TEMAS CLAVE EN EL DEBATE DE LEY DE TIERRAS

Por: Sistema de Investigacion sobre la Problematica Agraria en el Ecuador —
Direccion Ejecutiva.

El presente articulo contiene propuestas sobre lo que SIPAE sugiere como temas
clave en el debate hacia una nueva Ley de Tierras. Este es un aporte para
incentivar la discusion en las organizaciones campesinas e indigenas, entre los
expertos en la temadtica, para un proceso que esta totalmente abierto. La
posibilidad de colocar en el debate nacional una Ley de Tierras es un desafio para
orientar y consolidar las demandas de redistribucion de tierras, con un horizonte
de Reforma Agraria

ELEMENTOS A CONSIDERARSE EN EL PROCESO DE ELABORACION DE
UN PROYECTO DE LEY DE TIERRAS

El pais cuenta con una nueva Constitucion (2008) y, con una ley de Soberania
Alimentaria (2009), que establecen politicas redistributivas en cuanto a la tierra; sin
embargo, sigue vigente una vieja legislacion, que ni de forma distante responde a la
problematica que actualmente plantea la actual estructura agraria del Ecuador y sus
tendencias, menos adn sintoniza con las demandas de amplios sectores sociales de
reforma agraria democratica.

La vieja legislacion, montada a la medida de las camaras de agricultura y los sectores
agroempresariales, fue materializada primero en la Ley de Fomento y Desarrollo
Agropecuario de 1979y, luego en la Ley de Desarrollo Agrario de 1994.

5 son los rasgos centrales de la Ley de Desarrollo Agrario, vigente hasta la actualidad:

a) Garantia la propiedad privada sobre la tierra de grandes y medianos propietarios

b) Exclusion de toda forma de regulacion y limitacion a la propiedad agraria

¢) Fomento del mercado de tierras, incluyendo tierras comunitarias

d) Eliminacién de vias de afectacion a la concentraciéon de la propiedad, tales como
extincion y reversion de dominio; dejando en pie como Unico mecanismo de
afectacion la expropiacion (que implica pago al contado al duefio de la tierra, segun
avaluo comercial)

e) Establecimiento de una estructura institucional con capacidad profundamente
limitada en cuanto a capacidad redistributiva de la tierra

La segunda disposicion transitoria de la Ley de Soberania Alimentaria establece el
mandato de formulacion y aprobacion de una ley de tierras y territorios. Este es un
importante reto de las ecuatorianas y ecuatorianos que tiene que ser afrontado con
atencion prioritaria. En esa perspectiva, en alianza con movimientos sociales agrarios,
el SIPAE ha asumido la responsabilidad de elaborar un ante proyecto de Ley General de
Tierras y Territorios.



En la materializacion de éste compromiso, se pretende precisar elementos de
actualizacién y democratizacién de la legislacion agraria en varias tematicas, de éstas
se podrian destacar 5 por su trascendencia para el actual debate sobre propiedad agraria:

Régimen especial de propiedad sobre la tierra

Afectacion de la propiedad que no cumple sus funciones econémicas y sociales
Mecanismos redistributivos de la tierra

Institucionalidad en materia de tierras

Reglamentacion del Fondo Nacional de Tierras
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. Régimen especial de propiedad sobre la tierra

En éste ambito, corresponde precisar la naturaleza juridica de la propiedad agraria. En
éste ambito, seria importante que la Ley considere:

a) Que la tierra es un patrimonio social especial, debido a su caracter de recurso
natural estratégico, relacionado con la vida, la soberania alimentaria, la
biodiversidad y, la cultura de los pueblos; la tierra es el eje del buen vivir de las
familias campesinas y, la base del derecho a la alimentacion de las ecuatorianas y
ecuatorianos. En consecuencia, su aprovechamiento y propiedad, cualquiera sea
su forma, esta sujeta a regulaciones especificas por parte del Estado.

b) Que la propiedad sobre la tierra, en cualquiera de sus formas, estara garantizada por
el Estado mientras ésta cumpla su funcién econémica, social y ambiental.

c) Que es deber del Estado establecer politicas y estrategias tendientes a la
democratizacion de la propiedad agraria, como uno de los mecanismos mas elevados
de redistribucion de la riqueza social; y, como condicion fundamental para la
realizacion del buen vivir en el agro ecuatoriano.

d) Que el Estado debe implementar estrategias tendientes a la racionalizacion de la
propiedad agraria, asegurando un tamafio 6ptimo de las unidades de produccién, a
fin de que éstas garanticen la reproduccion economica y social de los productores
agropecuarios o forestales en condiciones de dignidad.

Es necesario que en conformidad con expresas normas constitucionales, se reconozcan
formas de propiedad agraria tales como tierras de propiedad estatal, de propiedad
publica, de propiedad privada, de propiedad asociativa, de propiedad cooperativa, de
propiedad mixta, de propiedad comunitaria y, territorios de pueblos y nacionalidades.

Tanto las tierras comunitarias como los territorios de pueblos y nacionalidades deben
ser administrados por las correspondientes organizaciones representativas de
comunidades, pueblos y nacionalidades. Es necesario ademas, que el anteproyecto de
Ley de Tierras reconozca que los derechos de posesion, uso y usufructo tanto en tierras
comunitarias como en territorios indigenas, deberan serdn establecidos de forma
autonoma por la organizacion representativa correspondiente.

Una Ley de Tierras, deberia también establecer restricciones a la propiedad agraria,
particularmente:

a) Precisar el limite maximo de la superficie sobre la tierra en propiedades privadas
b) Restricciones a la conformacién o transferencia de la propiedad en tierras sobre las
cuales existan ecosistemas fragiles



c) Restricciones al crecimiento urbano en zonas de vocacion agropecuaria o forestal
d) Restricciones con respecto al acceso a la propiedad de tierras por parte de personas
naturales o juridicas extranjeras

2. Afectacion de la propiedad que no cumple sus funciones sociales y ambientales

La Ley de Tierras debe establecer claros mecanismos de afectacion a las propiedades
que no cumplen su funcion social y ambiental. Asi mismo, debe desarrollar la
disposicion constitucional del articulo 282 que prohibe el latifundio y la concentracion
de la tierra.

Es necesario clarificar que la afectacion consiste en limitar total o parcialmente el
derecho sobre la propiedad agraria que no cumpla con la funcién econdémica, social y
ambiental.

Cabe enfatizar que, de conformidad con expresas normas constitucionales, la pequefia
propiedad, la propiedad comunal y los territorios indigenas no serian susceptibles de
afectacion, bajo ningin concepto.

Especial énfasis para la afectacion de tierras deberia ponerse en aquellas propiedades
que reflejen concentracion de tierras a través de modalidades tales como la
conformacién de latifundios, el acaparamiento progresivo de tierras geograficamente
dispersas.

Debe clarificar que se entiende por concentracion de la tierra. Tentativamente se puede
adelantar que hay concentracion de la tierra cuando en un predio o sumados varios
ellos, la superficie supere las mil hectareas como parte de una sola propiedad privada.

Las modalidades de afectacion podrian ser la expropiacién y la extincion del derecho de
dominio. Mientras la expropiacién obligaria a que el Estado a que pague un justo valor
por la tierra afectada; la extincion de dominio, obligaria al Estado a pagar solo un
porcentaje del precio que se pago por la tierra. La expropiacion se aplicaria a las tierras
gue no cumplan sus funciones sociales y ambientales; en tanto que la extincion de
dominio se aplicaria a quienes han adquirido la tierra mediante actuaciones
intimidatorias o especulativas.

3. Mecanismos redistributivos de la tierra

El mecanismo redistributivo de mayor trayectoria histérica en el Ecuador ha sido la
adjudicacion de tierras, procedimiento que permite titular a sus beneficiarios. Pero,
desde luego, no cualquier tipo de adjudicacion, que a veces mas gque mecanismo
redistributivo termina siendo un mecanismo de reparto clientelar de tierras.

Es necesario que una Ley de Tierras precise condiciones particulares para la
adjudicacion y, establezca un régimen especial respecto de las tierras adjudicadas. Con
respecto a éste tema, habria que considerar ideas como las siguientes:

a) La adjudicacion solo podra realizarse a favor de familias o colectivos sociales que
hayan mantenido posesion legitima de las tierras, de forma ininterrumpida, por al
menos cinco afios; 0, a pobladores rurales que carezcan de tierra, que la tienen en



insuficiente extensién como para garantizar su reproduccion social en condiciones
de dignidad o, a colectivos sociales de esos pobladores.

b) El o los interesados en beneficiarse de la adjudicacién, deberan llegar a un acuerdo
con el Estado con respecto al valor de la propiedad y los plazos para la cancelacion
de la deuda, que en ningln caso podra ser mayor a quince afos. Los intereses a ser
devengados, no podran superar el cinco por ciento anual. El Banco Nacional de
Fomento, debera abrir una linea de crédito para el efecto.

c) El incumplimiento de las condiciones establecidas en la resolucién que otorga la
adjudicacion o el incumpliendo en el pago pactado por el predio, serdn motivo para
que el Estado, pueda declarar la reversion de la adjudicacion.

Desde luego, en las tierras adjudicadas, el Estado debera establecer programas de apoyo
a la produccion y, en general, de desarrollo rural para asegurar el buen vivir y la
construccion de una politica de soberania alimentaria.

4. Nueva institucionalidad en materia de tierras

Es imprescindible articular una renovada y democratica institucionalidad en materia de
tierras; una nueva estructura institucional deberia ser oficializada por la nueva Ley de
Tierras. En esa perspectiva se ha propuesto:

La transformacion del INDA en un Instituto Nacional de Tierras, como entidad
responsable de la politica, regulacion y aplicacién de la normativa constitucional y legal
en materia de tierras, encargada de administrar el patrimonio de tierras del Estado, de
afectar y adjudicar tierras, control del mercado de tierras, control de procesos de
reconcentracion de la propiedad agraria, etc. Para asegurar su caracter democrético, el
Instituto Nacional de Tierras tendria un Directorio en el que estén representados los
movimientos indigenas y campesinos del pais.

Se propone fortalecer la Direccién Nacional de Avallos y Catastros, DINAC, como
6rgano rector de la actividad catastral nacional. Esta entidad seria responsable del
funcionamiento de un Sistema Nacional de Catastro de Tierras, que se conformaria
mediante esta Ley. La DINAC pasaria a ser un ente adscrito al Instituto Nacional de
Tierras.

Para la tutela y promocion de los derechos de los campesinos sin tierra, despojados de
ella o, que disponen de ella muy marginalmente, se propone la conformacion de una
Procuraduria de Derechos Agrarios.

Para la tramitacion de procesos judiciales relacionados con la tierra, se propone la
creacion de juzgados especializados, los llamados juzgados agrarios, uno por provincia.
5. Reglamentacion del Fondo Nacional de Tierras

La Ley de Tierras debe regular el funcionamiento del Fondo Nacional de Tierras,

establecido por la Constitucion y, reafirmado por la Ley Organica del Régimen de
Soberania Alimentaria.



Este Fondo tendra como propdsito central financiar la adquisicion de tierras en favor
del los pobladores rurales, asi como en favor del Patrimonio Nacional de Tierras del
Estado.

Tal adquisicién de tierras se podra darse a través de 3 mecanismos:

a) Mediante compra directa a su propietario.

b) Mediante pago una vez concluido el proceso administrativo de expropiacion.

c) Mediante crédito a favor de pobladores rurales sin tierra 0 que disponen de ella en
cantidad insuficiente, para que éstos realicen la compra de tierras.

El Fondo Nacional de tierras se integrara con recursos economicos provenientes de:

a) Por los recursos que para éste Fondo se haya hecho constar, de forma obligatoria, en
el Presupuesto General del Estado.

b) Por lo recaudado a los propietarios de tierras que, disponiendo de ellas con aptitud
para la produccion agropecuaria, no las estén explotando; tributacion ésta grabada
por la Ley de Equidad Tributaria expedida en el afio 2009 por la Asamblea Nacional
Constituyente.

c) Por los recursos provenientes de la adjudicacion de tierras del Patrimonio Estatal.

d) Por el capital y los intereses recaudados de los créditos otorgados en favor de
pobladores rurales para la compra de tierras.

e) Por donaciones o aportes de la cooperacion internacional.

La idea es que la administracion de éste Fondo sea democratica, con la participacion de
los movimientos sociales indigenas y campesinos y el Instituto Nacional de Tierras.

Otros temas

A los temas sefialados en éste corto articulo, hay que agregar otros: el catastro y la
tributacion agraria, los derechos a la tierra de las mujeres rurales, el tema de la
integracion de minifundios y la reagrupacion de pequefias parcelas dispersas, reglas
para el arriendo de tierras rurales, el procedimiento administrativo y judicial en materia
de tierras, etc. Sobre éstos temas ya hay planteamientos importantes generados desde
distintos sectores.

De la capacidad de formular, precisar y fundamentar ideas sobre éste tema, mas alla de
la retdrica; de la capacidad que tengamos de encontrar acuerdos sobre los aspectos
medulares de éste ante proyecto de Ley, reconociendo la importancia de que ésta debe
ser una propuesta plural; y, de la capacidad que tengamos para debatir con solvencia la
pertinencia de ésta propuesta, va a depender que una propuesta de reforma agraria
democratica sea socialmente posicionada y, su expresion juridica, la propuesta de Ley
General de Tierras y Territorios tenga posibilidad cierta de ser analizada y tramitada por
el érgano legislativo

Quito, mayo del 2010

Direccion Ejecutiva del SIPAE



