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Resumen

En este ensayo se pretende mostrar que no necesariamente las politicas que derivan de opciones
ideoldgicas distintas tienen impactos tan diferentes. En la region andina, los gobiernos de Rafael
Correa, en Ecuador, y Evo Morales, en Bolivia, asumieron el “socialismo del siglo XXI” como refe-
rente, mientras que Colombia y Peru orientaron sus opciones politicas por el neoliberalismo y el
Consenso de Washington. Sin embargo, en dos temas de gran importancia, como son la concentra-
cion de la propiedad de la tierra y el tratamiento a las poblaciones indigenas, el comportamiento
de los dos grupos de paises no ha tenido resultados muy diferentes. La incorporacion de los paises
al proceso de globalizacion pone limites no a los discursos politicos pero si al grado de autonomia
que los gobiernos tienen para implementarlos. Por otro lado, los conflictos sociales internos tam-
bién ponen limites a los mdrgenes que tienen los Estados para implementar sus politicas.

En las ultimas dos décadas del pasado siglo, varios paises de la regidn latinoamericana adoptaron
politicas de ajuste estructural para enfrentar graves problemas econémicos originados por el ele-
vado monto de endeudamiento. Este fue contraido gracias al facil acceso a créditos por la abun-
dante liquidez originada en la elevaciéon de los precios del petrdleo. El posterior incremento de las
tasas de interés convirtié las deudas practicamente en impagables. En muchos casos estos créditos
sirvieron para financiar el déficit fiscal. El capital financiero y las instituciones que lo cautelaban,
particularmente el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, impusieron rigidas condi-
ciones y controles en las economias nacionales para asegurarse el pago de las deudas. Estos he-
chos contribuyeron a poner fin a un periodo iniciado a mediados del siglo pasado en el que las
estrategias econdmicas de los gobiernos se orientaban, mal que bien, a fortalecer los mercados
internos, al desarrollo de las manufacturas y a la sustitucion de importaciones.
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En el mismo periodo la globalizacidn vinculé mas estrechamente las economias nacionales a los
mercados internacionales. El grado de intensidad y velocidad de esta vinculaciéon dependid de las
orientaciones de los gobiernos en materia de politica econdmica, de la propia fortaleza institucio-
nal del Estado, de su sensibilidad ante los problemas sociales y ambientales, de opciones ideolégi-
cas y de la mayor o menor participacidn social de sus respectivas sociedades civiles.

Estas diferencias tuvieron impactos importantes en las relaciones entre el Estado y el mercado, en
las instituciones publicas y privadas, en las organizaciones politicas y sociales, en la estructura so-
cioecondmica de los paises y en la concentracidn o distribucidn del poder econdmico y politico.
Estas diferencias de opciones también se expresaron en los discursos politicos de los gobernantes,
gue pueden revelar tanto como ocultar los resultados reales, deseados o no, intencionales o im-
previstos, de sus politicas.

Pero todo ello no pudo neutralizar la inmensa influencia de la globalizacion en las economias na-
cionales y en los limites que esa influencia impone a la autonomia y soberania de los Estados. No
debe sorprender, por consiguiente, que gobiernos que difieren en sus opciones ideoldgicas y eco-
ndémicas opten finalmente, en materias que son estructurales y de gran importancia, por politicas
y resultados similares, mas alla de los discursos e intenciones. Ello no significa necesariamente
comportamientos inconsecuentes de los gobernantes; pueden expresar mads bien la escasa capaci-
dad de los gobiernos de transformar dimensiones de la realidad que obedecen a relaciones y di-
namicas que estan mas alla de la capacidad de influencia de la intervencién estatal.

En este breve ensayo se comparan los impactos sobre aspectos importantes de la cuestion agra-
ria/rural de cuatro paises andinos, Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru. Dos de ellos —Bolivia y Ecua-
dor- asumieron, desde mediados de la pasada década, la ideologia politica denominada “socialis-

mo del siglo XXI”, difundida por Hugo Chavez?, mientras que los otros dos paises, Colombia y Perd,
ya desde la década de 1980, asumieron politicas “neoliberales” inspiradas por el Consenso de Wa-

shington.

En una primera seccion se describe sintéticamente los antecedentes que resultaron finalmente en
el alineamiento de los paises por una u otra opcion. En la segunda seccidn se trata de dilucidar qué
impactos tuvieron estos alineamientos en uno de los componentes mas importantes de la cuestién
agraria: la concentracién de la propiedad de la tierra. En la tercera seccidn se verd las particulari-
dades en el tratamiento de la cuestidn indigena. Finalmente, se expondran las principales conclu-
siones.

I Los antecedentes de las diferentes opciones

Bolivia
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Simplificando, las bases del esta concepcion del socialismo son el desarrollismo, la democracia participati-
va, el papel central de las organizaciones de base y la reduccion de las desigualdades.



El enfrentamiento de la crisis econdmica boliviana en los primeros afios de la década de 1980 no
salian del circulo de hierro “inflacién-paquete de medidas-inflacién”, cuyos efectos benéficos te-
nian una corte duracién. La situacién en esos afios era comun en muchos paises de la region lati-
noamericana. Morales (1986: 2), en su analisis del caso boliviano, fija el inicio de la crisis en el
gobierno de Hernan Siles Suazo (1982-1985), quien fue elegido después de una sucesién de dicta-
duras militares. Bolivia sufrié una hiperinflacion que multiplicé los precios en 625 veces, entre abril
de 1984 y agosto de 1985, en medio de graves convulsiones sociales y con un gobierno con escasa
capacidad de controlarlos.? Sucedié a Siles Suazo el presidente Victor Paz Estenssoro, elegido por
cuarta vez (la primera vez que asumid la presidencia fue en 1950), quien “siguid un patrén que
seria tipico de las economias andinas, a saber, la combinacién de neoliberalismo en economia con
democracia” (Morales sf: 30), auspiciado por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacio-
nal. A este viraje de politica econdmica hacia una opcidn neoliberal, Paz Estenssoro llamé la Nueva
Politica Econdmica. Tuvo un rapido impacto en detener la hiperinflacion pero tuvo efectos muy
negativos en el nivel de vida de los ciudadanos. Como sucederia también en otros paises, el apara-
to estatal fue reducido drasticamente. Jaime Paz Zamora, quien goberné de 1989 a 1993, continud
con las politicas econémicas de estabilizacién pero en un clima social mucho menos convulso que
el que acompafié a los dos gobiernos anteriores.

Sin dejar de aplicar politicas de estabilizacién, el primer gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada
(1993-1997) inicié un programa de reformas con importantes efectos redistributivos (ej.: el proce-
so de capitalizacién de empresas publicas), que incluyd la dacion en 1996 de la ley del Servicio
Nacional de Reforma Agraria -llamada ley INRA- que llegé a transferir cinco millones de hectareas
a favor de comunidades indigenas; establecié un sistema de adjudicacion de tierras que puso fin a
la adquisicion gratuita de tierras, que en el pasado habia sido la base de los latifundios de las lla-
madas “tierras bajas”, y definié qué tierras podian ser incorporadas al mercado y cuales no (Flores
S.f.).

La ortodoxia fue retomada por Hugo Banzer, ex dictador, quien fuera luego elegido presidente en
1997. Los dos gobiernos posteriores —el segundo gobierno de Gonzalo Sanchez, elegido en el 2002
y destituido al afo siguiente por presiones de la poblacion, y el gobierno de Carlos Mesa, su vice-
presidente, quien concluiria el periodo hasta el aflo 2005- tuvieron que enfrentar problemas eco-
ndmicos y sociales que dieron lugar a una gran inestabilidad politica, hasta llegar a la eleccion de
Evo Morales en el afio 2005.

Evo Morales dio un giro importante a la politica econdmica. Forzé la revisién de los contratos con
las empresas extractivas extranjeras, sobre todo de hidrocarburos, incrementando los ingresos
fiscales en una coyuntura de elevacion de los precios de las materias primas en el mercado inter-
nacional. Los ingresos adicionales permitieron politicas redistributivas que contribuyen a su popu-
laridad. Pero tan o mas importante fue el papel prioritario que ha dado en su discurso politico a las
poblaciones indigenas, a las que sin duda ha contribuido a empoderar. Este reconocimiento se
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plasmé luego en la nueva Constituciéon, aprobada en 2009, cuyo primer articulo define el caracter
Plurinacional Unitario del Estado, y en el segundo reconoce la “libre determinacién” de los pueblos
originarios, que consiste en “su derecho a la autonomia, al autogobierno, a su cultura, al recono-
cimiento de sus instituciones y a la consolidacién de sus entidades territoriales”. En un pais con un
42% de ciudadanos que se reconocen como indigenas (censo de 2012), no es extraifio que haya
sido reelegido presidente dos veces con muy alta votacién.

Ecuador

Como Bolivia, también el Ecuador tuvo varios gobiernos que aplicaron politicas neoliberales antes
de que Rafael Correa fuera elegido presidente el afio 2006. Estas politicas fueron adoptadas ini-
cialmente por el presidente Osvaldo Hurtado (1981-1984) y su equipo, quienes aceptaron “sin
presion alguna, la aplicacidon de politicas de inspiracién fondomonetarista”, siendo uno de sus
principales objetivos el pago de la deuda externa, publica y privada (Acosta 2006: 168). Los go-
biernos posteriores —de Ledn Febres-Cordero (1984-1988) y Rodrigo Borja (1988-1992) siguieron el
mismo derrotero, coincidentes en la conviccidon de que “el logro del equilibrio macroecondmico...
[era] casi en un sustituto del desarrollo econdmico y social, al cual se deberia llegar posteriormen-
te, en forma casi espontanea, segun los argumentos neoliberales, como producto de la propia
estabilizacidon”. (Acosta 2006: 178) Es en ese periodo que se implementan, promovidos por el Ban-
co Mundial, los servicios sociales focalizados como programas de compensacidon en favor de los
sectores poblacionales mas afectados por las politicas neoliberales, que serian también aplicados
en otros paises de la region. En esos afos los resultados de aplicacién de las politicas neoliberales
no pudieron ser mds desalentadores: de 1980 a 1989 la tasa anual de crecimiento del Ecuador fue
de -0.7%. (Acosta 2006: 180).

Sixto Duran-Ballén (1992-1996) profundizd el proceso de ajuste de la economia y contribuyd a que
hubiese una debacle financiera en la administracion de su sucesor, Abdald Bucaram, elegido en
1996. Bucaram fue destituido al afo siguiente por un masivo Paro Civico Nacional a inicios de
1997, y reemplazado por el presidente del Congreso, Fabian Alarcon. En 1998 fue elegido presi-
dente Jamil Mahuad, bajo cuyo gobierno la crisis econdmica llegd a niveles desastrosos. Ya en
1999 la economia ecuatoriana habia sufrido el retroceso econdmico mas severo y el empobreci-
miento mas acelerado de América Latina (Acosta 2008: 196). Por si fuera poco, las desigualdades y
la concentracion de la riqueza se incrementaron. Una rebelidn de poblaciones indigenas y de mili-
tares lo llevd a renunciar a la presidencia en enero del 2000, no sin antes decretar la dolarizacién
plena de la economia ecuatoriana. Esta medida fue ratificada por su vicepresidente y sucesor,
Gustavo Noboa, quien gobernd hasta comienzos del 2003. Ese afio es elegido presidente Lucio
Gutiérrez, quien mantuvo inicialmente un acercamiento a sectores de izquierda y a organizaciones
de indigenas, pero al mismo tiempo continud con las politicas econdmicas acordadas con el Fondo
Monetario Internacional. A la continuacién de los problemas econémicos, se sumaron otros de
indole politica y social, que fueron respondidos por actitudes dictatoriales del presidente, los que
fueron rechazados masivamente por la ciudadania. Gutiérrez abandond la presidencia antes del
término de su gestion.



No es extrafio que los ciudadanos ecuatorianos, luego de dos décadas de mal manejo del pais y de
haber tenido cinco presidentes en apenas siete afios, estuviesen dispuestos a elegir a quien pudie-
se ofrecer una ruptura con las politicas anteriores. En este contexto es que surge Rafael Correa,
que asume el poder a comienzos del afio 2007 en una alianza de partidos de izquierda y organiza-
ciones de indigenas. Correa introdujo importantes cambios que condujeron a su reeleccidn en dos
oportunidades, en 2009 y 2013.

Las orientaciones del nuevo gobierno ecuatoriano se plasmaron en una nueva Constitucion, apro-
bada en el afio 2008, un afio antes de que Bolivia hiciera lo propio. La nueva Constitucién difiere
de la anterior de 1998, al fortalecer el rol del Estado en la economia; plasma en diferentes articu-
los las ideas de mayor igualdad y redistribucidn y desarrolla los derechos econdmicos y sociales;
reconoce el caracter pluricultural y multiétnico de la sociedad ecuatoriana; institucionaliza la par-
ticipacién de los ciudadanos en la gestidn publica; fortalece al Estado central, pero también a los
gobiernos locales y cantonales.

Colombia

Como en el caso de otros paises latinoamericanos, el largo periodo de crisis econdmica en Colom-
bia se instala con el endeudamiento externo contraido en la segunda mitad de la década de los
setenta y la primera de la década de los ochenta —la “era proteccionista”-, y las dificultades para
pagar oportunamente el servicio de la deuda. Desde 1973 empezd a anunciarse una politica fiscal
de equilibrio presupuestal y de estricto orden monetario (Parada y Baca 2009: 19). Diez afios des-
pués, en 1983, siendo presidente Belisario Betancur, se inicid un proceso de ajustes y de apertura
en la politica macroecondmica, con el fin de recuperar el atraso cambiario, disminuir el déficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos, reducir el déficit fiscal y frenar la espiral inflacionaria
(Pineda ).* Con el presidente Virgilio Barco el programa de apertura econdmica de Colombia se
amplid, y ain mds con el mandato de su sucesor, César Gaviria (1990-1994). Durante su gobierno
se aprobd una nueva Constitucion, que al tiempo que consagraba principios democraticos, optaba
por una economia de apertura al mercado vy a la inversién extranjera.> Durante esa década la poli-
tica macroeconémica colombiana se alinea completamente con los planteamientos del consenso
de Washington.® El gobierno del presidente Uribe, que goberné ocho afios (2002-2010), heredé
una situacion econédmica muy critica —para algunos la peor crisis econdmica de la historia del pais-,
gue logro ser revertida gracias en parte a la gran inversion extranjera, sobre todo para actividades
extractivas, hidrocarburos y minerales. pero sin lograr reducir el alto indice de desempleo ni redu-
cir las desigualdades sociales (Dinero 2010).

Peru
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venta”. En Gonzalez, Merlo y Jorge Orlando. Colombia hoy. Biblioteca Virtual Luis Angel Arango. Bogota.
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Las profundas reformas realizadas en el Perud en la década de 1970 por un gobierno militar, entre
la mas trascendente de las cuales fue la reforma agraria, fueron financiadas en buena medida con
endeudamiento externo. Ya en la segunda mitad de esa década, el monto de la deuda se tornd en
un problema suficientemente grave como para que periddicamente se aplicaran medidas de ajus-
te, que resultaron ineficaces. La década de 1980 se inicid con el regreso a la democracia y la elec-
ciéon como presidente de Fernando Belaunde (1980-1985). El gobierno dio marcha atrds a una se-
rie de reformas y la crisis econdmica se agudizé. La inestabilidad politica del pais, que comenzo a
manifestarse en los Ultimos afios de la década de gobierno miliar, se agudizé con la aparicion del
grupo terrorista Sendero Luminoso, que inicié sus acciones en areas rurales pobres de predomi-
nancia campesina. La crisis politica y econdmica evoluciond a niveles no alcanzados en todo el
siglo XX durante el gobierno de Alan Garcia (1985-1990) por su impericia en el manejo de la politi-
ca econdmica y por los avances de la accidon de Sendero Luminoso. Sélo

El shock econdmico aplicado en los primeros dias del arribo al poder de Alberto Fujimori (1990-
1995, reelegido hasta el afio 2000) inaugurd un largo periodo, de orientacién econdmica neolibe-
ral. Durante una década, la politica econdmica se basé en las “cartas de intencidon” renovadas
anualmente con el Fondo Monetario Internacional. Las numerosas empresas publicas fueron pri-
vatizadas, y el tamafio del Estado se redujo a la par que sus funciones. La economia se abrid al
comercio internacional, con una fuerte reduccién de los aranceles de importacion. Los gobiernos
posteriores han mantenido la orientacién de las politicas econdmicas, y han privilegiado las inver-
siones en industrias extractivas. Durante el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) se negocid
el primer tratado de libre comercio, con los Estados Unidos, que fue oficializado durante el go-
bierno de su sucesor, Alan Garcia (2006-2011). Durante la mayor parte de la década del 2000 y
primeros anos de la siguiente, el Perd experimentd un crecimiento econdmico sin antecedentes en
su historia republicana, impulsado por los altos precios de los minerales y las masivas inversiones
extranjeras en industrias extractivas. Este crecimiento continud durante los primeros afios del
gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) pero, a partir del afio 2014, perdié el impulso principal-
mente por la baja de los precios internacionales de los minerales.

1. Neolatifundios como rasgo comtin

¢En qué medida las distintas orientaciones de los gobiernos, por un lado de Ecuador y Bolivia, y
por otro de Colombia y Perd, incidieron sobre uno de los problemas mds relevantes de la cuestion
agraria, la propiedad sobre la tierra?

En el afio 2012 la oficina regional de la FAO para América Latina y el Caribe publicd los resultados
de un estudio realizado en 17 paises de la regidn, para conocer si habia procesos de concentracion
de la propiedad de la tierra y, de haberlo, cudles eran las modalidades.” Este estudio surgi6 de la

inquietud de indagar hasta qué punto la regién habia sido influenciado por el fenémeno del “land
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grabbing” que atrajo la atencién mundial hacia finales de la década del 2000. Este fendmeno se
manifestd con fuerza poco después de la crisis de los precios de alimentos en 2007-2008, y se ca-
racterizd por las compras masivas de tierras realizadas por gobiernos a otros Estados con el fin de
asegurarse la provision de alimentos. También intervinieron en estas compras corporaciones
transnacionales en la busqueda de tierras para la produccion de cultivos para biocombustibles, e
instituciones financieras en la busqueda de inversiones especulativas, en un contexto de inestabi-
lidad de los mercados financieros internacionales. Lo que llamd particularmente la atencidn es que
varios de los paises vendedores, sobre todo en Asia y Africa, tenian porcentajes muy altos de po-
blaciones desnutridas y una alta vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria. Las compras de tierras
contribuian asi a poner en cuestidn, para esos paises, el cumplimiento de los objetivos del Milenio,
el primero de los cuales era precisamente la reduccion de la pobreza y el hambre.

Los estudios de caso encomendados por la FAO provocaron una serie de reflexiones que fueron
luego sistematizados y difundidos.? Algunas consideraciones generales son pertinentes a este tra-
bajo, pues los casos incluyeron a los paises andinos. En primer lugar, la concentracién y la extran-
jerizacidn son importantes en la region, mas alla de las orientaciones politicas de los gobiernos. Un
obstaculo para un conocimiento mas en profundidad de estas tendencias es la insuficiente infor-
macién y la falta de datos catastrales. Pero, a diferencia de lo que ocurre en Africa y Asia, impor-
tantes compradores en la region latinoamericana son inversionistas de la propia region, incluyen-
do transnacionales regionales o translatinas. En tercer lugar, la concentraciéon ocurre particular-
mente alrededor de los rubros de exportacion, sobre todo soja y otros granos; biocombustibles;
productos de exportacién tradicionales (bananos, café, frutos tropicales) y no tradicionales (frutas,
hortalizas), y productos forestales. Hay fuertes procesos de integracion en cadenas de valor, que
incluyen el control de insumos, la produccion, distribucidn y venta del producto, con posibilidades
de comportamientos monopdlicos. Sin duda, uno de los principales elementos impulsores de estos
procesos de concentracidon son cambios en la estructura de los mercados y el incremento de la
demanda de los productos que se exportan, a los que responden los inversionistas tanto de los
paises con politicas neoliberales como aquellos con discursos mas nacionalistas y proteccionistas.

Bolivia

Desde mediados del siglo pasado el gobierno estimuld la ocupacion de las de las tierras bajas del
departamento de Santa Cruz, dando origen a latifundios que no fueron afectados por la reforma
agraria de 1953. Por el contrario, ésta promovié el desarrollo de una agricultura capitalista mo-
derna en el oriente del pais al determinar que “los extranjeros tendran los mismos derechos que
los bolivianos a la dotacidn gratuita de tierras por parte del Estado” (Urioste 2012: 63). Entre 1953
y 1992 se beneficiaron 402 personas con 7.7 millones de ha dotas por el Estado boliviano a través
del Consejo Nacional de Reforma Agraria.

El dinamismo de la economia del departamento de Santa Cruz se basd inicialmente en las exporta-
ciones de hidrocarburos y de la agroindustria, particularmente la azucarera, que atrajo un flujo

® Soto Baquero, Fernando y Sergio Gémez. Reflexiones sobre la concentracidn y extranjerizacion de la tierra
en América Latina y el Caribe. FAQO. Santiago de Chile, 2013.



continuo de inversiones publicas y privadas, nacionales y extranjeros. Posteriormente la economia
regional incorporé como una de sus principales actividades el cultivo del algoddn para la exporta-
cion y el arroz para el consumo interno. A fines del siglo pasado, el departamento se convirtié en
un importante productor y exportador de soja, dedicando a este cultivo alrededor de un millén de
hectdreas; recibié, ademas, importantes inversiones en el sector terciario vinculado a la explota-
cion y exportacién del gas natural. Entre 1990 la superficie cultivada del departamento de Santa
Cruz paso6 de 413 mil hectdreas a 1 milléon 822 mil hectareas en el afio 2007, llegando a concentrar
casi dos tercios de las 2.7 millones de hectdreas cultivadas en todo el pais (Urioste 2012: 71).

Santa Cruz se convirtié asi no solo en el principal departamento agricola del pais, sino en el motor
de la economia nacional, condicién que mantiene hasta la actualidad (PNUD 2004: 36-37). La in-
corporacion posterior de nuevas tierras de cultivo ha ido consolidando una estructura de tenencia
polarizada entre grandes y pequefias, como ocurren en la importante localidad de Pailén, en don-
de las empresas de mas de 500 has -37% del total de predios- concentran el 96% de las tierras. La
pequeia y mediana agricultura tienen una produccién mas diversificada y la orientan preferente-
mente al mercado interno (PNUD 2004: 54-55).

Una particularidad del proceso de concentracion en Bolivia es que se da en buena medida por la
penetracion de las inversiones agrarias brasilefias en el departamento de Santa Cruz. La presencia
brasilefia data de la década de 1980. Entre 1994 y 1995 los empresarios brasileros tenian casi el
20% de la superficie cultivada de soya, casi la mitad de las propiedades, mientras los agricultores
bolivianos tenian alrededor de un tercio del negocio. Sobre la base de la informacién de la Asocia-
cion Nacional de Productores de Oleaginosas, la Fundacion Tierra estima, tres lustros después, en
el afo 2010, los brasilefios tienen alrededor del 40% del negocio soyero, los menonitas el 20.2% y
los empresarios nacionales el 28% (Bolivia Rural 2010).

La evolucién de la legislaciéon de tierras ha sido bien resumida por Urioste (2012: 64-65). En 1996
el gobierno de Sdnchez de Lozada aprobd la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria, llamada
Ley INRA, que dio un tratamiento diferenciado a las tierras segun fueran de empresas agropecua-
rias, que podian ser transferidas por compra y venta, y las tierras de los pueblos indigenas y de
pequeiios propietarios, protegidas por el Estado y excluidas del mercado de tierras. La misma ley
dio un plazo de diez afios para sanear todas las tierras del pais. Concluida la vigencia de la ley, sin
cumplir con su meta, el gobierno de Evo Morales dio una nueva ley de Reconduccién Comunitaria
de la Reforma Agraria, que ampliaba las facultades del Ejecutivo para titular territorios a favor de
los indigenas y revertir tierras de los latifundios improductivos. Durante su primer gobierno se
titularon 16 millones de hectdreas, casi dos tercios de las cuales fueron para los pueblos indigenas
y comunidades campesinas en propiedad colectiva, la mayor parte tierras fiscales localizadas en el
oriente y la Amazonia. Pero la distribucién de tierras individualmente a campesinos ha sido muy
modesta, y no se elimind el latifundio. Se avanzd poco en el saneamiento de las tierras de los em-
presarios medianos y grandes de la region del oriente debido a los conflictos que podian generar,
puesto que parte significativa de esas tierras fueron adquiridas al margen de la ley. Los empresa-
rios agroindustriales y ganaderos el oriente, que sostuvieron una oposicién radical al gobierno de
Morales en sus primeros afios, negociaron politicamente para llegar a una tregua temporal, que



sigue vigente hasta la actualidad. Mas aun, la Constitucidn Politica aprobada en el afio 2009 esta-
blece limites al tamafo de la propiedad de la tierra —en principio, 5 mil hectdreas-, pero una socie-
dad mercantil puede multiplicar esa extensiéon por el nUmero de accionistas que la conforman
(articulo 315), pudiendo formar latifundios. La Constitucién determina también que “las extranje-
ras y los extranjeros, bajo ningun titulo podran adquirir tierras del Estado” (art. 396 inciso Il), pero
son libres de adquirir a personas privadas, naturales o juridicas. De hecho, no es excepcional el
gue un boliviano adquiera tierras fiscales con la finalidad de transferirla luego a un empresario
extranjero.

En sintesis, la concentracion de las tierras de cultivo no ha sido modificada.

Ecuador

Si bien hubo en Ecuador una legislacion para la reforma agraria, ésta tuvo escasa aplicacién y no
afecté significativamente la gran propiedad; Sin embargo, la hacienda tradicional que caracterizé
la estructura agraria hasta los afios setenta, fue “metamorfosedndose”, en un proceso en el que el
modelo rentista de utilizacidon del suelo fue siendo abandonado y reemplazado por el agronegocio,
gue necesita ser competitivo para articularse eficientemente con el mercado externo (Martinez
2014:127).

Como en los demas paises andinos, también en Ecuador hay una importante concentracién de la
propiedad de la tierra pero, en este caso, asociada a la exportacién de productos tradicionales
(bananos y azlcar), a diferencia de Bolivia (soya) y Peru (hortalizas y frutas). Mas recientemente la
vinculacion con el mercado externo de biocombustibles -a las que se han ido dedicando cada vez
mas las plantaciones de cafia de azlcar y palma aceitera- se ha incrementado; el indice de concen-
tracion es menor, en cambio, en donde existen cultivos para el mercado interno, como ocurre
también en otros paises de la region (Martinez 2012: 231).

La concentracién en Ecuador, en términos globales, seria una de las mas altas de América Latina,
pero se manifiesta diferenciadamente segun las regiones. Existen trabas legales al acaparamiento
de tierras, pero realmente no han logrado modificar la situacion.

La Constitucidon del afio 2008, aprobada durante la gestidon de Correa, prohibe expresamente el
latifundio y la concentracion de la tierra (art. 282) En cuanto a la extranjerizacion, no esta prohibi-
da, salvo en zonas fronterizas o areas de seguridad nacional.

Hay una retdrica politica que critica la concentracion de la propiedad de la tierra, pero que no llega
a expresarse en medidas concretas dirigidas a limitar el tamafio de la propiedad y menos de adop-
tar algun tipo de reforma agraria. Como ilustracion, en el Mapa Estratégico del Sector Agropecua-
rio Ecuatoriano 2007-2020 del Ministerio de Agricultura, el tema de la propiedad de la tierra no
estd mencionado en los tres objetivos estratégicos (fortalecimiento de la capacidad ejecutora del
Ministerio de Agricultura, impulsar la modernizacién del agro “sobre bases de competitividad,
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productividad y calidad”, y elevar las condiciones de vida de los Agricultores y Comunidades Rura-
les) (MAGAP 2011). Tampoco la concentracién de la propiedad de la tierra es un tema prioritario
en los doce Objetivos y Metas del Plan Nacional del Buen Vivir.? Sin embargo, la Ley Organica del
Régimen de Soberania Alimentaria, aprobada en el 2009, si contempla restricciones al acapara-
miento de tierras, pero remitiendo su implementacién a una futura ley “que establecerd los pro-
cedimientos para su eliminacion y determinard los mecanismos para el cumplimiento de su fun-
cién social y ambiental”.’® Pero En la practica, ello se ha limitado a la formacién de un fondo de
tierras en poder del Estado, de un drea indeterminada entre 120 mil y 300 mil hectdreas a ser
transferidos a campesinos en forma asociativa.

Martinez anota que el gobierno ecuatoriano tiene una politica publica contradictoria en el sector
rural. Por un lado, hay un marco legal de avanzado contenido social como la mencionada Ley Or-
ganica del Régimen de Soberania Alimentaria, y una opcion preferencial por la pequefia agricultu-
ra; pero, por otro lado, estdn las politicas que contribuyen a la consolidacion de los agronegocios.
AUn la promocidn de “negocios inclusivos” que supuestamente trata de beneficiar a la pequefia
agricultura vinculandola a los agronegocios, termina siendo mds bien una forma disfrazada de
asalaramiento que la condena a una autoexplotacion permanente. Por lo demas, al impulsar un
programa de apoyo a los biocombustibles, el gobierno consolida los cultivos que precisamente
estan asociados a la concentracion de las tierras (Martinez 2014: 150-151).

Ha habido iniciativas de ley para limitar el tamafio de las propiedades agrarias a 500 hectareas, y la
presencia de capital extranjero en la compra de las tierras, pero han encontrado la oposicién tanto
de la Cdmara de Agricultura como de técnicos nacionales y no han sido sancionadas como leyes.
(Martinez 2012: 246). En momentos que se escribe este ensayo, fines del 2015, se inicié un debate
legislativo sobre una nueva propuesta de ley llamada de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales;
sin embargo, segun sus criticos, entre ellos la CONAIE, no contempla cuestiones estructural