificacién se dio el plazo de una afio
para que los posesionarios ilegales de 44.642 hec-
téreas de manglares regularicen su situacién argu-
mentando el peso que las camaroneras tienen en
la generacién de empleo; en la cuarta enmienda se
considera que en caso de distorsiones del mercado
también hay que incluir como beneficiarios de los
subsidios agro-alimentarios a los grandes produc-
tores; en la sexta modificacién se elimina la inha-
bilitacién de las semillas transgénicas por troza-
miento y en su lugar se manda en términos gene-
rales que “su capacidad de reproduccidn sea inha-
bilitada”; en la séptima enmienda se defiende la
capacidad de las grandes empresas distribuidoras
de alimentos al limitar los poderes del Ejecutivo a
“restringir la promocién de alimentos de baja cali-
dad, a través de los medios de comunicacién”; en
la modificacién octava se limita la capacidad de la
Conferencia de Soberania alimentaria para produ-
cir propuestas de ley y politicas publicas invocando
el articulo 147,3 segtin el cual es competencia del
Presidente de la Republica la definicién y direc-
cién de las politicas pablicas. Desde esta 6ptica la
Conferencia de Soberania Alimentaria es “espacio
de debate, deliberacién y generacién de propues-

»

tas.
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La objecién parcial de la Presidencia de la Re-

publica no fue debatida por los asambleistas en el
pleno de la Comisién de Legislacién y Fiscaliza-
cién y la nueva normativa entré en vigencia por el
“ministerio de la ley” a partir de su publicacién en
el Registro Oficial niimero 583 del 5 de mayo de
2009.

La LORSA fue recibida con escepticismo por
parte de los actores sociales y las formaciones po-
liticas. La mayoria de organizaciones campesinas e
indigenas prefirieron identificar los aspectos posi-
tivos y utilizar los nuevos espacios de participacion
como el de la Conferencia Nacional de Soberania
Alimentaria. Sin embargo, Alberto Acosta, ex-pre-
sidente de la Asamblea Nacional Constituyente se-
flal6 las limitaciones de la nueva ley y de las
orientaciones de la objecién parcial presidencial al
afirmar que “Lamentablemente, con el mencio-
nado veto, no s6lo que se debilité el de por si pobre
texto de la ley, sino que se afecta las disposiciones
constitucionales sobre la materia” (Acosta, 2009).
En esta perspectiva el articulo de Acosta analiza
la apertura de la LORSA a los biocombustibles, a
la legalizacién de las zonas de manglar ocupadas
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por camaroneros, y a la introduccién de organis-
mos genéticamente modificados.

En el ambiente de juristas y abogados apare-
cieron observaciones sobre la redaccién del texto y
sus inconsistencias desde el punto de vista legal. El
asambleista por Izquierda Democrdtica Andrés
Péez recogid algunas de estas observaciones y pre-
sentd el 26 de agosto 2009, a pocos dias de insta-
lada la Asamblea Nacional, un Proyecto de Ley
Orgédnica Reformatoria a la LORSA. En la exposi-
cién de motivos de esta propuesta se considera la
necesidad de “incluir a otros sectores”, la necesi-
dad de formalizar el rol del Consejo de Participa-
cién Ciudadana y Control Social -CPCCS- en la
designacién de los integrantes de la Conferencia,
de ampliar el plazo para la elaboracién de las leyes
conexas, y de retomar la propuesta de conformar
un Consejo de Soberania alimentaria. En este con-
texto, Pdez propone incluir la participacién de “un
delegado de las Cdmaras de Produccién, preferen-
temente del sector productor de alimentos”, la ca-
pacidad del Consejo Consultivo de disehar
politicas pablicas y leyes para ser presentadas al mi-
nisterio del ramo en el plazo de 365 dias, y el man-
dato expreso para que el CPCCS designe a los
integrantes del Consejo de Soberania Alimentaria.
Para asegurar el funcionamiento de la institucién
la propuesta reconoce la personeria del CNSA
como entidad de derecho publico, con autonomia
administrativa y financiera dependiente del
MAGADP, entidad a la cual ordena proveer los fon-
dos necesarios mientras se ingresa al Presupuesto
General del Estado. Siguiendo el espiritu de la
LORSA Ia propuesta de Pdez mantiene el cardcter
transitorio del CNSA y prevé que “en ningtin caso
excederd ..de un ano contado a partir de la fecha de
posesion” (Pdez, 2009)

El debate sobre la institucionalidad de la sobe-
ranfa alimentaria trascendié la interface entre las
organizaciones sociales y la comisién especializada
de la Comisién de Legislacién y Fiscalizacién, y
posteriormente de la Asamblea Nacional, cuando
Pdez retomd la propuesta de la sociedad civil de
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crear un Consejo de Soberania Alimentaria y se-
fialé que fue eliminado por el veto presidencial
“aduciendo que existe duplicidad de funciones
con la Conferencia nacional de Soberania Ali-
mentaria’ (Pdez, 2009).

A fin de responder a las presiones de los confe-
rencistas que asumieron sus funciones en agosto
2009 manteniendo el control de la Conferencia, el
Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica
preparé el Decreto Presidencial niimero 301, que
fue expedido el 31 de marzo de 2010 por el presi-
dente Correa y los ministros de coordinacién Poli-
tica y de Agricultura. En este decreto no se resolvi6
el tema de la personeria juridica de la Conferencia
pues la mantuvo en el limbo al definirla como “ins-
tancia de participacién ciudadana adscrita al
MAGAP”, pero si establecié una duracién de dos
afos a partir de la vigencia del mismo Decreto. Sin
embargo, la duracién de este instrumento legal fue
muy corta pues fue derogado por la Ley orgdnica
reformatoria de la LORSA publicada en el registro
oficial 349 del 27 de diciembre 2010.

El trémite de la ley reformatoria fue asumido
por la Comisién de la Biodiversidad y Recursos
Naturales presidida por la asambleista Rosana Al-
varado, quien establecié un didlogo con los inte-
grantes de la Conferencia, con el Comité de
administracién de la Legislatura y con las depen-
dencias del Ejecutivo involucradas en el tema. En
el Informe para el segundo debate se resumen los
cambios introducidos en el articulado del proyecto
deley: se defini6 la naturaleza y funciones del Sis-
tema de Soberanfa Alimentaria y Nutricional,
SISAN; se definié una Secretaria coordinadora
Técnica para el SISAN; se dio nuevo nombre a este
espacio de participacién como Conferencia Pluri-
nacional e Intercultural de Soberania Alimentaria,
—COPISA-; se reconocié a ésta el cardcter de ins-
tancia permanente de participacién ciudadana ads-
crita al MAGAP; se precisaron sus funciones y se
definié el procedimiento de tramitacién de pro-
puestas de ley y de politicas publicas a través del
ministerio del ramo.
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La propuesta de ley orginica reformatoria fue
modificada por la Objecion Parcial del presidente
de la Republica enviada a la Asamblea nacional el
10 de noviembre 2010. Alli se manda que la coor-
dinaci6én del SISAN estard en manos del presidente
o presidenta de la COPISA, se le reconoce el ca-
ricter de Consejo Sectorial Ciudadano del
MAGADP, el trdmite de sus propuestas debe pasar
por el ministerio del ramo, se amplia el plazo de
presentacion de propuestas a dos afios contados a
partir del 27 de diciembre del 2010; y se le da al
Ejecutivo un plazo de 180 dias para la presenta-
cién de las propuestas de la Conferencia a la
Asamblea Nacional.

En el texto definitivo de la ley reformatoria se
puede leer ademds la definicién del SISAN, el
mandato a la COPISA para coordinar con los es-
pacios de participacién ciudadana creados por los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, el incre-
mento de un miembro mas de la Conferencia, la

definicién de periodos de cuatro afios para el cam-
bio de integrantes de la COPISA, la dotacién de
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presupuesto para la realizacién de actividades, la
definicién de un plazo de noventa dias para que el
presidente de la republica dicte el Reglamento ge-
neral a la LORSA y se establece la fecha de di-

ciembre 2012 para el cambio de conferencistas.

“El sistema de Soberania Alimentaria y Nu-
tricional (SISAN) es el conjunto articulado
de personas, comunas, comunidades, pue-
blos y nacionalidades, actores sociales, ins-
titucionales y estatales involucrados en la
construccidn participativa de propuestas de
politicas publicas relacionadas con el régi-
men de la soberanfa alimentaria”. Art. 31.1

Detrds de estas derivas legales estd el debate entre
las organizaciones de la sociedad civil y el Go-
bierno Nacional en torno al cardcter auténomo o
dependiente de la COPISA, la potestad de presen-
tar propuestas directamente al legislativo o a tra-
vés del MAGAD, la definicién de persona juridica
de cardcter publico y el acceso al Presupuesto Ge-
neral del Estado, PGE. Si bien la ley reformatoria
a la LORSA reconoce estos dos tltimos aspectos,
la COPISA tiene necesariamente que tramitar sus
propuestas a través del Ejecutivo.

Sin embargo, paralelamente a los remiendos
frecuentes de la institucionalidad de la soberania
alimentaria el Ministerio Coordinador de la Pro-
duccién ha consolidado y modernizado la institu-
cionalidad de la agro-exportacién a través del
Cédigo de la Produccién, aprobado en diciembre
2010, y del Reglamento de su libro IV publicado
en abril 2011.

Efectivamente, las reglas de juego del agro-ne-
gocio responden a un acumulado histérico que
data de la época cacaotera, que introdujo elemen-
tos modernos en la presidencia de Galo Plaza Lasso
(1948-1952) para facilitar la produccién y expor-
tacion del banano y que atin ahora se sustentan en
la ley neoliberal de Desarrollo Agrario de 1994.
Esta ley garantizé la propiedad de la tierra a las
grandes unidades de produccién mediante la pa-
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ralizacién de cualquier intento de redistribucién
de tierra y el fomento de la agroindustria para el
mercado interno y para la exportacién. El Cédigo
de la produccién vy su reglamento recientemente
aprobado garantizan la propiedad de la tierra efi-
cientemente explotada bajo los criterios de la com-
petitividad sistémica y la sustentabilidad es decir, el
manejo de los suelos y el agua con tecnologias lim-
pias o de menor utilizacién de agrotdxicos. Pero,
sobre todo, la nueva normativa garantiza las inver-
siones de capital nacional y extranjero, la repatria-
cién de utilidades, y el fomento a la produccién de
alimentos para el mercado interno y de comodi-
ties para la exportacién.

Segtin el articulo 141 del Reglamento al Cé-
digo de la Produccién, “El fomento y la promo-
cién de las exportaciones es un proceso integral
encaminado a la diversificaciéon de destinos, de
productos y de exportadores, en el marco del des-
arrollo y fortalecimiento de cadenas productivas,
del desarrollo sostenible, de la insercidn interna-
cional bajo los principios de equidad y solidaridad
y la integracién de bloques, especialmente con los
paises de América Latina”. En estas perspectivas las
nuevas politicas facilitan el crédito a “todas” las
unidades de produccién —especialmente a las mi-
cro-empresas, pequefias y medianas unidades de
produccién— los subsidios a la exportacién, la fle-
xibilizacion de los aranceles y la modernizacién de
los servicios de administracién del Estado para me-
jorar la competitividad de los productos ecuato-
rianos en el mercado internacional. La actual
concentracion del crédito del BNF en los quintiles
tres y cuatro lleva a pensar que estas politicas be-
neficiardn, de manera especial, a las grandes em-
presas agro-industriales.

En realidad, la diversidad de posiciones sobre
la institucionalidad de las nuevas politicas alimen-
tarias es fruto del tratamiento insuficiente de este
tema parte del legislador por razones técnicas y po-
liticas. Entre las primeras se destaca el desconoci-
miento del nuevo paradigma de soberania alimen-
taria y sus experiencias en algunos paises del mun-
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do (Senegal, Brasil, Venezuela, Nicaragua), en tan-

to que las razones politicas hay que buscarlas del
lado de la resistencia a la participacién social de al-
gunos sectores del gobierno celosos de la rectoria
del Ejecutivo y temerosos de la incidencia de la so-
ciedad civil en las diferentes fases del ciclo de las
politicas publicas, especialmente en la toma de de-
cisiones. Estas practicas contrastan con la rdpida
definicién del Consejo Sectorial de la Produccién
y del Consejo Consultivo respectivo orientados
hacia la competitividad sistémica de las cadenas
agro-industriales para el mercado interno,y, sobre
todo, para la exportacién.

En la actualidad se discute en foros de la socie-
dad civil y al interior del gobierno central sobre el
modelo de desarrollo en general y especialmente
sobre el modelo de desarrollo agricola, y al mismo
tiempo se discute sobre las caracteristicas de la po-
litica publica en el agro. Hay quienes afirman que
no hay politica agraria en el régimen de Correa a
lo cual responde el Viceministro de Agricultura
Carvajal que hay una clara politica de fomento de
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la productividad agricola. El andlisis de las activi-
dades realizadas por el MAGAP revela que efecti-
vamente hay una clara politica de incremento de la
productividad agricola de los productos de expor-
tacion, es decir del agro-negocio tanto para el mer-
cado interno cuanto para el internacional, mo-
dernizando la tradicional orientacién del Ministe-
rio de Agricultura. Sin embargo, las politicas orien-
tadas hacia el fomento de la agricultura familiar
campesina y la soberania alimentaria son cadticas
y llena de parches con la clara intencién de impe-
dir la participacién social y los cambios estructu-
rales, concretamente en la distribucién de la tierra,
el agua y el crédito. Mientras la Constitucién del
2008 dio un salto cualitativo mediante la intro-
duccién del nuevo paradigma de la soberania ali-
mentaria, la Ley Orgdnica de Régimen de
Soberania Alimentaria, LORSA, frena la aplicaciéon
cabal de la norma constitucional y los reglamen-
tos y ley reformatoria mediatizan la participacién
social al someterla a la voluntad de las autoridades
del ejecutivo.
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