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,Quiénes somos?

La Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajado-
res (CEDOCUT), es una organizacion que agrupa sindicatos, asociaciones, comités
de empresa, campesinas y campesinos, indigenas, pequefios comerciantes y organiza-
ciones de pobladores.

Somos la organizacion lider en la construccion y defensa de los derechos de los
trabajadores y trabajadoras del Ecuador, reconocida a nivel mundial, con incidencia
politica en la busqueda y consecucion de la justicia social para todos los sectores po-
pulares organizados de la sociedad.

Mas de 70 anos en la lucha por la libertad y los derechos de los trabajadores y el
pueblo ecuatoriano, hemos generado una serie de principios y valores que, a través
de nuestras acciones, siempre junto al pueblo, los hemos practicado con compromiso,
lealtad y solidaridad.

La CEDOCUT tiene el convencimiento de que la UNIDAD de la clase trabajadora
del campo y la ciudad es la llamada a la conduccion de las transformaciones sociales,
para alcanzar la justicia y la equidad en el pais.

CEDOCUT:
Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajadores
Flores N7-48 y Manabi, Ed. CEDOCUT, 5to. piso
Teléfonos: Oficina. (593) 2 958868 / 2 958838
Email: presidenciacedocut@gmail.com
Facebook: Cedocut Ecuador

Twitter: @CEDOCUT

Web: www.cedocut.org.ec

Quito - Ecuador
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Union Tierray Vida

Es una organizacion creada formalmente en el afio 2006. Compuesta por organi-
zaciones de base que se encuentran en las provincias de Guayas, Santa Elena, Los
Rios, Manabi, y El Oro. Agrupa a las asociaciones de primer grado conformadas por
pequeiios agricultores mujeres y hombres montubios, negros, indigenas, agentes so-
ciales, técnicos comunitarios que trabajan juntos por la distribucion democratica de
los recursos materiales, formacion organizativa, la propiedad de tierras comunitarias,
el acceso a sistemas de crédito y contra la criminalizacion de la protesta campesina.
Tierra y Vida trabaja temas sobre fortalecimiento organizativo, analisis de politicas
agrarias, derechos campesinos, derechos humanos y a la alimentacion, entre otros.

Para mayor informacion, pdngase en contacto con:
Unioén Tierra y Vida

Rumichaca 2206 y Manabi

Edificio Monterrey, Mezanine, oficina 2

Email: uniontierrayvidal @gmail.com

Telefax: 593 42 419 811 TIERRAY VIDA
Guayaquil - Ecuador o

Comité Permanente por la Defensa
de los Derechos Humanos (CDH)

Es una organizacion no gubernamental sin fines de lucro dedicada a la promocion y
defensa de los derechos humanos, con personeria juridica aprobada por el Ministerio
de Bienestar Social segun acuerdo ministerial No. 781 de 1984.

Para mayor informacion, péngase en contacto con:

CDH Quisquis 1207 y Esmeraldas
Edificio “QUISQUIS”, 4to. Piso, Oficina 403

Email: billynavarrete@yahoo.com COMTE PERNANENTE
Teléfonos: 2293931, Telefax: 2293273 DERECHOS HUMANOS
Guayaquil - Ecuador

Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajadores 1







Un andlisis desde la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra

Introduccion

raiz de la aprobacion de una nueva Constitucion del ano 2008, los ecuatoria-
nos y ecuatorianas nos planteamos el desafio de construir el buen vivir de los
ueblos, cambiando el modelo de desarrollo hacia un paradigma post-neoli-
beral. Esto necesariamente implicaba salir de la vision predominante de las politicas
publicas de corte neoliberal que entiende la tierra como una mercancia a la que pueden
acceder solo aquellos que pueden pagar su precio de mercado y que puede ser ex-
plotada con venenos quimicos sin consideracion a sus limites naturales. Este desafio
implicaba comenzar a ver la tierra desde los valores ancestrales y las diversidades
en las formas y sistemas de propiedad que mantiene los productores de alimentos de
pequeiia escala, asi como de las realidades de las diferentes regiones y ecosistemas,
saliendo de la 16gica unica de propiedad privada, el lucro y la acumulacion. De hecho,
organizaciones de campesinos, montubios, indigenas, afro-ecuatorianos, entre otros
sectores, consideran que “la tierra es un derecho, no una mercancia, que debe estar
al servicio de la produccion para la soberania alimentaria de los y las ecuatorianas”
(FEINE, FENOCIN, CONALIE, s/f).!

En los ultimos anos, a nivel internacional se han venido introduciendo herramientas
normativas de caracter indicativo e imperativo, con importantes planteamientos diri-
gidos al reconocimiento de la tierra como un derecho humano. Entre los mas relevan-
tes avances, se destacan las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable
de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques, aprobadas en consenso en el afio
2012 por los 187 Estados del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial®. Se trata de
un instrumento de referencia y orientacion para politicas publicas que incorporan ins-
trumentos del derecho internacional de derechos humanos que protegen los derechos
a la tierra y recursos naturales, derechos de las mujeres y los pueblos indigenas, entre
otros, y los principios de derechos humanos como la dignidad humana, la no discri-
minacion, la equidad y justicia, equidad de género, el enfoque holistico y sostenible
respecto al manejo de los recursos naturales y la consulta y participacion®.

1 Ademas, en el afio 2010, el Estado Boliviano ha promovido una declaracién universal que
reconozca los derechos de la madre Tierra. En http://www.rightsofmotherearth.com/declaration/
derechos-madre-tierra/

2 La reforma del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) en el afio 2009 fue propiciada
para convertirla en la principal plataforma intergubernamental de coordinacién de politicas interna-
cionales relacionadas con la alimentacién y temas afines.

3 Declaracién conjunta de las organizaciones de la sociedad civil, Mayo 4 de 2012.
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Reconociendo que una débil gobernanza puede condenar a las personas a vivir una
vida de hambre y pobreza, cuando estas son privadas de sus derechos a la tenencia
sobre sus hogares, tierra, pesca y bosques y sus medios de vida, estas Directrices
fueron impulsadas para dar seguimiento y respaldar a las Directrices Voluntarias en
apoyo de la realizacion progresiva del Derecho a una Alimentacion Adecuada, y a la
Conferencia Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR). Asi
mismo, la negociacion en marcha de la Declaracion Internacional de Derechos de los/
as Campesinos/as en el seno del Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas,
incluye el reconocimiento de los derechos legitimos de personas que trabajan en zonas
rurales, entre otros, a su tierra, territorio y recursos productivos*. Este proceso esta
siendo acompaiado por el movimiento social que ha comprometido su participacion
autébnoma con el objetivo de colocar sus demandas por una reforma agraria integral
y popular y la proteccion de los derechos humanos de la poblacion campesina frente
a la ola de acaparamiento de la tierra y recursos naturales que se esta presenciando a
escala planetaria.

Las siguientes lineas revisan de manera sistematica las disposiciones de la Ley Or-
ganica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales (de aqui en adelante Ley de Tie-
rras) aprobada en marzo de 2016. Siguiendo la linea de que la no-regresion es un prin-
cipio de derechos humanos, este analisis se hace a la luz las principales normativas
nacionales e instrumentos internacionales que han avanzado hacia el reconocimiento
de la tierra como un derecho humano. Principalmente, este analisis se hace a la luz
de las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza responsable de la Tenencia de la
Tierra, la Pesca y los Bosques (de aqui en adelante Directrices), que establecen que
el marco legal y politico nacional deberia guardar coherencia con sus obligaciones
existentes en materia en el sistema internacional de derechos humanos®. El objetivo
de la Unidn Tierra y Vida es que este analisis pueda ser usado por otras organizacio-
nes y movimientos sociales que han acompaiiado el proceso de elaboracion de la Ley
de Tierras de manera autonoma; y que pueda fortalecer las reivindicaciones por una
reforma agraria integral y el reconocimiento de la tierra como un derecho humano.

4 Ensu 2la sesion realizada el 24 de septiembre 2012, el Consejo de Derechos Humanos aprobd
el reconocimiento a los campesinos y campesinas, y a otras personas que trabajan en las zonas
rurales, como sujetos y actores legitimos de derecho. Este reconocimiento se amplia y acoge tam-
bién a los pequefos agricultores, trabajadores agricolas, trabajadores rurales sin tierra, indigenas,
campesinas y campesinos sin tierra de todo el mundo, las comunidades de pescadores, cazadores y
recolectores. En http://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/21/L.23.

10 La Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
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Fortalecer las reivindicaciones por una
reforma agraria integral y el reconocimien-

to de la tierra como un derecho humano

5 “Los Estados deberian garantizar que los marcos de politicas, juridicos y organizativos para la
gobernanza de la tenencia de la tierra se ajusten a sus obligaciones existentes en virtud del derecho.
nacional e internacional” (Directriz 5.2) y “Todos los programas y politicas y la asistencia técnica
destinada a mejorar la gobernanza de la tenencia mediante la aplicacidon de estas Directrices de-
berian asegurar coherencia con las obligaciones existentes de los Estados con arreglo al Derecho
Internacional, en especial la Declaracidon Universal de Derechos Humanos y otros instrumentos in-
ternacional sobre los derechos humanos” (Directriz 1.1).

Confederacién Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajadores 11




Union Tierra y Vida

La posesion de tierra rural del Estado y todas las formas
de propiedad gozan de seguridad juridica unicamente
cuando son legalmente reconocidas (Art. 86, a).
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Reconocimiento y asignacion
de derechos y deberes de tenencia

sta parte del analisis se enfoca en el alcance de la Ley para reconocer, respetar
Ey proteger a todos los titulares y sus derechos de tenencia, incluido a aquellas

personas cuyos derechos no estan registrados oficialmente; y que, sin embargo,
son considerados legitimos (DVGT 3A.1-2), dada la situacion de vulnerabilidad por
la que atraviesan y la importancia social, cultural, econdmica y ambiental que tiene la
tierra para ellas (DVGT 1.1, 3B5 y 5.3). Especificamente, aqui se revisa el contenido
de la Ley en relacion al reconocimiento del derecho a la posesion de la tierra (DVGT
10, Tenencia informal), y el grado de inclusion de medidas de proteccion y seguridad
a la tenencia legitima, especialmente a personas, familias y comunidades vulnerables,
y de todos aquellos cuyos derechos no han sido reconocidos formalmente y que no
cuentan con titulos de propiedad sobre su tierra y recursos (DVGT 7, Salvaguardas).

La posesion legitima de la tierra

La Ley reconoce y desarrolla el concepto de la propiedad publica, privada, asocia-
tiva, cooperativa, comunitaria y mixta; y garantiza el derecho a la propiedad de estas
formas (Arts. 22 y 85). La mayoria de estas categorias ya habian sido definidas en la
Constitucion de 2008 (Art. 321, Constitucion), y estaban contenidas en la Codificacion
de la Ley de Desarrollo Agrario, CLDA, de 2004 (Art. 19, CLDA)®. En realidad, la
nueva forma que introduce la Ley es la propiedad mixta, la cual es la tierra “adquirida
en copropiedad por el Estado y una persona natural o juridica, nacional o extranjera”
(Art. 85, e). En cuanto a la tenencia informal, un articulo aparte define la posesion
agraria como la ocupacion material, actual e ininterrumpida por un tiempo no menor de
cinco afios de “tierra rural del Estado” que ha sido adquirida de buena fe, sin violencia
y sin clandestinidad, con el animo de que su propiedad sea reconocida y adjudicada
(Art. 55). La posesion de tierra rural del Estado y todas las formas de propiedad gozan
de seguridad juridica unicamente cuando son legalmente reconocidas (Art. 86, a). La
transferencia de la posesion y el traspaso a herederos son reconocidos en la Ley; no
obstante, estos actos no constituyen por si mismos titulos de dominio. Segun la Ley,
el derecho real de dominio sobre tierras en posesion solo se constituye mediante acto
administrativo que emane de la Autoridad Agraria Nacional, AAN (Art. 56). Ademas,
como se analizard mas adelante, las tierras rurales estatales que se encuentren en pose-
sion no seran objeto de la politica de redistribucion del Estado (Art. 71).

6 La Codificacion de la Ley de Desarrollo Agrario, CLDA, reconocid explicitamente que “(e)l apro-
vechamiento y trabajo de la tierra se puede hacer de forma individual, familiar, cooperativa, aso-
ciativa, comunal, autogestionaria o societaria, mientras cumpla su funcién social” (Art. 9, CLDA).

Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajadores 13
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Como se evidencia de lo anterior, las disposiciones contenidas en la Ley de Tierras
desconocen el derecho a la tenencia de la tierra que no haya sido legalmente reconocido.
Esto entra abiertamente en contradiccion con las Directrices de la Tierra de FAO, que
llaman a los Estados a respetar y proteger los derechos de tenencia legitimos de tenencia,
ya sea que estos hayan sido registrados oficialmente o no (DVGT 3.A.1, 3.A.2, 4.4). De
hecho, en los tltimos 50 afios las posesiones de tierra rural privada han sido el motivo
para iniciar tramites de legalizacion de la propiedad, amparados en la legislacion civil y
agraria del Ecuador. Por un lado, el Cédigo Civil vigente’ define claramente® y establece
los elementos’® de la posesion, reconociendo el derecho del posesionario a esta forma de
tenencia de tierra. Por otro lado, la Codificacion de la Ley de Desarrollo Agrario, CLDA,
de 2004 establecia que la adjudicacion procedia a favor de los posesionarios cuando la
tenencia se habia mantenido ininterrumpida por cinco afios (Art. 39, CLDA)'". Las pose-
siones de campesinos, en ciertos casos, luego de prolongados procesos administrativos
o judiciales, consiguieron ser intervenidas y expropiadas por la autoridad administrativa,
hoy Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria, STRA. Una vez convertidas en patrimo-
nio publico, la STRA procedia a legalizar las tierras a favor de los posesionarios mediante
la adjudicacion. En la mayoria de los casos, por diversos factores, como los reiterados y
excesivos obstaculos legales y administrativos, las diversas formas de hostigamiento y
presiones que incluyen la criminalizacion y estigmatizacion como invasores, impidieron
que la tierra termine siendo legalizada a favor de los posesionarios. Hoy, la tenencia de la
tierra para un niimero significativo de personas se encuentra en situacion de informalidad.
Un célculo proveniente del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, da cuenta que al
afio 2012 aproximadamente 324.000, esto es el 12% de las 2,7 millones de propiedades
rurales en el Ecuador, no tenian titulo legal de su tierra, mientras que 1,6 millones, o el
60%, no contaban con registros actualizados (BID, 2013: 77).

7 Codificacién 2005-010, realizada por la Comisién de Legislacion y Codificacion del Congreso
Nacional, publicada en el Registro Oficial No. 46, Suplemento, del viernes 24 de junio de 2005.

8 “(...) la tenencia de una cosa determinada con dnimo de sefior o duefio; sea que el duefio o el
que se da por tal tenga la cosa por si mismo, o bien por otra persona en su lugar o en su nombre. El
posesionario es reputado duefio, mientras otra persona no justifica serlo” (Art. 715, Cédigo Civil).

9 “Siun individuo toma la posesion de una cosa en lugar o nombre de otro, de quien es manda-
tario o representante legal, la posesion del mandante o representado principia en el mismo acto,
aun sin su conocimiento. Si el que toma la posesiéon a nombre de otro, no es su mandatario ni
representante, no poseera sino en virtud de su conocimiento y aceptacion, pero se retrotraerd su
posesion al momento en que fue tomada a su nombre” (Art. 736, Cédigo Civil).

10 Se “legalizara mediante adjudicacion a favor de los posesionarios [...] cuando se compruebe
una tenencia ininterrumpida minima de cinco afios, [...]” (Art. 50, LDA). El procedimiento se esta-
blece en los articulos 64 y 65 del Reglamento de la LDA.

14 La Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales




Un andlisis desde la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra

Por lo demas, la Ley de Tierras cuenta con una serie de disposiciones que abordan
de manera indiscriminada las invasiones de tierras (Arts. 118-121). La Ley define la
invasion como “el acto arbitrario de apoderamiento o toma de tierras con o sin fuerza,
violencia o clandestinidad o por la via de hecho, de un predio rural en contra de la
voluntad de su duefio, poseedor o administrador. La accion administrativa para hacer
efectiva la defensa de la propiedad agraria no distingue la forma de propiedad, modo
por el que se la adquiri6 o el destino de la misma” (Art. 118). Cualquier persona pue-
de demandar invasion y tendrad 90 dias para poder aplicar la via administrativa pro-
porcionada en la Ley; en caso contrario, podrad recurrir a la via judicial (Art. 119).
Una vez comprobada y declarada la invasion, la Autoridad Agraria Nacional, AAN,
emitird una resolucidn para iniciar el proceso de desalojo. Si bien se debera asegurar
que en este proceso se garanticen los derechos humanos y las garantias previstas en
la Constitucion (Art. 120), en la Ley no se especifican procedimientos para el tramite
de invasion, ni las maneras cdmo se garantizara el respeto a los derechos humanos,
aspectos que seran tratados en el reglamento a la Ley (Art. 119). Las y los invasores
y promotores de la misma, no podran ser beneficiarios o adjudicatarios de tierras del
Estado (Art. 120). Por lo demas, la AAN podra remitir informacion a la Fiscalia Ge-
neral del Estado cuando presuma actos de ocupacion, uso ilegal de suelo o trafico de
tierras (Art. 120).

El respeto a todos aquellos con derechos de tenencia'', independientemente si esos
hayan sido registrados oficialmente o no, hace parte de los principios generales de go-
bernanza responsable; y llama a los Estados a otorgar el reconocimiento legal que in-
cluye, entre otros, el apoyo técnico y juridico, en especial a los agricultores y produc-
tores de pequefia escala, como la proteccion ante desalojos forzosos (DVGT 3.A.1,
3.A.2,4.4,10.1 y 10.6). Tal como se menciono lineas arriba, sin el reconocimiento a
la posesion que no esté formalmente registrada, es decir, sin un titulo de propiedad,
miles de familias que mantienen la tierra por la necesidad de trabajarla para producir
alimentos, vivir en ellas y poder mantener su cultura familiar campesina, quedan en
absoluto estado de desproteccion; peor aun, con las disposiciones establecidas en la
Ley en relacion a las invasiones de tierra, quedan sometidas a inminentes abusos
y arbitrariedades por parte de terceras personas. Asi, un agro-empresario poderoso,
traficante influyente o cualquier otra persona que tenga un interés comercial sobre la
tierra, puede denunciar como invasores a posesionarios que empujados por necesida-
des basicas ocupan, trabajan y producen un predio; e incluso, encausar esta denuncia

11 Las Directrices se refieren a la tenencia de la tierra como la legislacion nacional se refiere a los
diferentes tipos de posesion de la tierra.

Confederacion Ecuatoriana de Organizaciones Clasistas Unitaria de Trabajadores 15
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por la via judicial a través de las penalidades privativas de libertad que establece el
Codigo Organico Integral Penal'?. Al respecto, no se puede dejar de decir que el
trafico de tierras es un problema latente en nuestro pais; sin embargo, éste deberia de
ser abordado con una politica integral de desarrollo territorial que incluya medidas
especificas para frenar este fendmeno'’. Esta politica debe comenzar identificando
claramente el numero de personas y familias en estado de inseguridad de su tenencia,
y las razones y necesidades que las empujan a recuperar, ocupar y producir un predio.
Una Ley que regula el acceso a la propiedad de la tierra y que no reconoce la reali-
dad de la informalidad de la tenencia de la tierra, estigmatizando a todo posesionario
como invasor y colocandolos a la misma altura con aquellas que realizan tomas de
tierra por motivos de trafico y especulacion, no es compatible con los principios de
derechos humanos ratificados por el Estado. Estos aspectos pueden generar violacio-
nes a los derechos humanos de familias posesionarias; no solo aquellos directamente
vinculados con el acceso y el uso de la tierra, sino también todos los derechos civiles,
politicos, econdmicos, sociales y culturales. Familias en posesion seran obligadas a
desplazarse sin ningln tipo de proteccion hacia las periferias urbanas, alimentando
el trafico ilicito de tierras y generando un efecto adverso en las iniciativas dirigidas a
frenar los asentamientos irregulares en areas semi-urbanas. En consecuencia, se agra-
varan a futuro los conflictos sociales que existen actualmente en grandes ciudades,
como la de Guayaquil.

12 De acuerdo al Cédigo Orgdnico Integral Penal, COIP, la usurpacién es sancionada con pena
privativa de libertad de seis meses a dos afios, incrementada de uno a tres afios de prision cuando es
producida con intimidacion y violencia (Art. 200, COIP). Ademas, la ocupacion, uso ilegal de suelo y
trafico de tierras es causal para una pena privativa de libertad de cinco a siete afios (Art. 201, COIP).

13 El Gobierno Nacional, a través del Decreto 1227 cred la Secretaria Técnica de Prevencion de
Asentamientos Humanos Irregulares y ha implementado la politicas “cero tolerancia a las invasio-
nes” (CDH, 2015:1).
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Garantias a la seguridad juridica

De acuerdo a la Ley, el Estado otorgara proteccion inmediata para asegurar su in-
tegridad en casos de invasion, usurpacion u otras formas que perturben o impidan el
ejercicio pleno del derecho de propiedad o posesion sobre la tierra, de conformidad
con la Ley (Art. 86, a). Las guias de gobernanza responsable de la tenencia de la tierra,
al respecto, establecen una serie de medidas de proteccion especificas para que los
Estados otorguen seguridad juridica a personas, familias y comunidades vulnerables,
especialmente mujeres y jévenes, incluyendo a aquellos cuyos derechos no han sido
reconocidos formalmente o no cuentan con titulos de propiedad sobre su tierra y re-
cursos (DVGT 7). Pese a que ya se menciond anteriormente que la seguridad juridica
esta Unicamente garantizada a las formas de propiedad y posesion rural legalmente
reconocidas, a continuacion se revisa el grado de inclusion de estas medidas de salva-
guardas en la Ley de Tierras.

Consulta y consentimiento

Uno de los principios de aplicacion esencial para contribuir a la gobernanza res-
ponsable es el de la consulta y participacion para todos las personas y grupos con
derechos legitimos de tierra'. Este principio llama a los Estados, antes de imple-
mentar cualquier tipo de politica, a garantizar la participacion activa, libre, efectiva,
significativa e informada en los correspondientes procesos de toma de decisiones de
individuos y grupos que tienen derechos legitimos de tenencia y podrian verse afecta-
dos por decisiones que les afecten (DVGT 3B.6)". Esto, sin duda, plantea un desafio
importante para el marco legal e institucional nacional relacionado con la tierra y

14 Actualmente, existe una guia técnica elaborada por la FAO para que los organismos del Estado
respeten y protejan el principio del consentimiento libre, previo e informado y puedan llevar a cabo
consultas con la participacion de los titulares de derechos segln lo dispuesto en las Directrices (DVGT
9.9y 3B.6). Guia Técnica sobre Gobernanza de la Tenencia. Respeto del consentimiento libre, previo e
informado. Orientaciones practicas para gobiernos, empresas, ONG, pueblos indigenas y comunida-
des locales en relacion con la adquisicidn de tierras. En: http://www.fao.org/3/a-i3496s.pdf

15 Este principio ha quedado transversarizado para los diversos temas que abordan las Direc-
trices, por ejemplo, la definicion de las categorias de derechos legitimos de la tierra (DVGT 4.4), la
aplicacion de salvaguardas para pueblos indigenas y otras comunidades con sistemas tradicionales
de tenencia en la implementacion de politicas de reconocimiento y reasignacion de derechos de la
tenencia de la tierra (DVGT 7.3), la ejecucion de las politicas de uso y control de tierra y recursos na-
turales del sector publico (DVGT 8.6 y 8.7), la creacidn de instituciones representativas propias para
obtener consentimiento sobre proyectos o medidas legislativas o administrativas que afecten a pue-
blos indigenas (DVGT 9.9), las inversiones de gran escala en territorios de pueblos indigenas (DVGT
12.5,12.7, 12.10), las reformas redistributivas y expropiaciones (DVGT 15.4 y 16.2), entre otras.
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recursos naturales en dos aspectos. Prime-
ro, plantea la necesidad de ampliar el goce
efectivo del derecho a ser consultados
cuando se trate de cualquier tipo de me-
dida que pueda afectar los derechos legi-
timos de tenencia. En esta misma linea, la
Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, CIDH,'¢ ha llamado reiteradamente a
los Estados a efectuar procesos adecuados
y participativos que garantice el derecho
a la consulta a los pueblos indigenas en
situaciones que impongan limitaciones
o restricciones al ejercicio del derecho a
la propiedad sobre sus tierras, territorios
y recursos naturales con el fin de que és-
tas no impliquen una denegacion de su
subsistencia'’. Segundo, las Directrices
plantean el reconocimiento del derecho a
la consulta también para grupos no indigenas. Considerando estos dos aspectos fun-
damentales planteados en las Directrices, la Ley de Tierras no significa un avance en
materia normativa's, ya que no menciona, mucho menos crea un mecanismo de con-
sulta para la poblacion rural en general, incluyendo aquellas personas o comunidades
con posesion legitima de sus tierras, que garantice poder obtener su consentimiento
ante la implementacién de medidas de cualquier indole que los pudiera afectar; por
ejemplo, la declaracion de utilidad ptiblica para proyectos de desarrollos o politicas de
concesiones industrias mineras o petroleras en sus territorios.
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16 Cfr. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam, Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones, y
Costas, parr. 129.

17 Comunmente, se reconoce la propiedad del Estado sobre los recursos naturales del subsuelo,
sin que exista ninguna norma que faculte a las comunidades indigenas a ejercer un “derecho al veto”
sobre una decision del Estado respecto a la explotacién de sus recursos naturales”. Argumentos
expuestos por el Estado Ecuatoriano en del caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs Ecuador.
Sentencia de 27 de Junio de 2012 (Fondo y Reparaciones), parrs. 128 y 129.

18 En la Constitucion del Ecuador, el derecho de las personas a ser consultadas estd garantizado
como parte de los derechos colectivos enunciados cuando se trata de una medida legislativa que
pueda afectar a comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, del pueblo afro ecuatoriano, el
pueblo montubio y las comunas (Arts. 56, 57, num. 17, 58 y 59, Constitucidn); y como parte de la
iniciativa popular para la creacién, reforma o derogatoria de normas juridicas ante la funcion legis-
lativa o cualquier otro 6rgano con competencia normativa (Arts. 103, Constitucidn).

18 La Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
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la Ley hace mencién a que los contratos agrarios no pueden obligar al desplazamiento o al desalojo
de los habitantes y productores locales (Art. 90).

Desalojos forzosos

El derecho constitucional a no ser desplazados de sus tierras ancestrales es vuelto
a mencionar en la Ley de Tierras como parte de los derechos colectivos para las co-
munidades, comunas, pueblos o nacionalidades de origen ancestral (Art. 78, ). Por lo
demas, la Ley presenta dos menciones especificas en casos de desalojos para sectores
no indigenas: para situaciones de invasion y en la celebracion de contratos agrarios.
En la primera, la Ley establece que se asegurara el respeto de los derechos humanos
y las garantias previstas en la Constitucion en el proceso de desalojo por motivo de
invasion o toma arbitraria de tierras rurales (Art. 120).
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En la segunda, la Ley hace mencion a que los contratos agrarios no pueden obligar
al desplazamiento o al desalojo de los habitantes y productores locales (Art. 90). Pese
a haber estado incluida en una propuesta de ley presentada a la Asamblea Nacional en
el afio 2012", la Ley no ha incluido explicitamente la prohibicion de desalojos para
otras poblaciones que no sean los pueblos ancestrales, mucho menos ha establecido
procedimientos que garanticen el respeto de los derechos humanos cuando por cual-
quier motivo las personas tengan que ser desplazadas de sus hogares y medios de vida.
En esta medida, la Ley no constituye un avance en el desarrollo de mecanismos es-
pecificos que realicen el derecho constitucional de la prohibicion de desplazamientos
arbitrarios (Art. 42, Constitucion).

En los ultimos afios, organizaciones de derechos humanos del Ecuador han venido
denunciado la ejecucion de desalojos contra familias en el area rural y semi urbana
en especial en las tltimas décadas (CDH, 2015: 1). Los desalojos forzosos han sido
definidos por el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas como “las ac-
ciones y/u omisiones relacionadas con desplazamientos coaccionados o involuntarios
de personas, grupos y comunidades de sus hogares y/o tierras y los recursos comunes
de propiedad que estaban ocupando o de los que éstos dependian, eliminando o limi-
tando con ello la capacidad de una persona, un grupo o una comunidad de residir o
trabajar en una vivienda, residencia o lugar particulares, sin que se haya ofrecido o
no se tenga acceso a formas apropiadas de proteccion juridica o de otro tipo™®. En
Ecuador, estos desalojos se han dado como resultado de diferentes situaciones que
incluyen, una politica publica de distribucion de tierra mal concebida®'; la declaratoria
de zonas protegidas, reserva de produccion faunistica, zonas de seguridad o de riesgo
para dar paso a planes de reestructuracion urbana, o a la construccion de proyectos de

19 La propuesta del entonces asambleista Jaime Abril del partido del gobierno presentada en
marco de 2012 incluia la prohibicién de desalojos arbitrarios e injustificados, el derecho a la repara-
cion de las personas desplazadas y la creacion de un Juzgado Agrario provincial que tenga entre sus
competencias resolver procesos generados por la vulneracion a los derechos de las comunidades
campesinas, grupos de mujeres, pueblos y nacionalidades, entre otros.

20 Parrafo 4 de los Principios Basicos y Directrices sobre Desalojos y Desplazamiento generados
por Desarrollo.

21 Caso desalojo a Asociacion de Montubios (ASOMAC) el 11 de diciembre de 2015 en cantdén
Colimes.

20 La Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
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desarrollo hidraulico?, o extractivos (mineria a gran escala? o explotacion petrolera),
por mencionar algunos ejemplos. La revision de estos casos de desalojos violentos
cometidos contra la poblacion rural y semi urbana pobre evidencian que no existe
en el pais una legislacion que permita garantizar la aplicacion de principios de dere-
chos humanos que proteja a las personas de desalojos forzosos; esto es, el acceso a
la justicia imparcial, a la asistencia letrada y juridica, y la posibilidad de retornar, ser
restituido, reasentado, rehabilitado e indeminizado adecuadamente (CDH, 2015: 12).

Al respecto, las Directrices establecen que uno de los principios rectores de la
gobernanza responsable de la tenencia es la proteccion a los titulares de derechos legi-
timos por parte del Estado frente a la pérdida arbitraria de sus derechos de tenencia,
en particular, ante desalojos forzosos que sean contrarios a sus obligaciones existentes
en el marco del derecho nacional o internacional (DVGT 3A.2, Principios Generales).
De esta manera, la proteccion juridica contra los desalojos forzosos contrarios a las
obligaciones existentes de los Estados en el marco del derecho nacional o internacio-
nal, asi como frente el acoso y otras amenazas (DVGT 4.4), debe estar garantizada
no solo para los pueblos indigenas y otras comunidades con sistemas tradicionales de
tenencia (DVGT 9.5), sino a toda persona incluyendo aquellas que no hayan obteni-
do el reconocimiento legal de sus derechos de tenencia (DVGT 7.6). En este punto
hay que recordar que ya en el afo 2007 se presentaron ante el Consejo de Derechos
Humanos de Naciones Unidas los Principios Basicos y Directrices sobre Desalojos y
Desplazamiento generados por Desarrollo, los cuales contienen una guia que sirven a
los Estados para elaborar medidas y procedimientos que puedan ser aplicadas antes,
durante y después de desalojos generados por proyectos de desarrollo para garantizar
que éstos no violen los derechos humanos de las personas que pueden verse afectadas.
Ninguno de estos avances en materia legal han sido considerados en la Ley de Tierras,
la cual no contiene disposiciones que brinden la proteccion juridica contra los desalo-
jos forzosos y todo tipo de situaciones como hostigamientos, presiones, acosos y otras
amenazas que puedan sufrir las poblaciones rurales mas vulnerables.

22 Caso sector Nueva Prosperina el 17 de Octubre de 2014, caso desalojo a la Cooperativa Mé-
lida Toral, Independencia 1y 2, Jacobito Bucaram y 4 de Marzo en Isla Trinitaria el 27 de marzo de
2015, caso desalojo a la Cooperativa Mélida Toral en noviembre de 2015 y caso desalojo a diversas
cooperativas en Monte Sinai el 18 de junio de 2013. Se trata de zonas periféricas de la ciudad de
Guayaquil.

23 Caso Tundayme en canton el Pangui el 30 de septiembre de 2015.
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Recursos judiciales

En cuanto al acceso a la justicia, las Directrices de la Tierra llaman a los Estados a
proporcionar acceso a la justicia para hacer frente a las violaciones de los derechos
legitimos de tierra, esto es, el acceso a recursos judiciales u otros mecanismos admi-
nistrativos y cuasi judiciales que sean eficaces, accesibles y econdmicamente asequi-
bles a la hora de resolver los conflictos sobre los derechos de tenencia, y poner en
ejecucion las resoluciones en plazos breves (DVGT 3A.4, 4,9, 21.1). Las Directrices
también destacan la necesidad de respetar y proteger los derechos civiles y politicos
de los defensores de los derechos humanos, en especial los derechos humanos de los
pueblos indigenas, de campesinos y campesinas, y otros grupos vulnerables que viven
en el area rural. Los Estados deben observar sus obligaciones en materia de derechos
humanos cuando traten con personas y asociaciones que actien en defensa de la tierra
y los territorios (DVGT 4.8). Los Estados también deben garantizar el acceso a la jus-
ticia y asistencia juridica sin discriminaciones, esto es, a quienes consideren que sus
derechos no han sido reconocidos (DVGT 7.3), a las personas vulnerables y margina-
das (DVGT 21.6), o a quienes no pueden acceder por sus propios medios a tribunales
de justicia (DVGT 4.7). Adicionalmente, los Estados estan llamados a crear tribunales
especiales para solucionar las disputas sobre los derechos de tenencia (DVGT 21.2).

Al respecto, la Ley de Tierras aprobada contempla tinicamente sanciones, repara-
cidn y restauracion por dafios causados a ecosistemas fragiles declarados por la Au-
toridad Agraria Nacional, AAN, en territorios comunitarios o en tierras de posesion
ancestral, (Art. 84) pero no especifica el procedimiento a aplicar. Por lo demas, la Ley
no establece ningun tipo de instrumentos especializados que permitan a las personas
y grupos mas vulnerables acceder a la justicia en caso de violacion a sus derechos
humanos relacionados con la tierra y el territorio. Cabe hacer mencion aqui que mas
de una de las propuestas de ley presentadas a la Asamblea Nacional durante el afio
2012 llamaron a la creacioén de instancias juridicas con especificidad agraria, como
un Juzgado Agrario, que resuelva los procesos generados por la vulneracion a los de-
rechos de las comunidades campesinas, indigenas, mujeres, entre otros®*. Asi mismo,
se propuso la introduccion de procedimientos judiciales especiales en materia agraria
en el Codigo de Procesamiento Civil; el acompafiamiento y asesoramiento de la De-
fensoria Publica a los grupos de atencion prioritaria en los procesos administrativos y

24 Esta era la propuesta del asambleista Jaime Abril por la provincia del Azuay, la que ademas
proponia que los conflictos relativos a derechos de posesidon o usufructo de territorios y tierras
comunitarias sean resueltos de manera auténoma por instancias organizativas propias de esos pue-
blos, conforme sus normas y costumbres.

22 La Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
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judiciales®; la constitucion de una Procuraduria de Derechos Agrarios para garantizar
que no se vulneren los derechos de los diferentes grupos humanos con respecto a la
tierra y que de seguimiento a los procesos administrativos que pudieran vulnerar los
derechos de los titulares de derechos?. No obstante, ninguna de estas propuestas se
llegd a plasmar en la Ley de Tierras aprobada por la Asamblea Nacional. Dada el
creciente ambiente de criminalizacion que se ha venido denunciando en los ultimos
afios en el pais?’, la falta de recursos judiciales especializados en una Ley de tierras y
territorios socava aun el derecho a la defensa de defensores de los derechos humanos
que trabajan por la tierra, el territorio y los bienes naturales.

25 Propuesta de la Red Agraria-Conferencia Plurinacional e Intercultural por la Soberania Alimen-
taria, COPISA (Arts. 78-82).

26 Propuesta del Bloque del Movimiento Popular Democrético, MPD (Arts. 61-62).

27 En reiteradas ocasiones desde el afio 2012, organizaciones sociales han venido denunciando
la situacién de defensores y defensoras de derechos humanos de pueblos indigenas y del ambiente
en Ecuador ante la CIDH. En su informe de la Mision Internacional de investigacion realizada en el
afio 2015, la FIDH constatd la vulneracién de garantias judiciales y de proteccion judicial debido al
uso del derecho penal para neutralizar a los lideres socailes y defensores de derechos humanosy la
notable impunidad frente a agresiones de las que han sido victimas, la ambiguedad y arbitrariedad
en el uso del tipo penal de terrorismo organizado, el sometimiento de lideres a procedimientos pe-
nales por su liderazgo en las movilizaciones sociales, la falta de independencia juridica, entre otros.
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n esta parte se analiza la existencia de disposiciones en la Ley de Tierras que

permiten la transferencia o reasignacion voluntaria o involuntaria de los dere-

chos de tenencia. Se analiza aspectos como reformas redistributivas, modali-
dades de afectacion, incluyendo la expropiacion y compensacion, mecanismos para
evitar la concentracion y el acaparamiento, regulaciones para el mercado de tierras e
inversiones a gran escala.

Reformas redistributivas

Segun la Ley, la redistribucion es una politica a cargo de la Autoridad Agraria Na-
cional, AAN, la cual cumple el rol de “asesorar y facilitar la negociacién para la
compra directa de tierra rural por parte de organizaciones de agricultores” (Art. 72).
Se trata entonces de una forma mas de adjudicacion que contempla la Ley; es decir,
de disposicion o enajenacion de tierras que forman parte del patrimonio del Estado
por parte de la AAN (Art. 59). Los beneficiarios/as acceden a un crédito otorgado por
instituciones financieras publicas para la compra y produccion de la tierra; la AAN
“puede ceder la hipoteca a una de las indicadas entidades financieras, para garantizar
el crédito adquirido o el crédito productivo, o los dos conjuntamente, de ser el caso”.
Ademas, los beneficiarios pueden dar en garantia su produccion, maquinaria o equi-
pos o créditos afianzados con garantias personales (Art. 71). La adjudicacion se da
a favor de organizaciones de campesinos sin tierra o de la agricultura familiar cam-
pesina de la misma zona, que sean legalmente constituidas, previamente registradas,
calificadas, verificadas, y cuyo proyecto o programa productivo presentado haya sido
aprobado. Los beneficiarios son personas prioritarias previstas en la Ley (Art. 15),
personas con altos niveles de pobreza o cuyos ingresos no alcancen una remuneracion
basica unificada, y propietarios con una superficie igual o inferior a la Unidad Produc-
tiva Familiar, UPF?® (Art. 73). El Estado recuperara el valor de los predios expropia-
dos, y cancelados a sus propictarios sobre el avaliio municipal a precios comerciales
actualizados de la zona a través de la adjudicacion en programas de redistribucion de
tierra (Arts. 102, 105 y 106).

28 La UPF es definida en la Ley como la “unidad de medida econdmica, estimada en un nimero
de hectareas de tierra productiva, que le permite a una familia rural percibir los ingresos necesarios
para satisfacer sus necesidades basicas que garantice el buen vivir, y que contribuyan a la formacién
de un patrimonio” (Art. 74). De acuerdo a la Ley, “(I)a produccién de esta Unidad debera generar in-
gresos suficientes para la reproduccion familiar, pago de la tierra y utilidad para mejorar su sistema
de produccion y la calidad de vida” (Art. 75). La extensidn, deberd asegurar ingresos mensuales no
inferiores a la suma de dos salarios basicos unificados, y un excedente que les permita pagar el valor
de la tierra y las inversiones hechas (Art. 76).
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Organizaciones y movimientos sociales han venido exigiendo, especialmente en
los ultimos veinte afios, ante organismos o instancias internacionales especializados
la aplicacion de una reforma agraria original, auténtica y nueva, que se apoye firme-
mente en el derecho humano a una alimentacion adecuada, la soberania alimentaria,
los derechos al territorio y la libre determinacion de los pueblos®. Esta reivindicacion
ha sido uno de los fundamentos principales para que los Estados de la comunidad
internacional reconozcan la necesidad de implementar reformas agrarias adecuadas o
programas mejorados de redistribucion de tierra dirigidos por el Estado®. Al respecto,
las Directrices establecen que reformas redistributivas por motivos sociales, econd-
micos y ambientales, entre otros, en aquellos casos en que una alta concentracion de
la propiedad se combine con una gran pobreza rural atribuible a la falta de acceso a
la tierra y que respete los derechos de todos los titulares de derechos legitimos de
tenencia deberian garantizar la igualdad de acceso de los hombres y las mujeres a la
tierra y un desarrollo rural integrado (DVGT 15.1-3). Los Estados deberian asegurar
que las politicas de redistribucion de tierra ayuden a los beneficiarios, bien sean estos
comunidades, familias o individuos, a obtener un nivel de vida adecuado de Ia tierra
que adquieran (DVGT 15.6), y brindar a los beneficiarios todas las formas de apoyo
necesarias, como el acceso al crédito, los seguros de cosechas, insumos, mercados; la
asistencia técnica en extension rural, al desarrollo de explotaciones y a la vivienda.
Los costos totales de las reformas agrarias, incluidos los costos de los servicios de
apoyo, deberian determinarse anticipadamente e incluirse en los presupuestos perti-
nentes (DVGT 15.8) y las contribuciones financieras y de otro tipo que se esperan de
los beneficiarios deberian ser razonables y no significar para ellos una carga de deuda
agobiante (DVGT 15.4).

Como se observa de las disposiciones mencionadas, si bien la Ley reconoce la ne-
cesidad de una politica de redistribucion de tierra, lo que en realidad propone es una
mera transaccion compra-venta donde la entidad estatal responsable actiia como me-
dio para la negociacion entre compradores y vendedores. Hay que decir en este punto
que esta logica no es nueva en nuestro pais, y que responde a la tendencia internacio-
nal en las politicas de tierras implementadas por instituciones como el Banco Mundial

29 Ver: Comité Internacional de Planificacion por la Soberania Alimentaria , CIP (2004). La refor-
ma agraria en el contexto de la Soberania Alimentaria, el derecho a la alimentacion y a la diversidad
cultural: tierra, territorio y dignidad. Documento tematico cinco. Conferencia Internacional sobre la
Reforma Agraria y Desarrollo Rural. Porto Alegre, marzo 7-10 de 2006.

30 Véase al respecto las Directrices Voluntarias en Apoyo de la Realizacidn Progresiva del Derecho
a la Alimentacion Adecuada en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional de FAO (2004) y
la Decla racion de la Conferencia Internacional sobre Reforma Agraria y Desarrollo Rural, CIRADR
(2006).
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desde los afios noventa basada en mercados de tierras eficientes y transparentes. Asi,
desde el afio 2009, se implement6 el “Plan de Fomento del acceso a tierras de los
productores familiares en el Ecuador”, mas conocido como “Plan Tierras™; el cual fue
reemplazado desde el el 2014 por el proyecto “Acceso a Tierras de los productores
familiares y Legalizacion Masiva en el territorio ecuatoriano”, (proyecto “ATLM”,
por sus siglas). El alcance en la redistribucion de predios estatales, quizas el compo-
nente de esta medida que mayor expectativas generd, medido tanto por el numero de
hectareas efectivamente distribuidas®' como por la posibilidad de generar los medios
de vida que aseguren la soberania alimentaria de los sectores mas necesitados®?, ha
sido ampliamente cuestionado®.

De hecho, la medida de titularizacion en co propiedad de la tierra para asociaciones
calificadas como beneficiarias bajo el arbitrio y discrecion de los funcionarios publi-
cos responsables de esta politica, ha encontrado limitaciones, entre otros, en dos as-
pectos. Primero, las asociaciones de agricultores, que bajo este programa compraron
los predios expropiados a banqueros, sin ninguna consideracion prioritaria, fueron
inmersas en exigentes y severas condiciones para el pago de las hipotecas ante el
entonces Banco Nacional de Fomento, BNF, hoy BanEcuador, correspondientes a una
logica bancaria-empresarial mas que a una de economia popular y solidaria. Estas
responden a los reglamentos y normas que exige el Codigo Organico Monetario y
Financiero a los bancos; y establece, en el caso de mora de treinta dias en el pago de

31 La primera version del Plan Tierras, implementado desde octubre de 2009 hasta diciembre de 2013, bus-
caba intervenir aproximadamente 2,5 millones de hectareas de tierra con el objetivo de reducir el coeficiente de
Gini de desigualdad en la redistribucion de la tierra de 0,80 a 0,70.

32 El Plan Tierra promovia el acceso a la propiedad de la tierra a aquellos sectores mas necesitados (producto-
res agricolas sin tierra, minifundistas, priorizando a los jévenes, mujeres jefas de hogar, beneficiarios/as del Bono
de Desarrollo Humano, y miembros de las nacionalidades y pueblos indigenas) con el objetivo de garantizar, fun-
damentalmente, la funcion social de la tierra; esto es, la de asegurar la soberania alimentaria, la redistribucion
de la riqueza y la generacion de empleo, como factores fundamentales para el crecimiento econémico y el buen
vivir (SENPLADES, 2012: 8).

33 Ver informes de la Unidn Tierra y Vida para conocer las razones por las que esta medida gubernamental
no ha alcanzado sus objetivos.

34 El Contrato Compra Venta de Certificados de Pasivos Garantizados y Préstamo Mutuo entre las Asocia-
ciones y el entonces Banco Nacional de Fomento establecié que en caso de mora de treinta dias en el pago de
un dividendo o parte de él, el Banco tiene la potestad de dar por vencido el plazo establecido para el pago del
precio de venta acordado y de todas las obligaciones vigentes, y proceder al recaudo judicial de todo lo debido,
incluyendo el 50% transferido de manera gratuita por el MAGAP (clausula cuarta y sexta). Ademds, la Escritura
de Convenio de Asignacion entre el MAGAP y las asociaciones delega al MAGAP, en el caso que las asociaciones
no cumplieran con sus compromisos, de demandar por via administrativa o judicial la restitucién del valor equiv-
alente al 50% del avaltio del predio (cldusula quinta, octava, novena y décima).
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un dividendo o parte de él, dar por vencidas las obligaciones y proceder al recaudo ju-
dicial de todo el saldo restante y pendiente de pago**. En los cuatro afios desde la venta
de la tierra a las asociaciones, la falta de voluntad politica por parte de la institucion
responsable, MAGAP, para singularizar los titulos indivisos otorgados a mas de una
asociacion, impidieron que éstas sean sujetas de crédito productivo; y no han existido
politicas diferenciadas que prioricen su condicion como beneficiarios de dicha medida
que les permitan acceder a apoyo productivo, mercados, riego e infraestructura, etc.’
Segundo, muchas asociaciones confrontan, en su mayoria, precios altos definidos por
la Unidad de Gestion y Ejecucion de Derecho Publico del Fideicomiso AGD-CFN-
No Mas Impunidad, UGEDEP,* mediante avalio comercial para la recuperacion de
la cartera vencida de los banqueros cuyas propiedades fueron incautadas con la crisis
del afio 2000. Por lo tanto, estos no constituyen en realidad precios sociales, a pesar
de los subsidios otorgados por el Estado®. La evidente limitacion del enfoque de la
politica de redistribucion actual bajo una logica de mercado de tierras ha sido reco-
nocida implicitamente en la vigésima tercera transitoria de la Ley, la cual llama a la
AAN, conjuntamente con la institucion financiera publica responsable, a identificar
los problemas relacionados con el pago de los predios de la banca cerrada y promover
la resolucion de los mismos, incluyendo su reestructuracion de la deuda de acuerdo a

35 Para aquellas asociaciones que han conseguido tener insumos, créditos y mercados asegu-
rados a través de esta politica, este acceso se ha dado a costa de su encadenamiento a un modelo
de produccion agricola convencional y controlado por monopolios con el fin de incrementar su
productividad tanto para alcanzar las metas establecidas por el gobierno en el Programa Nacional
de Agroenergia como para cumplir con sus obligaciones bancarias. En: Ericsson, Karin (2013). Tierra
+ campesino= ¢Soberania Alimentaria? El uso de la tierra de la hacienda La Indiana después de la
transferencia de tierras a asociaciones campesinas. Trabajo final para el curso Soberania Alimentaria
y Politicas Publicas FLACSO Ecuador (documento inédito).

36 La UGEDEP, fue creada para gestionar las empresas que estaban anteriormente en manos de
la AGD.

37 La forma de pago que se establecid entre el Plan Tierras y las asociaciones fue a través de la
venta de Certificados de Pasivos Garantizados (CPG) - papeles sin interés emitidos por la extinta
Agencia de Garantias de Depdsitos, AGD como promesa de pago a los depositantes de la banca
quebrada durante la crisis financiera de 1999. Estos papeles fueron vendidos a las asociaciones
campesinas para la compra de predios rusticos incautados en manos del MAGAP. La asociaciones
asumieron el total del valor del predio en CPGs, pero la mitad de estos fue subsidiada por el Esta-
do, mientras que la otra mitad se convirtié en una hipoteca abierta a favor del Banco Nacional de
Fomento, BNF. Como cualquier otro comprador de CPGs, las asociaciones asumieron una hipoteca
a un plazo de quince afios (con dos afios de gracia), contados a partir de la fecha de suscripcion del
contrato y a una tasa de interés anual fija del 5%.
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la Ley*®. Por lo demas, hoy, luego de 6 afios de aplicado el Plan Tierras, el acceso a la
tierra de miles de familias en posesion de tierra estatal y que solicitaron ser beneficia-
rias contintia sin resolverse. De acuerdo a la Ley, la redistribucion “(n)o incluye a las
tierras rurales estatales que se encuentren en posesion agraria” (Art. 71), por lo que
estas personas no seran ahora beneficiarias de la politica del Estado, a pesar de que
muchas ya habian iniciado sus procesos de legalizacion de sus posesiones legitimas.

Afectacion, expropiacion
y compensacion

La ley define la afectacion como la funcion de
la AAN de limitar, intervenir, regular o transfe-
rir el derecho de propiedad sobre la totalidad o
una parte de un predio rural. La tierra es afec-
tada por la AAN a través de la expropiacion y
la declaracion de inexistencia del derecho de
posesion y del derecho de propiedad. La afec-
tacion se da cuando exista mas de una de las
causales de expropiacion, cuando se incumpla
con los plazos establecidos para el cumplimien-
to de la funcion social y ambiental, y cuando
exista una declaratoria de utilidad publica o in-
terés social sobre un predio rural improductivo
(Art. 100-101). La ley establece siete causales
de expropiacion: a) al no haber sido explotadas
por mas de dos afios consecutivos, salvo caso fortuito o fuerza mayor debidamen-
te comprobados (funcion social); b) cuando no se respeten las normas y parametros
ambientales y se cometa un delito ambiental sin que haya sido reparado (funcion
ambiental); ¢) cuando haya sido ineficientemente explotada y no haya mantenido los
promedios de productividad de la zona, sin que se hayan iniciado correctivos en los
ultimos 18 meses a partir de la notificacion (funcidn social); d) cuando exista gran pre-
sion demografica técnicamente calificada y previo informe de la AAN y Planificacion;
¢) donde haya latifundio o concentracion; f) cuando se reincida en los literales prece-
dentes; y, g) donde hayan relaciones precarias o practicas ilegitimas para perturbar la
posesion, impedir el uso de caminos o servidumbres a los propietarios o posesionarios

38 En el plazo de 90 dias a partir de la promulgacion de la Ley (Vigésima Tercera Disposicion
Transitoria).
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de predios colindantes o ejecutar practicas monopolicas con la finalidad de obligarlos
a enajenar su predio o posesion (Art. 103). Los predios expropiados seran destinados
exclusivamente a la produccion dentro de los programas de redistribucion de tierras
de la AAN (Art. 102).

Como se observa, la Ley de Tierras contiene tres causales adicionales en compara-
cion con la LDA%; no obstante al igual que la LDA*, éstas resultan ambiguas, toda
vez que vienen acompaiadas de sus respectivas excepciones y salvedades. Por ejem-
plo, la Ley aclara que si un propietario no mejora la productividad de su tierra en un
plazo de 12 meses luego de notificado por la AAN, tiene 6 meses adicionales para
corregir esta situacion, y una multa anual del 10% del avaliio municipal solo si se
concreta la expropiacion del predio (Art. 103, parrafo final). Es decir, que ademas de
prevenir al propietario ocioso que mantiene improductiva la tierra, éste dispondra de
suficiente tiempo para poner a producir su propiedad, evitando asi la expropiacion.
Ademas, sera muy facil para un empresario que concentra la tierra para fines de pro-
duccion de cafia de azlcar o palma aceitera evitar la expropiacion al cumplir con el
calculo de eficiencia y eficacia de la produccion agraria del predio, mencionados en
la Ley como criterios referenciales para la evaluacion del cumplimiento de la funcién
social (Anexo Técnico Dos).

La expropiacion se hace previa cancelacion del valor del predio correspondiente
al avaltio municipal a precios comerciales actualizados de la zona (Arts. 102 y 105),
cancelado de contado a su propietario o representante legal; y recuperado a través de
la adjudicacion en programas de redistribucion de tierra (Art. 106). Con esto, la Ley
de Tierras no marca distancia de la LDA, la cual asi mismo determinaba que el precio

39 La LDA en comparacion con la ley de 1973 y redujo a cuatro causales de expropiacién, estos
eran, a) cuando las tierra sean explotadas mediante sistemas precarios de trabajo o formas no con-
templadas en la ley como licitas, b) cuando para su explotacion se empleen practicas que atenten
contra la conservacion de los recursos renovables, c) cuando las tierras aptas para la explotacion
agraria se hayan mantenido inexplotadas por mas de dos afios consecutivos y, d) cuando exista gran
presion demografica (Art. 32).

40 En este sentido, cabe recordar que la expropiacion establecida en la Ley de Reforma Agraria
del afio 1964 para aquellos predios que contravenian normas juridicas relacionadas con el trabajo
agricola y la tenencia de la tierra fue practicamente inaplicada, debido a las numerosas excepciones
a sus causales y por la falta de facilidad en la ejecucion y claridad conceptual. Asi también, la Ley de
Reforma Agraria del afio 1973, si bien garantizaba el derecho de propiedad sobre tierra rustica que
cumpla la funcién social, establecia criterios de afectacion que resultaron demasiado imprecisos
y ambiguos, y que, finalmente, produjo interpretaciones subjetivas y parcializadas a favor de los
terratenientes (T. Hidalgo, 2010: 148 -149).
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de la tierra expropiada debia pagarse en dinero efectivo, y correspondia al avaluo
comercial actualizado practicado por el entonces INDA, hoy Subsecretaria de Tie-
rras y Reforma Agraria, STRA*'. A diferencia de la LDA*, el propietario del predio
expropiado tiene el derecho de impugnar el precio, pero no el acto administrativo
de expropiacion, por via contencioso administrativa (Art. 105, e). Si bien la AAN
notificara la resolucion de impugnacion a la expropiacion, no se menciona el procedi-
miento administrativo de dicho acto en la Ley (Art. 104, b). La AAN debera planificar
la provision de los recursos y partida presupuestaria para el pago de la expropiacion,
la cual no procedera sin la disponibilidad y suficiencia presupuestaria (Art. 107, a)*.
Los programas de redistribucion de tierras podran ser financiados a través de un Fon-
do Nacional de Tierra (ver mas adelante), el cual contara con un monto determinado
anualmente por la AAN para el pago del valor de los predios expropiados (Art. 38).
Finalmente, otro aspecto controvertido de la Ley en relacion con la expropiacion tiene
que ver con la exclusiva potestad de la AAN de monitorear ¢ identificar los predios
inmersos en dichas causales (Art. 104, a).

De acuerdo con las Directrices, la aplicacion de leyes de manera oportuna y eficaz
debe prever que la prestacion de servicios relativos a la tenencia y su administracion
debe ajustarse a las obligaciones y compromisos voluntarios existentes en el marco
nacional e internacional, y debe ser accesible, agil, eficiente, apropiada y simple, sin
comprometer su calidad (DVGT 6.2 y 6.4). En todos los afos de aplicacion de la LDA
la dilatacion de los procedimientos de expropiacion por parte del antiguo INDA, ac-
tualmente Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria, STRA, debido a la posibilidad
de interponer impugnaciones a la declaracion de expropiacion via administrativa y

41 La LDA, asi como la Ley de Fomento de Desarrollo Agropecuario de 1979 (Art. 85, Ley 1979),
establecié que las tierras inexplotadas por dos afios que serian expropiadas, debian pagarse en
efectivo, de acuerdo al avaliio comercial actualizado. El propietario podia ampararse en las normas
establecidas en el Cédigo de Procedimiento Civil si no estuviese de acuerdo con el precio (Art. 33,
CLDA y Art. 45 y 46 del Reglamento de la LDA). Este fue uno de los retrocesos mas importantes en
comparacion con la Ley de 1973, la cual establecia que aquellas tierras o parte de ellas que se hubi-
eren mantenido inexplotadas por mas de dos afios consecutivos eran reversibles, es decir, pasaban
a manos del entonces IERAC sin pago o indemnizacién (Art. 32, Ley 1973).

42 La LDA establecid la responsabilidad de los directores distritales del INDA de declarar la expro-
piacion de las tierras; no obstante, estas podian ser impugnadas a través del Director Ejecutivo del
INDA (Art. 33) o de acciones juridicas de los tribunales distritales de lo contencioso administrativo
(Art. 47, LDA).

43 Esta fue una de las objeciones presentadas por el Presidente a la Ley de Tierras a la cual la
Comisién de Soberania Alimentaria de la Asamblea Nacional se allané.
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contencioso administrativa, y del precio, via judicial (Art. 33 CLDA); y el incumpli-
miento en el pago del precio de las tierras, han sido los principales impedimentos para
la adjudicacion efectiva de tierra a campesinos. El procedimiento establecido en la
Ley de Tierras aparece ain mas restringido dada la falta de claridad en el acto admi-
nistrativo de impugnacion, y la posibilidad que tiene el propietario de objetar el precio
por via de lo contencioso administrativo. Esto, sumando a la serie de excepciones a las
causales previstas en la Ley, terminara imposibilitando la expropiacion efectiva de un
predio* y favorecera, en ultima instancia, al titular de la propiedad, quien en el peor
de los casos podra dar en arrendamiento su propiedad a través de las nuevas formas
de contratos legalizados en la Ley, o, adjudicar la tierra garantizandose previamente
el pago a precio comercial de la misma. Mas aun, es cuestionable la subordinacion
del procedimiento de expropiacion a la disponibilidad y suficiencia de fondos pre-
supuestarios para su ejecucion, contenido que fue introducido en la objecion parcial
propuesta por el Presidente de la Republica al texto inicial de la Asamblea. Todos esto
conlleva a preguntarse qué tierras llegaran a ser expropiadas y puestas a disposicion
para los programas de redistribucion; y cual sera el costo que sera cargado finalmente
a las poblaciones de campesinos sin tierras que accedan a los programas de redistri-
bucion del Estado.

44 En este sentido cabe recordar, que la expropiacion establecida en la Ley de Reforma Agraria
del afio 1964 para aquellos predios que contravenian normas juridicas relacionadas con el trabajo
agricola y la tenencia de la tierra fue practicamente inaplicada, debido a las numerosas excepciones
a sus causales y por la falta de facilidad en la ejecucion y claridad conceptual. Asi también, la Ley de
Reforma Agraria del afio 1973, si bien garantizaba el derecho de propiedad sobre tierra rustica que
cumpla la funcién social, establecia criterios de afectacion que resultaron demasiado imprecisos
y ambiguos, y que, finalmente, produjo interpretaciones subjetivas y parcializadas a favor de los
terratenientes (T. Hidalgo, 2010: 148 -149).
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Concentracion y acaparamiento

La Ley define el latifundio como “la propiedad rural de gran extension ineficiente-
mente aprovechada, de propiedad de una persona natural o juridica que sobrepase los
maximos de superficie definidos por la Autoridad Agraria Nacional, de acuerdo con la
zonificacion productiva del pais, a la infraestructura disponible, al tipo de cultivo o
actividad agraria”. La eficiencia es medida segun criterios de productividad promedio
de la zona, de conformidad con las variables del Anexo Técnico Dos de la Ley (Art.
110). La Ley también prohibe la concentracion de tierras definida como aquella que
atente contra la eficiencia de la produccion agraria y afecte o distorsione los precios
justos y los mercados (dominio o abuso de poder de mercado), que genere especu-
lacion de las tierras rurales, esté ubicada en zonas con presion demografica, impida
la participacion en el mercado a medianos y pequefios productores, cree y consolide
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monopolios o oligopolios en la produccion de alimentos y que atente contra los ob-
jetivos de la soberania alimentaria (Arts. 111 y 112). Por lo demas, no existe ninguna
disposicion en la Ley que prohiba la extranjerizacion de la tierra privada o estatal (ver
mas adelante); con excepcion de una mencion que excluye la venta de tierras estatales
a extranjeros cuando estas estén situadas dentro de los 20 kilometros adyacentes a las
fronteras del pais, y en areas protegidas y de seguridad (Arts. 21 y 63). Por lo demas,
queda establecido que no se podran expropiar predios de la Unidad de la Productiva
Familiar, UPF, o de la economia popular y solidaria inferiores a 25 has. en la sierra,
75 has. en la costa y 100 has. en la Amazonia (Art. 100).

La LORSA mandaba claramente a que la Ley que regule el régimen de propiedad de
la tierra no solo defina el latifundio, sino su extension; ademas de los procedimientos
para su eliminacion (Art. 6). Esto significd, sin duda, un avance normativo en compa-
racion con la LDA de 1994, la cual no introdujo limites a la propiedad privada de la
tierra, mucho menos al latifundio. Al igual que la LDA, y contrariando el mandato de
la LORSA, la Ley de Tierras no define la cantidad de hectareas que constituye un lati-
fundio. De hecho, la limitacion de la propiedad de tierra bajo la forma privada es uno
de los aspectos de gobernanza responsable de la tenencia de la tierra. Las Directrices
de la Tenencia también establecen que los Estados podrian establecer limites sobre la
tierra como posible politica en el marco de la aplicacion de reformas redistributivas
(DVGT 15.2). Finalmente, la introduccion de limites claros es relevante considerando
la tendencia internacional de transferencias de derechos de tenencia a gran escala a
inversores. Las Directrices son determinantes al establecer que los Estados deberian
proporcionar garantias para proteger los derechos legitimos de tenencia, los derechos
humanos, los medios de vida, la seguridad alimentaria y al medio ambiente ante los
riesgos que puedan derivarse de las transacciones a gran escala de derechos de tenen-
cia. Entre dichas garantias, podrian encontrarse la introduccion de limites sobre las
transacciones de tierras permitidas y la reglamentacion de los procedimientos para
autorizar las transacciones superiores a una escala determinada, como, por ejemplo,
el recurso a la autorizacion parlamentaria (DVGT 12.6). Esto ha sido reconocido por
el anterior Relator Especial para el Derecho a la Alimentacion Adecuada, Olivier de
Schutter, quien en un informe tematico sobre tierra recomendd que para asegurar el
goce del derecho a la alimentacion, los Estados deben, entre otras medidas, aplicar las
leyes de limite de tierras®.

45 Los limites a la propiedad no deben ser de ninguna manera aplicables a las tierras y territo-
rios colectivos de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, afro-ecuatorianos y
montubios.
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Finalmente, la introduc-
cion de limites claros es
relevante considerando
la tendencia internacio-
nal de transferencias de
derechos de tenencia a

gran escala a inversores.
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Historicamente, la region de la costa ecuatoriana ha sido escenario de diversos au-
ges explotadores de materia prima que han demandado la extensiva utilizacion de la
tierra; y, en consecuencia, su concentracion y desgaste. La desigual estructura agraria
se consolidd en el nuevo siglo a través politicas neoliberales que favorecieron la mo-
dernizacion de la produccion agricola a gran escala en manos de la clase terrateniente
agro-exportadora. Por poner un ejemplo, el efecto concentrador de tierra causado por
el monocultivo de cafia de azucar es ampliamente conocido. De acuerdo al III Censo
Agropecuario del 2000, el 75% del total de las hectareas destinadas a la produccion de
cafla de azucar estaba concentrado en manos del 4% de las UPAs con propiedades ma-
yores a 200 has. Usando los datos del Censo, el Sistema de Investigacion Agraria del
Ecuador, SIPAE, observo que los cantones de influencia de los principales ingenios
azucareros registraron los niveles mas altos de concentracion de tierra en el pais: Mar-
celino Marieduenas, canton de influencia del Ingenio San Carlos tiene un coeficiente
de Gini de desigualdad en la tenencia de 0,91; Milagro, de influencia del Ingenio Val-
dez, de 0,75; y La Troncal de Ecudos, de 0,84 (SIPAE 2010). Datos mas actuales del
afio 2013 proporcionados por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC,
dan cuenta que 113.160 has. estaban concentradas mayormente en la provincia del
Guayas, donde se producen mas de 6 millones de toneladas de azicar*. Por lo demas,
se prevé un incremento anual de 10 mil has. hasta llegar a las 83 mil has. en el 2020
para la produccion de etanol anhibrido*’. La ampliacion de la frontera agricola de cana
de azucar se obtendria de la reconversion de cultivos y de la siembra en nuevas exten-
siones de tierras incorporadas al sistema de riego en areas con mayores potencial de
siembra, estas son, las provincias de Guayas, Los Rios, Cafiar y Santa Elena*.

De acuerdo con analistas técnicos del MAGAP, el crecimiento de la produccion
agricola nacional de 2015, el mas alto de toda la década*, responde mayormente al
crecimiento en la produccion de los principales cultivos del Ecuador, estos son la cafia

46 Instituto Nacional de Estadisticas y Censo, INEC (2013). Encuesta de Superficie y Produccion
Agropecuaria Continua 2013.

47 Con esto se pretende alcanzar la meta de 800 millones de litros de etanol anhibrido para el
afio 2020 con una férmula del 15% de etanol anhibrido en la gasolina extra. En: El Telégrafo (2013).
“El biocombustible ahorra 14 millones de délares al Estado”. Diciembre 15 de 2013. Visita mayo 1
de 2015.

48 Esta informacién aparece en el informe “Biocombustibles” de Proecuador publicado en el afio
2013.

49 A finales del 2015, se esperaba el 4% de crecimiento en la produccién nacional agraria, con
24,6 millones de toneladas, lo que significa la producciéon mas alta de la década (Guerrero y Sarauz,
2015: 10).
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de azucar, la palma africana, banano y maiz duro seco, especialmente de los primeros;
justificado principalmente por el aumento en la eficiencia productiva medida por el
Indice de Productividad Agricola, entre otros factores (Guerrero y Sarauz, 2015: 10).
Esto responde a un enfoque simplista que calcula la eficiencia desde la suma total de
la productividad de todos los factores de produccion, y que justifica la necesidad de
modernizar los sectores de baja productividad, cominmente asociados a campesinos
de pequeiia escala, con la aplicacion paquetes tecnoldgicos (semillas transgénicas,
agroquimicos y fertilizantes, etc.)*. Este calculo no toma en cuenta ninguna otra va-
riable u otros aspectos determinantes para la agricultura de pequefia escala. De hecho,
existe suficiente investigacion empirica que ha demostrado que la pequena agricultura
es capaz de alcanzar niveles de eficiencia relativamente mas altos o iguales que la
agricultura de gran escala;’' y mas aun, la supera cuando se introducen otros objetivos
econdmicos mas amplios, como la mejora de la seguridad alimentaria de la poblacion,
la generacion de mas empleo por hectarea, la distribucion de ingresos, el impacto
positivo en el medio ambiente y el valor cultural y social de la tierra a las familias
que alli habitan (Berry, 2014: 68). La Ley de Tierras condiciona la prohibicion del
latifundio al nivel de productividad que tenga la gran propiedad, sin determinar los pa-
rametros técnicos que permitan medir lo que implicita y eufemisticamente introduce
como un “latifundio eficiente”. En esta logica, es suficiente que una gran propiedad
se encuentre aprovechada con cafa de azucar, y otros monocultivos que generen una
“alta productividad” para ser considerada eficiente y que cumpla con su funcién so-
cial, incluyendo con la soberania alimentaria®’; y, en consecuencia, no ser sancionada
con la expropiacion.

50 Es decir, la relacion entre el valor de la produccion de una entidad econdmica, en este caso, la UPA y el
valor o costo de todos los insumos utilizados en esa produccion, o su costo de oportunidad.

51 Un nivel mas alto de productividad de la tierra, es decir que alcanza mds valor por hectarea, que la agri-
cultura grande.

52 El texto aprobado por la Asamblea Nacional el 7 de enero de 2016, y posteriormente eliminado de la
objecion parcial del Presidente, incluia un anexo técnico Il que establecia el indice de eficiencia de la Unidad
Productiva Agropecuaria. Este media la producion con una minima inversion de recursos en el sistema de pro-
duccion e incluia la relacion del rendimiento de la UPA/rendimiento promedio de la localidad; la relacion del
ingreso intra UPA/ingreso extra UPA; y la relacidn del beneficio/costo de la produccion.

53 La agencias publicas vinculadas a la produccién de agrocombustibles usan como ejes centrales de su
discurso la soberania alimentaria, la sostenibilidad ambiental y el desarrollo agroindustrial. Argumentan, en
primer lugar, que la reduccién de emisiones de didxido de carbono (CO2) conlleva no solo un decrecimiento
de la contaminacién ambiental, sino también un importante ahorro econémico para el Estado. En segundo
lugar, afirman que el programa fomenta la generacion de empleos a través de la inclusion productiva de los
agricultores a la agroindustria de la cafia de azlcar con la cobertura del 39% de los costos de produccion y la
garantia de la comercializacion de las semillas. En tercer lugar, enfatizan que la produccidn de azlcar no se veria
afectada, debido a que la ampliacidn de cultivos se daria en predios baldios.
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En el Ecuador, la principal limitacion para efectuar aproximaciones reales al proble-
ma actual del acaparamiento de la tierra ha sido la falta de informacion y datos actua-
lizados que proporcionaban principalmente los censos agropecuarios: el tltimo censo
se realizd hace mas de 15 afios. En este sentido, la introduccién de un sistema de in-
formacion publica agropecuaria capaz de generar, administrar y proveer informacion
oportuna y actualizada en coordinacion entre la AAN, la Autoridad del Sistema Na-
cional de Registro y de Datos Publicos y los Gobiernos Autonomos Descentralizados,
constituye un elemento importante en la Ley (Arts. 41, 42 y 43). No obstante, si bien
la Ley ratifica la prohibicion de la concentracion de la tierra, establecida previamente
por mandato constitucional (Art. 282, Constitucion), y crea el Sistema de Informacion
Publica, la ambigiiedad en la definicioén y la ausencia de mecanismos para eliminar
esta situacion, deja en entredicho la posibilidad de aplicar la causal de expropiacion
establecida en el Art. 103.e. Investigacion mas recientes sobre la estructura agraria
han identificado que el sistema de multipropiedad o de la adquisicion progresiva,
por parte de grupos empresariales, de predios en manos de campesinos y de distintas
extensiones dispersas geograficamente, a través de mecanismos de compra-venta vo-
luntarios o forzados constituye una nueva modalidad de la concentracion de la tierra
(Brassel et al., 2008: 27). En este sentido, la Ley no constituye un avance normativo
en el establecimiento de un procedimiento claro que permita sancionar estas nuevas
modalidades acaparamiento y concentracion de tierras, y eliminar definitivamente el
latifundio, tal como se dicta en la LORSA. Al no definir la extension y permitir la
introduccion implicita del concepto de “latifundio eficiente”, no solo se esta incum-
pliendo con el mandato de la LORSA (Art. 6, LORSA) y de la Constitucion (Art. 282,
Constitucion), sino que se esta protegiendo a la gran propiedad concentradora de tie-
rras y recursos productivos. De esta manera, luego de 50 afios de aplicada politicas de
contra reforma agraria y aplicada la neoliberal LDA en los afios noventa, finalmente,
el sector empresarial agroexportador, ha conseguido blindar cualquier posibilidad de
afectacion a sus grandes propiedades.
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Fondo Nacional de Tierras

Respondiendo al mandato constitucional y a la LORSA, la Ley establece un Fondo
Nacional de Tierras, FNT, que serda administrado por una empresa publica presidida
por la AAN u otra autoridad administrativa, con el objetivo de gestionar el patrimo-
nio de tierras rurales estatales y apoyar financieramente la promocion del desarrollo
rural y la eficiente produccion de las tierras redistribuidas. Para esto, se constituira
fideicomisos administrados por entidades financieras publicas y fiduciarias privada.
El FNT cuenta con tierras rurales estatales, activos, muebles e inmuebles en manos
de la AAN, predios expropiados, recursos provenientes de la adjudicaciones, de la
cooperacion internacional, asignacion presupuestaria, entre otros (Art. 36 y 38). De
acuerdo a la Ley, sera tarea del Presidente de la Republica elaborar el reglamento que
establezca los requisitos de acceso, modalidades de crédito y de pago que se otorguen,
entre otros (Art. 37). La Ley establece claramente que para acceder a los programas de
redistribucion de tierra financiados a través del FNT, la AAN calificara a los usuarios,
que seran exclusivamente organizaciones legalmente reconocidas por la agricultura
familiar campesina y la economia popular y solidaria, quienes deberan realizar un
proyecto productivo con la asistencia y seguimiento técnico de la referida AAN y
con la supervision financiera a cargo de una entidad competente. Para la compra de
la tierra, el FNT proveera tanto del financiamiento a través de mecanismos preferen-
ciales y los subsidios a las tasas de crédito; y asi como de los recursos para el pago
del valor de los predios expropiados, monto que sera determinado anualmente por la
AAN (Art. 38).

De acuerdo a lo que establece la Ley, la politica de redistribucion de tierras sera
manejada, en Gltima instancia, por la figura de fideicomisos administrados por enti-
dades financieras publicas y fiduciarias privada, respondiendo a la logica neoliberal
de los programas de acceso a la tierra basados en mecanismos de mercado, o de com-
pra-venta voluntaria de tierras promovidos por el Banco Mundial e implementados
desde los afnos noventa®. A través de este instrumento, los campesinos no tendran
que esperar los costosos, demorados ¢ ineficientes procesos de expropiacion, sino
que entraran en negociacion directa y voluntaria con grandes propictarios dispuestos
a vender sus tierras a precio comercial, transaccion que sera facilitada por la entidad
publica presidida por la AAN u otra autoridad administrativa. De hecho, el analisis
comparativo del desempefio de este modelo ha concluido que no existen evidencias

54 Las primeras versiones del modelo de acceso a la tierra por la via del mercado fueron aplicadas
durante los afios 1980 en Zimbabwe y en algunos paises de América Latina. A partir de los afios 1990
y con el impulso del Banco Mundial se han aplicado este tipo de programas en Colombia, Surafrica,
Brasil, Guatemala, Namibia y Filipinas.
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empiricas que demuestren que se haya garantizado el acceso a la tierra a un porcen-
taje significativo de los grupos vulnerables que la necesitan, ni que se redistribuya o
desconcentre la tenencia de la tierra en proporciones que posibiliten efectivamente
la superacion de enormes brechas sociales™. Por lo general, este tipo de programas
tienden a excluir a la poblacion con menos niveles de educacion e ingresos, ya que
exigen tramites complejos y de altos costos, como la elaboracion de proyectos pro-
ductivos; y resultan demasiado onerosos para el presupuesto del Estado en la medida
en que la compra-venta de tierra se realiza a precios de mercado, o incluso a precios
superiores. Esto entraria en contradiccion con las Directrices, las cuales establecen
que los Estados deben brindar a los beneficiarios de los programas de redistribucion
de tierras todas las formas de apoyo necesarias, y las contribuciones financieras que
se esperan de los beneficiarios deben ser razonables y no significar para ellos una
carga de deuda agobiante (DVGT 15.1-8). Tal como se determina en la Ley, el FNT
terminara convirtiéndose en el instrumento central de la politica de redistribucion de
tierra del Ecuador, reemplazando cualquier posibilidad de implementar en el pais un
programa de reforma agraria integral.

Inversiones extranjeras y contratos agrarios

En cuanto a las inversiones, la Ley permite que las empresas publicas extranjeras
puedan “adquirir, arrendar o tomar en usufructo, tierras rurales para proyectos de pro-
duccién agraria”, incluyendo aquellos considerados de “interés nacional en asocio
con empresas publicas nacionales, compaiias de economia mixta, personas naturales
o juridicas privadas, comunidades o empresas comunitarias, siempre y cuando estas
mantengan la propiedad de la tierra”. A diferencia de lo que se determinan para las
empresas publicas, las empresas privadas extranjeras, adicionalmente pueden parti-
cipar directamente en estos proyectos agrarios (Art. 20). La Ley prevé que “la com-
praventa, arrendamiento o usufructo de tierras rurales productivas por parte de una o
varias personas naturales o juridicas debera ser autorizada por la Autoridad Agraria
Nacional, cuando supere las doscientas hectareas en la Sierra y estribaciones, las mil
hectareas en la Costa y mil quinientas hectareas en la Amazonia y Galapagos” (Art.
19). De acuerdo a la Ley, el tnico criterio para la autorizacion de estas transferencias
es “que no se afecte la soberania alimentaria, de acuerdo con la metodologia que se
establezca en el reglamento a esta Ley” (Art. 19). Por lo demas, la Ley prohibe la

55 Estas conclusiones se refieren particularmente a los trabajos académicos realizados por Dr.
Saturnino Borras Jr., profesor , quien es uno de los principales expertos sobre este tema a nivel
internacional. En: Borras, S. Jr y Mckinley, T. (2006). The unresolved Land Reform Debate: Beyond
State-led or Marketled Models, United Nations Development Programme, International Poverty
Centre, Policy Research Brief N° 2, November 2006.
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transferencia de la propiedad de tierras rurales a favor de personas naturales o juri-
dicas extranjeras, en una franja de veinte kilometros paralela a las lineas de frontera,
areas de seguridad y areas protegidas (Arts. 21 y 63).

La promocién al mercado de tierras a través de la compra, arriendo o usufructo,
por parte de inversionistas publicos o privados extranjeros es complementada con la
introduccion de una serie de formas de contratos agrarios. Estos son definidos como
cualquier acuerdo de naturaleza civil (instrumento privado, escritura publica o acuer-
do verbal con declaracion juramentada) “que por la condicion economica de una de
las partes, requiera la tutela de la AAN para la regulacion y control de su celebracion,
ejecucion y terminacioén”; y que sean registrados por notarios y registradores de la
propiedad (Art. 89). La Ley menciona diversas formas de contratos agrarios tales
(Art. 92) como el “contrato de administracion productiva” por el cual, una persona
natural o juridica paga una renta o realiza un intercambio previamente acordado para
la produccion de alimentos en un predio por un periodo determinado (Art. 93). Adi-
cionalmente, la Ley define el “contrato asociativo agrario” como aquel donde existe
un reparticion periddica y equitativa de la produccion agricola por un plazo de mi-
nimo cuatro afios (Art. 94); el “contrato de agrario de compra-venta” que permite la
enajenacion de tierras adjudicadas por la AAN una vez se haya realizado el pago de la
tierra (Art. 95); y el “ contrato de compraventa de la produccion” por el cual un cam-
pesino o una asociacion vende la cosecha a un comprador antes, durante o después de
la siembra (Art. 96). Finalmente, la Ley crea y determina los causales para la termi-
nacion anticipada del “contrato agrario de arrendamiento” para el aprovechamiento
agrario de un predio a cambio de una pension establecida a un plazo que depende del
cumplimiento del objeto contractual, y entre otras circunstancias, del tipo de cultivo y
tipo de produccion (Art. 97 y 98); asi como el contrato de permuta agraria (Art. 99).
El reglamento de la Ley debera establecer los mecanismos para evitar la afectacion de
los derechos laborales (Art. 96).

Precisamente, uno de los aspectos mas controvertidos del debate en torno a la Ley
fue la objecion que hiciera el Presidente de la Republica a la propuesta de la Asam-
blea sobre el articulo 20 que inicialmente prohibia a las empresas publicas extranjeras
comprar, arrendar o sacar provecho de las tierras rurales en el pais, de forma directa
o a través de terceros. La objecion presidencial fue acogida por la Comision de Sobe-
rania Alimentaria de la Asamblea Nacional *; pese a que durante el segundo y deci-

56 Informe no vinculante sobre la objecién parcial presidencial al proyecto de Ley Orgdnica de
Tierras Rurales y Territorios Ancestrales. Comision Especializada Permanente de la Soberania Ali-
mentaria y Desarrollo del Sector Agropecuario y Pesquero. Febrero 11 de 2016.
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sivo debate, diversas voces manifestaron que la falta de definicion clara del concepto
“empresa publica extranjera” que dependiendo del pais puede responder tanto a los
intereses corporativos privados como a los geopoliticos de sus Estados de origen; y las
insuficientes salvaguardas que dejan amplio margen a las interpretaciones arbitrarias
y conveniencias politicas coyunturales de la Autoridad Agraria Nacional, ponen en
peligro la soberania no solo alimentaria sino territorial®’. Tal como manifesto el asam-
bleista Miguel Carvajal, presidente de dicha Comision, en su intervencion durante la
sesion 371 que aprobd la Ley de Tierras, el allanamiento a la objecion presidencial
al texto de la Asamblea consideraba la necesidad de promover un ambiente favorable
a las inversiones externas en el pais®®. De hecho, la estrategia macroeconomica del
gobierno del Ecuador en el marco de la transformacion de la matriz productiva desde
el afio 2010 combina una serie de medidas disefiadas para mejorar el clima general de
negocios, que incluyen el marco legal e institucional necesario para facilitar incenti-
vos a las inversiones, infraestructura material y humana (p.ej. vinculados a la educa-
cion, el desarrollo cientifico, las telecomunicaciones), vialidad y fuentes de energia
renovable (SENPLADES, 2012: 13)%. Sin duda, estos esfuerzos han comenzado a dar
frutos: la Inversion Extranjera Directa, IED, ha registrado un crecimiento sostenido
desde el ano 2012. En el afio 2014 la IED se increment6 a 6% en comparacion con el
afio anterior (CEPAL, 2015: 44)%.

La agroindustria se mantiene como uno de los sectores estratégicos del modelo
acumulacion propuesto por el gobierno ecuatoriano;®' y todo apunta a que el cambio

57 En el segundo debate, varios Asambleistas, como Fernando Bustamante, Lourdes Tibdn, in-
cluyendo del mismo partido de gobierno, manifestaron la necesidad de votar aparte, a favor del
texto original del articulo 20.

58 Miguel Carvajal-Sesion 371-Ley de Tierras. Consultado en https://www.youtube.com/
watch?v=8GxnlUzJDCg, mayo 24 de 2016.

59 La Agenda de Transformacion Productiva (ATP) de 2010-2013, el Cédigo Orgénico de la Pro-
duccidén, Comercio e Inversiones (COPCI) del afio 2010 que introduce incentivos fiscales y elementos
que potencien el desarrollo del sector privado y de economia popular y solidaria; al Ley Organica
de Regulacion y Control del Poder del Mercado que regula las reglas de competencia de empresas,
consumidores y pequeiios y medianos productores; Plan Nacional de Buen Vivir 2013-2017 que en
su objetivo 10 incluye politicas, lineamientos estratégicos y metas para la conformacion de nuevos
sectores e industrias con alta productividad y competitividad; la Ley Orgdnica de Incentivos para
Asociaciones Publico-Privadas y la Inversion Extranjera de 2015, que introduce una serie de disposi-
ciones reformatorias en diversas leyes que buscan incentivos para que el sector privado invierta en
sectores estratégicos y proyectos publicos.

60 La mayoria de la IED del afio 2014 se concentré en el sector de recursos naturales, en especial,
en la exploracion petrolera (CEPAL, 2015: 44).
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de la matriz productiva termine consolidando las actividades de aquellos sectores pro-
ductivos tradicionales; es decir, de aquellos que histéricamente motorizaron la econo-
mia del pais con la expansion de las exportaciones y la concentracion de los recursos
productivos. En la construccion de este nuevo régimen de acumulacion, hoy, estas
actividades han sido redefinidas por medio de su diversificacion e incorporacion de
valor agregado®, para vincularlas al mercado regional y mundial de manera estratégi-
cay eficiente®®. Hasta ahora, no existen estudios que hayan medido los cambios en la
estructura agraria que ha traido este nuevo escenario de desarrollo capitalista basado
en el cambio tecnologico, en especial en los niveles de concentracion de la tierra y
recursos naturales. No obstante, lo que si se puede observar es que las alianzas enca-
minadas a fortalecer este modelo de acumulacion, principalmente, estan consolidando
la participacion del sector privado® y publico extranjero de esta y otras regiones®,

61 De acuerdo a SENPLADES (2012), la transformacién de la matriz productiva contempla 14
sectores productivos y 5 industrias estratégicas; estas son, alimentos frescos y procesados, bio-
tecnologia (bioguimica y biomedicina), confecciones y calzado, energias renovables, industria far-
macéutica, metalmecanica, petroquimica, productos forestales de madera, servicios ambientales,
tecnologia (software, hardware y servicios informaticos), vehiculos, automotores, carrocerias y par-
tes, construccion, transporte y logistica, y turismo.

62 Por ejemplo, especies acudticas y camarones producidos de la maricultura o nuevas especies
de la floricultura, etc.

63 La soberania energética apuesta por el procesamiento de petrdleo (Refineria del Pacifico),
auto suficiencia y exportacidon de energia eléctrica a través de la construccion de ocho nuevos
proyectos hidroeléctricos, o produccién de agrocombustibles producidos de la cafia de azlcar.

64 Por mencionar algunos ejemplos, el Grupo Gloria, conglomerado industrial de capital peruano
presente en los sectores de la alimentacion (lacteos) y agroindustria, es desde el 2011 el mayor
accionista del Ingenio Ecudos, comprador de la producciéon de cafia para la elaboracion de azucary
aportante para la produccidn de alcohol del proyecto Eco-Pais; mientras que la mexicana Arca Con-
tinental, la segunda empresa embotelladora de Coca Cola mas grande de América Latina, adquirid
en el 2014 la compafiia de producteos lacteos Holding Tonicorp, conjuntamente con la Coca Cola.
Brasil.

65 El Ecuador ya ha adelantado convenios con ciertos paises en las regiones de Asia, Medio Ori-
ente y la Cuenca del Pacifico. En el periodo 2001 al 2014 las exportaciones de flores ecuatorianas a
China se incrementaron en 232%, y, como resultado de las gestiones que ha venido promoviendo
el Instituto de Promocién de Exportaciones e Inversiones (ProEcuador), adscrito al Ministerio de
Comercio Exterior, Adicionalmente, el gobierno ha firmado convenios de inversion con Qatar en el
comercio de productos agricolas de calidad y exclusividad como las flores., ademds, de banano y
platano, productos de cuidado personal y del hogar, y alimentos procesados.
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amparada en diferentes tipos de acuerdos comerciales o de interconexion vial®. La
participacion del Estado, a falta de recursos financieros en la actual recesion econo-
mica, queda relegada a facilitar estas inversiones; mientras que la presencia de los
actores extranjeros, publicos o privados, se hace cada vez mas fuerte.

De acuerdo a las Directrices, los Estados deben velar por el respeto a los derechos
humanos y la proteccion de los derechos de la tenencia de productores de pequefia es-
cala al facilitar las operaciones de mercado de tierras e inversiones dada la importancia
de este sector para asegurar la seguridad alimentaria nacional y la estabilidad social
(DVGT 11.8 y 12.4). Esto hace referencia a todos los derechos humanos directamente
vinculados con el acceso y el uso de la tierra, considerando su caracter universal, indi-
visible, interdependiente ¢ interrelacionado (DVGT 4.8). De acuerdo a las Directrices,
todos los titulares legitimos y sus derechos de tenencia deben de ser reconocidos y
respetados, aplicando salvaguardas que los protejan de la pérdida arbitraria de sus
derechos, en particular ante desalojos forzosos (DVGT 3A.1y 3A.2). Las Directrices
proporcionan una guia de diversas salvaguardas que pueden ser aplicadas para evitar
la violacion o la extincion de los derechos de tenencia, incluso de aquellos que no
estan amparados por Ley (DVGT 7.1-6), incluyendo el amparo judicial efectivo ante
las repercusiones negativas sobre los derechos humanos y los derechos legitimos de
tenencia producidas por actores no estatales (DVGT 3.2). Otras medidas incluyen:
normas transparentes sobre la escala, el alcance y la naturaleza de transacciones per-
mitidas; limites sobre las transacciones de tierra permitidas, y reglamentacion de los
procedimientos para autorizar las transacciones superiores a una escala determinada
(autorizacion parlamentaria); asi como evaluaciones independientes previas sobre las
posibles repercusiones positivas y negativas que las inversiones puedan tener en los
derechos de tenencia, la seguridad alimentaria y la realizacion progresiva del derecho
a una alimentacion adecuada, los medios de vida y el medio ambiente (DVGT 12.5,
12.6, y 12.10). Tanto los inversionistas privados como los Estados que directamente
invierten o fomenten inversiones en el extranjero, tienen la responsabilidad de respe-
tar los derechos humanos y reconocer los derechos de tenencia de terceros (DVGT
12.12, 12.15). De acuerdo a los principios de buena gobernanza, los Estados de origen
también deben de asegurar que las empresas comerciales que sean su propiedad o
estén bajo su control, o que reciban apoyos estatales, no estén involucradas en abusos
contra los derechos humanos y los derechos legitimos de tenencia (DVGT 3.2).

66 El proyecto multidimensional Manta-Manaos forma parte del eje Amazoénico de la Integracion
de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) promovida por la UNASUR, y el Acuerdo entre
Ecuador y la Unién Europea.
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En el contexto de promocion a la inversion extranjera, preocupan las diversas omi-
siones que tienen la Ley para garantizar el respeto y la proteccion de derechos hu-
manos en las disposiciones relacionadas con las inversiones extranjeras, publicas y
privadas, y los contratos agrarios. Las disposiciones que introduce la Ley resultan
demasiado débiles para garantizar una regulacion efectiva en las transferencias de tie-
rra de gran escala, ya que delega a la AAN la autorizacion solo a partir de un niumero
determinado de hectareas. Ademads, la Ley incluye una sola mencién a los derechos
laborales que seran garantizados mediante reglamento, (Art. 96), pero no menciona
ningun tipo de salvaguardas que deberan ser introducidas en el reglamento para garan-
tizar todos los derechos humanos ligados con el acceso a la tierra en la celebracion de
los contratos agrarios. La regulacion y control de los contratos agrarios de todo tipo
es opcional y justificada inicamente cuando una de las partes requiera la intervencion
del Estado argumentando falta de recursos econdmicos, por lo que estas disposiciones
ignoran la obligacion que tiene el Estado de proteger los derechos de productores de
alimentos de pequena escala, ante los abusos de poder que puedan ejercer empresas
privadas o publicas poderosas que lleguen a invertir en el pais. Actualmente existe
una serie de estudios que han evidenciado efectos de diverso caracter en el proceso de
inclusion a pequefios productores por medio de la agricultura por contrato®”. Incluso
se ha advertido que las condiciones diferenciadas de estas iniciativas podrian traer
consecuencias adversas y terminar, en Ultima instancia, aportando al actual proceso
de acaparamiento de tierras en la region (Borras et al., 2011: 44).

67 Por esta razén, el Grupo de alto nivel de expertos del Comité de Seguridad Alimentaria Mun-
dial (HLPE, por sus siglas en inglés) en su informe del afio 2013 sobre inversiones en la agricultura a
pequefia escala ha afirmado que un régimen seguro de tenencia de tierras es una de las condiciones
esenciales para la inclusion justa de los pequefios productores en sistemas asociativos como la ag-
ricultura bajo contrato. Tal como lo establece el HLPE (2013), la tenencia de la tierra contribuye a
la independencia y el derecho a la autodeterminacion de los pequefios productores. HLPE (2013).
Inversidn en la agricultura a pequefia escala a favor de la seguridad alimentaria. Informe del Grupo
de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricion del Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial. FAO, Roma. Paginas 88-89 y 92.
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Reforma
agraria
integral

La Ley carece de mecanis-
mos especificos de proteccion
para las personas, familias y
comunidades mas vulnera-
bles, especialmente mujeres y

jovenes.
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Conclusiones

La Ley de Tierras no reconoce los derechos de tenencia o derechos de posesion
legitima que no han sido legalmente reconocidos. Con esto, la Ley excluye a miles
de familias posesionarias que trabajan la tierra para producir alimentos, viven en ella
y mantienen su cultura familiar y campesina; y que, por diversas razones, no cuentan
con un titulo de propiedad. Por lo demas, dada la generalidad con la que aborda el
problema de la invasion, la Ley puede crear situaciones de abusos y arbitrariedades
contra legitimos posesionarios por parte cualquier persona, como por ejemplo, un
agro-empresario poderoso o un traficante influyente. Con esto, miles de familias po-
sesionarias continuaran siendo estigmatizadas como invasoras; peor aln, correran el
riesgo de ser criminalizadas; y, finalmente, desalojadas de sus tierras bajo las severas
disposiciones establecidas en el Codigo Organico Integral Penal. Una Ley que no
reconoce y respeta el derecho de legitimo de miles de familias, pone en peligro, en
ultima instancia, la realizacion de los derechos humanos vinculados con el derecho a
la tenencia de la tierra. Esto tendra un efecto adverso a los esfuerzos que existen para
frenar el trafico y los asentamientos irregulares en zonas semi-urbanas de ciudades
como la de Guayaquil; y, en consecuencia, agravara los conflictos sociales que existen
alli actualmente.

En relacion a la seguridad juridica, esta solo estd garantizada para las formas de
propiedad y posesion rural legalmente reconocidas y no para las miles de familias
posesionarias que no cuentan con titulos de propiedad. Por lo demas, la Ley carece
de mecanismos especificos de proteccion para las personas, familias y comunidades
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mas vulnerables, especialmente mujeres y jovenes. Especificamente, la Ley no cuenta
con disposiciones que amplien el derecho constitucional a la consulta hacia toda la
poblacién rural en general, incluyendo aquellos en posesion legitima de sus tierras,
por cualquier tipo de medida que pudiera afectar la implementacion de sus derechos
humanos. La Ley tampoco ha incluido la prohibicion de desalojos para otras poblacio-
nes que no sean los pueblos indigenas, mucho menos ha establecido procedimientos
especificos que garanticen el respeto de los derechos humanos cuando por cualquier
motivo las personas tengan que ser desplazadas de sus hogares y medios de vida.
Finalmente, la Ley no cuenta con instrumentos especializados que permitan a las per-
sonas y grupos mas vulnerables el acceso a la justicia gratuita, imparcial, efectiva y
expedita, en especial a tribunales especiales en caso de amenazas (hostigamientos,
presiones o acosos) o violacion a sus derechos humanos relacionados con la tierra y el
territorio. A falta de mecanismos de proteccion, la Ley de Tierras deja en total estado
de indefension a la poblacion rural mas vulnerable y a los defensores de derechos hu-
manos que trabajan por la tierra y el territorio frente a posibles acciones que puedan
amenazar y generar una violacion a sus derechos humanos.

La politica de redistribucion de tierra que propone la Ley es una simple transac-
cién compra-venta a precio comercial donde el Estado se convierte en el medio para
asesorar y facilitar la negociacion. La Ley no recoge los elementos de una politica de
reforma agraria adecuada y mejorada que permita garantizar el acceso sostenible a la
tierra y demas recursos productivos, y la proteccion y seguridad de la tierra a la pobla-
cion mas necesitada, incluyendo poblaciones con sistemas tradicionales de tenencia.
Mas bien, la Ley termina avalando dos elementos controvertidos del conocido “Plan
Tierra”, hoy proyecto “ATLM”, implementado en el Ecuador desde el 2009; estos son,
la imposicion de exigentes y severas condiciones en el pago de las hipotecas ante la
entidad financiera responsable correspondientes a una logica bancaria-empresarial; y
los relativos altos precios de la tierra definidos mediante avaltio comercial. Todo esto,
sumado a la falta de voluntad politica de las instituciones responsables para garantizar
el acceso a apoyo productivo, mercados, riego, infraestructura, etc., ha llevado a la
incapacidad de las asociaciones beneficiarias para cumplir con sus obligaciones ban-
carias. La evidente limitacion del enfoque de la politica de redistribucion actual bajo
una logica de mercado de tierras ha sido reconocida implicitamente en la vigésima
tercera transitoria de la Ley, la cual llama a la AAN, conjuntamente con la institucion
financiera publica responsable, a identificar los problemas relacionados con el pago de
los predios de la banca cerrada y promover la resolucion de los mismos, incluyendo
su reestructuracion de la deuda de acuerdo a la Ley. Luego de 6 afos de aplicado el
Plan Tierras, la tenencia segura y el acceso a la tierra de miles de familias en posesion
continta sin resolverse. De ahora en adelante, las familias posesionarias de tierra es-
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tatal que todavia no cuentan con titulo de propiedad, de acuerdo a la Ley, no podran
ser beneficiarias de la politica de redistribucion de tierra, a pesar de que muchas ya
habian iniciado sus procesos de inclusion en dicho plan.

Las causales de expropiacion introducidas en la Ley, al igual que en la LDA y las
leyes de reforma agraria implementadas hace mas de 50 afios en el pais, resultan
ambiguas toda vez que vienen acompaiiadas de sus respectivas excepciones y salve-
dades. Por ejemplo, la causal sobre predios ineficientemente explotados evidencia el
caracter productivista de la Ley, y da cuenta como se favorece a la gran propiedad,
por ejemplo destinada a la cafia de azlicar o palma aceitera, que puede cumplir con
los criterios de eficiencia y eficacia para la evaluacion del cumplimiento de la funcion
social de un predio establecidos en la Ley. Asi, los propietarios ociosos reciben una
notificacion preventiva y un plazo suficiente para poner a producir su tierra y evitar la
expropiacion. En “el peor de los casos”, estos daran en arriendo la tierra a través de
las nuevas formas de contratos agrarios legalizados en la Ley. En cuanto al precio de
la tierra expropiada, la ley no marca distancia de la LDA: el pago de la expropiacion
se hara a precio comercial actualizado y de contado, el cual podra ser impugnado por
via de lo contencioso y administrativo. La ambigiiedad de las causales, la falta de de-
finicion clara en el proceso de impugnacion, ademas de la subordinacion del procedi-
miento a la disponibilidad y suficiencia de fondos, imposibilitaran en tltima instancia
la aplicabilidad efectiva de la expropiacion. Todo esto conlleva a preguntarse: ;qué
tierras lograran ser expropiadas y puestas a disposicion para los campesinos en el
programa de redistribucion de tierras propuestos en la Ley? y, ;cudl sera el costo real
que terminen cargado las poblaciones de campesinos sin tierras que logren acceder al
programa de redistribucion?

La LORSA mandaba claramente a que la Ley de Tierras no solo defina el latifundio,
sino su extension; ademas de los procedimientos para su eliminacioén. Al sancionar
solo los predios de gran extension que sobrepasen los limites establecidos en la Ley,
siempre y cuando se encuentren ineficientemente aprovechados, en realidad, se esta
excluyendo al latifundio como causal de expropiacion. En otras palabras, es suficiente
que la gran propiedad se encuentre aprovechada con palma aceitera, cafia de azlcar,
banano, y otros monocultivos que cumplan los pardmetros de eficiencia previstos en
la Ley, para que el predio no sea sancionado con la afectacion. Ademas, si bien se
prohibe la concentracion de la tierra, establecido ya por mandato constitucional, la
ambigiiedad de la definicion y la ausencia de mecanismos concretos que identifiquen
cuando se presentan esta situacion, incluyendo sus nuevas modalidades, limita abier-
tamente la posibilidad de afectacion de un predio por esta causal. En definitiva, La
ley no constituye un avance en el establecimiento de un procedimiento claro para
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sancionar y eliminar el acaparamiento y concentracion de tierras, tal como se dicta
en la LORSA. Luego de 50 afios de aplicadas las dos leyes de reforma agraria y la
ley neoliberal de desarrollo agrario, LDA, de los afios noventa, finalmente, el sector
empresarial agroexportador concentrador de la tierra ha conseguido blindar cualquier
posibilidad de afectacion a sus grandes propiedades.

Las disposiciones relacionadas con el Fondo Nacional de Tierras, FNT, revelan que
la politica de redistribucion de tierras sera manejada, en Gltima instancia, por fideico-
misos administrados por entidades financieras publicas y fiduciarias privada, respon-
diendo a la logica neoliberal de los programas de acceso a la tierra basados en meca-
nismos de mercado, o de compra-venta voluntaria de tierras promovidos por el Banco
Mundial e implementados desde los afios noventa. A través de este instrumento, los
campesinos no tendran que esperar los costosos, demorados e ineficientes procesos
de expropiacion, sino que entraran en negociacion directa y voluntaria con grandes
propietarios dispuestos a vender sus tierras a precio comercial, transaccion que sera
facilitada por la entidad publica presidida por la AAN u otra autoridad administrativa.
De hecho, el analisis comparativo del desempeiio de este tipo de modelo ha concluido
que no existen evidencias empiricas que demuestren que se haya garantizado el acce-
so a la tierra a un porcentaje significativo de los grupos vulnerables que la necesitan,
ni que se redistribuya o desconcentre la tenencia de la tierra en proporciones que
posibiliten efectivamente la superacion de enormes brechas sociales. Por lo general,
este tipo de programas tiende a excluir a la poblacién con menos niveles de educacion
e ingresos, ya que exigen tramites complejos y de altos costos, como la elaboracion
de proyectos productivos; y resultan demasiado onerosos para el presupuesto del Es-
tado en la medida en que la compra-venta de tierra se realiza a precios de mercado,
o incluso a precios superiores. Tal como se determina en la Ley, el FNT terminara
convirtiéndose en el instrumento central de la politica de redistribucion de tierra del
Ecuador, reemplazando cualquier posibilidad de implementar en el pais un programa
de reforma agraria integral.

La estrategia macroecondmica del gobierno del Ecuador en el marco de la transfor-
macion de la matriz productiva desde el afio 2010, donde la agroindustria es conside-
rada uno de los sectores estratégicos, combina una serie de medidas disefiadas para
mejorar el clima general de inversiones privadas y ptblicas extranjeras. En este con-
texto, preocupan las diversas omisiones que tienen la Ley para garantizar el respeto y
la proteccion de derechos humanos en las disposiciones relacionadas con la compra,
arriendo y uso de tierras rurales a las empresas extranjeras publicas y privadas, y las
diversas formas de contratos agrarios. Las disposiciones que introduce la Ley resultan
demasiado débiles para garantizar una regulacion efectiva en las transferencias de tie-
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rra de gran escala, ya que delega a la AAN la autorizacion solo a partir de un niumero
determinado de hectareas. Ademads, la Ley incluye una sola mencién a los derechos
laborales que seran garantizados mediante reglamento, pero no menciona ningtn tipo
de salvaguardas que deberan ser introducidas en el reglamento para garantizar todos
los derechos humanos ligados con el acceso a la tierra en la celebracion de los contra-
tos agrarios. La regulacion y control de los contratos agrarios de todo tipo es opcional
y justificada tinicamente cuando una de las partes requiera la intervencion del Estado
argumentando falta de recursos econdmicos, por lo que estas disposiciones ignoran la
obligacion que tiene el Estado de proteger los derechos de productores de alimentos
de pequeiia escala, ante los abusos de poder que puedan ejercer empresas privadas o
publicas poderosas que lleguen a invertir en el pais. Actualmente, existe una serie de
estudios que han evidenciado efectos de diverso caracter en el proceso de inclusion a
pequeiios productores por medio de la agricultura por contrato. Incluso se ha adverti-
do que las condiciones diferenciadas de estas iniciativas podrian traer consecuencias
adversas y terminar, en tltima instancia, aportando al actual proceso de acaparamien-
to de tierras en la region.
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A raiz de la aprobacién de una nueva Constitucidn del afio
2008, los ecuatorianos y ecuatorianas nos planteamos el
desafio de construir el buen vivir de los pueblos, cambiando el
modelo de desarrollo hacia un paradigma postneoliberal.

Esto necesariamente implicaba salir de la vision
predominante de las politicas publicas de corte neoliberal, que
entiende la tierra como una mercancia a la que pueden
acceder solo aquellos que pueden pagar su precio de mercado,
y que puede ser explotada con venenos quimicos sin
consideracion a sus limites naturales. Este desafio implicaba
comenzar a ver la tierra desde los valores ancestrales y las
diversidades en las formas y sistemas de propiedad, que
mantienen los productores de alimentos de pequefia escala, asi
como de las realidades de las diferentes regiones y
ecosistemas, saliendo de la Iégica Unica de propiedad privada,
el lucro y la acumulacion. De hecho, organizaciones de
campesinos, montubios, indigenas, afroecuatorianos, entre
otros sectores, consideran que “la tierra es un derecho, no
una mercancia, que debe estar al servicio de la produccion
para la soberania alimentaria de los y las ecuatorianas”,
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