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Presentacion

La politica agropecuaria ecuatoriana: hacia el
desarrollo territorial rural sostenible: 2015-2025

A partir de mayo de 2012, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia Acuacultura y Pes-
ca (MAGAP) inicié un proceso de analisis y revisidn de sus politicas para ajustar pro-
gresivamente el direccionamiento que la dinamica del sector demanda, en el marco
y orientacién de la politica publica vigente: Estrategia Nacional para la Erradicacion
de la Pobreza 2014, Estrategia Nacional para el Cambio de Matriz Productiva 2014
y consideracion del nuevo ordenamiento juridico previsto en la Constitucion de la
Republica, del Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 y los postulados de la Agenda
Productiva Sectorial 2014.

Las primeras conclusiones de este andlisis y las acciones emprendidas durante es-
tos tres ultimos afios para fortalecer la presencia de los pequefios y medianos pro-
ductores a lo largo de las cadenas productivas, nos llevaron a considerar como un
tema imperativo la necesidad de fortalecer estructuralmente al sector agropecuario
para ajustar y/o profundizar las intervenciones durante el decenio 2015-2025 dentro
del marco mencionado y considerando el comportamiento futuro del sector.

En un contexto internacional inédito de reversion de los términos de intercambio
globales entre materias primas y bienes manufacturados -aumento en los precios de
los alimentos después de setenta afios de declinacion-, tal reversion representa, en
si misma, una oportunidad Unica para la agricultura ecuatoriana y latinoamericana.

Tras un examen critico y objetivo sobre los impactos de la gestién agraria de los
ultimos 50 afios, y con sentido autocritico respecto a nuestro periodo de gestion,
se reconoce la importancia y conveniencia para el pais de ajustar las politicas en
marcha. Para tal proposito se vuelve indispensable consolidar algunas acciones y
reorientar otras. De esta forma, los resultados obtenidos adquieren un sentido es-
tratégico y podran contribuir a mediano y largo plazo a erradicar la pobreza en el
campo, a garantizar la seguridad alimentaria de toda la poblacién, y a cristalizar las
transformaciones que el pais anhela en cuanto a las condiciones de produccion y la
dignificacion del nivel de vida de los campesinos ecuatorianos.
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El nuevo escenario internacional y su perspectiva de mediano y largo plazo replantea
el papel de la agricultura en los objetivos de desarrollo nacional y latinoamericano.
Esta situacién ha generado nuevas reflexiones, ruptura de paradigmas, formulacion
de propuestas que reconocen e integran las multiples contribuciones que la agricul-
tura puede hacer al desarrollo, particularmente rural. De ahi que se vuelve imperativo
poner en marcha una estrategia econdmica distinta y una concepcién diferente del
sustantivo rol que la agricultura juega dentro de las politicas publicas.

Se ha afianzado la tesis de que una nueva etapa ha comenzado a emerger en Amé-
rica Latina, en la cual la agricultura puede jugar un renovado papel en el desarrollo,
“més complejo econdmica y socialmente y donde sus contribuciones tendran mu-
chas mas dimensiones que en el pasado, que estuvo puramente ligada a la produc-
cion de alimentos baratos para promover el desarrollo industrial” (INIAP 2014,16).

Ecuador se encuentra entre los paises que poseen una capacidad de produccion
de alimentos por encima de las crecientes demandas de su poblacion. Por regio-
nes, América Latina, América del Norte y Australia comparten esta condicion de
alta capacidad de produccién, en un mundo que demanda cada dia mas alimen-
tos, especialmente por parte de las economias emergentes (China e India) (INIAP
2014).

El sector agropecuario ecuatoriano ofrece enormes posibilidades para la poblacién
y para la economia en su conjunto. Sin embargo, es también un area de gran vul-
nerabilidad productiva, social y ecoldgica; por eso la relevancia y preocupaciéon pri-
mordial que genera su andlisis y atencién prioritaria dentro de las politicas publicas.
Ademas de ser un enorme reto, su adecuado tratamiento puede magnificar visible-
mente la enorme contribucién del sector agropecuario, a la inclusion y a la equidad
social buscadas.

Visualizar correctamente sus nudos criticos, identificar las disyuntivas existentes,
trazar los objetivos del desarrollo agropecuario y las prioridades, determinar las po-
tencialidades y restricciones constituyen el primer paso de cualquier estrategia para
el crecimiento del sector agropecuario y rural en el pais. Nos ocupamos de esta tarea
en el presente trabajo bajo una perspectiva de mediano y largo plazo.

Lo relevante, y ponemos énfasis en sefialarlo, es que las prioridades de politica
formuladas en el documento que se presenta en adelante han surgido desde sus
propios actores. Es decir, son el resultado de una reflexion participativa de produc-
tores, autoridades y técnicos de las siete coordinaciones zonales, en planta central
del MAGAP y con técnicos y autoridades de las carteras de Estado relacionadas con
la politica agropecuaria. Incluyen insumos y aportes recogidos en dos procesos de
consulta a personas involucradas, realizados en territorios y en las oficinas centrales
de Quito. Ademas de la contribucién de varios especialistas nacionales e interna-
cionales que leyeron la version preliminar de este documento, cuyos importantes
criterios técnicos enriquecieron la propuesta.



A proposito del presente disefio de politicas, conviene resaltar que en las dos fases
de consulta se realizaron: 28 talleres con productores, técnicos y autoridades clave
en territorios, se aplicaron 190 entrevistas a profundidad (85 con productores, 56 a
técnicos en territorio, 16 con técnicos y autoridades en Planta Central del MAGAP,
25 con técnicos y especialistas de entidades de gobierno relacionadas con el agroy
8 con especialistas agrarios no vinculados a organismos gubernamentales).1

Complementariamente a las consultas aludidas, las prioridades de politica se esta-
blecieron con base en el andlisis de la pertinencia técnica de las demandas formula-
das por los actores consultados, junto con la reflexién sobre su impacto socioecono-
mico, sostenibilidad y perspectiva futura para asegurar el puente intergeneracional
de la vida en la poblacién ecuatoriana. Buscamos conciliar las demandas de los
actores con la pertinencia técnica (comprobacidon empirica y de datos biofisicos dis-
ponible), analisis del actual curso de accién del MAGAP, ademéas de dimensionar la
viabilidad practica y politica de las propuestas aqui formuladas.

Se trata de un ejercicio de prospeccion de politicas de mediano plazo que sienta las
bases para un cambio a largo plazo. La planeacion formulada define los objetivos
estratégicos, los lineamientos, el direccionamiento, las metas, los encadenamientos
necesarios para el proximo decenio desde las rupturas, el cambio de paradigmas.
No mas de lo mismo. Ademas, alertamos sobre la responsabilidad histérica de pos-
tergar las demandas del sector agropecuario; este es el momento para atender sus
viejos y nuevos dilemas, mas adelante serd tarde para la poblacién ecuatoriana,
especialmente para los excluidos de siempre: los pobres rurales y los pobladores de
las zonas urbano marginales.

El periodo de diez afios, 2015-2025, fijado para la ejecucion de la politica representa
un lapso relativamente corto para un sector como el agropecuario, cuyas estruc-
turas, como se ha evidenciado en este trabajo, poco cambiaron en mas de medio
siglo. Al mismo tiempo se trata de una etapa crucial para redireccionar el sector; se
trata de sembrar para el futuro, de sentar las bases hacia la verdadera transforma-
cion y cambio de paradigmas que supone el largo camino hacia la revolucion agraria,
iniciado por el gobierno de la Revolucion Ciudadana.

A partir de la evidencia empirica analizada en este documento, la consideracién de
las condiciones biofisicas actuales y las potencialidades, se propone que el sector
agropecuario sea considerado el pivote, el eje dinamizador y articulador para com-
batir la pobreza rural, el instrumento para garantizar la seguridad alimentaria de la
poblacion ecuatoriana y que contribuya al desarrollo territorial rural al tiempo que se
potencie como factor estratégico del crecimiento econémico nacional. Es necesario
migrar progresivamente del esquema de los “proyectos” y “programas” de apoyo a
productor, por rubros (banano, café, maiz, etc.), a enfoques territoriales y a la gestién

1 Los Anexos 1y 2 del presente estudio contienen el detalle de actores consultados en la primera y segunda
etapa de este disefio de politicas. Esta labor fue realizada durante los meses de julio a octubre de 2014 (primera
etapa) y entre enero y marzo de 2015 (la segunda etapa).
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de procesos de desarrollo territorial rural que transfieran poderes a los campesinos
de nuestro pais. Es un sector llamado a responder las necesidades de supervivencia
de la poblacion ecuatoriana y la demanda internacional de alimentos, en un marco
inédito de oportunidad para la agricultura ecuatoriana.

Cabe aclarar que este trabajo se enfoca en el sector agropecuario entendido en un
sentido amplio, siguiendo las convenciones internacionales, esto es: cultivos, gana-
deria, forestacién y silvicultura, acuacultura y pesca.

Finalmente, se advierte que el documento que se entrega fue elaborado interna-
mente, con base al esfuerzo de ciertos servidores y autoridades de este Ministerio,
quienes con mistica y dedicacion, mas alla de las responsabilidades inherentes a su
propia dindmica laboral, se dieron el tiempo y el espacio necesarios para reflexionar
seria y motivadamente sobre los temas y propuestas que hemos construido.

Estamos seguros de que la propuesta que entregamos es un valioso aporte para
este proceso de transformacion de la politica agropecuaria ecuatoriana, en la cual
trabaja con ahinco esta Cartera de Estado.

Mis palabras no estarian completas sin concluir con un auténtico agradecimiento a
todos los productores consultados en territorios y al equipo técnico del MAGAP, tan-
to en territorios y como en planta central, quienes han aportado significativamente
con sus valiosos criterios, reflexiones, insumos y entusiasmo para construir la agen-
da de politicas que en adelante se expone.

También expreso mi especial agradecimiento a los expertos nacionales e interna-
cionales, y a las instituciones que representan, por la lectura critica del documento
preliminar, quienes desinteresadamente y con gran profesionalidad contribuyeron a
enriquecer las politicas aqui formuladas.

Javier Ponce Cevallos
Ministro de Agricultura, Ganaderia, Acuaculturay Pesca



Introduccion

El analisis practicado a lo largo del presente estudio, nos lleva a la conclusion de
que es imperativo dar un giro a la politica agraria, direccionar el cambio, desde un
modelo agrario excluyente tradicional que subsiste en Ecuador, hacia otro de ca-
racter incluyente e innovador, que permita a los campesinos alcanzar un nivel de
vida digna y ejercer ciudadania. Desde el Estado se requiere repensar su tradicional
enfoque de intervencion y romper paradigmas.

La coexistencia de segmentos de productores en condiciones de desigualdad es el
resultado del desarrollo de un modelo agrario y econdmico que por décadas ha fa-
vorecido al sector exportador, en detrimento del productor para el mercado local. En
buena parte, la insercion externa de estos productos (banano, café, cacao, pesca-
dos, camaron) se sustenta en bajos salarios y bajos precios pagados al productor, lo
que trajo como efectos una profundizacidn de la desigualdad. Revertir esta situacion
mediante la puesta en marcha de politicas especificas para el sector de pequefios
y medianos productores es esencial para el futuro del sector agropecuario y para
garantizar la soberania alimentaria de la poblacidn ecuatoriana, especialmente de
los campesinos pobres.

Cambiar de enfoque en la politica agraria implica desvirtuar varios mitos hoy presen-
tes en la actividad agricola, tales como: la baja productividad, “ya no somos un pais
agricola”, la baja competitividad, etc.; demanda reconocer la diversidad de econo-
mias y culturas; considerar las distintas manifestaciones politicas, econdmicas y so-
ciales; revalorizar y respetar las diversas identidades y cosmovision (indigena, afro,
mestiza, montubia, etc.). Este giro de timon implica ademas pasar del enfoque por
rubros a enfoques territoriales; asi como mirar en perspectiva, es decir, enfocarnos
en la gestion de procesos de desarrollo rural y no exclusivamente en los producto-
res. La tarea es sin duda compleja y conlleva retos y desafios historicos polémicos,
pues desafiar intereses establecidos no es trabajo facil. Sin embargo, la coyuntura
actual es propicia y exige tales cambios para lograr resultados bajo un escenario que
promueva la equidad y asegure el puente para la reproduccidn intergeneracional de
la poblacién ecuatoriana.

Los resultados de las politicas agropecuarias aplicadas en el ultimo medio siglo,
obligan a reflexionar sobre transformar la politica agropecuaria orientandola hacia un
marco de caracter incluyente que respete la soberania alimentaria, la sostenibilidad
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ambiental,2y considere las necesidades reales de los pequefios y medianos produc-
tores campesinos; ademas de aprovechar el gran potencial agropecuario.

Hemos iniciado esta tarea con este gobierno; las acciones actualmente en marcha
apuntan en dicha direccion con los proyectos de: Acceso y legalizacion de tierras,
PIDASSE (riego), Produccién de bioinsumos, Plan semillas, innovacion tecnolégica,
“Hombro a Hombro”, Reactivacién del café y cacao, Produccion forestal, entre otros.
También ha vuelto al campo la presencia del MAGAP: se han extendido los servi-
cios agropecuarios, por ejemplo: se han modernizado, ampliado y fortalecido los
servicios de almacenamiento de maiz y arroz, la entrega de insumos agropecuarios,
el almacenamiento de granos basicos, la absorcién de la cosecha para regular los
precios al productor, la instalacion de laboratorios, etc. Si bien dichos esfuerzos son
importantes, resultan insuficientes respecto a la tarea pendiente acumulada histori-
camente.

Aprovechar el potencial agropecuario del Ecuador en el contexto de transicién de-
mografica y cambio climatico por el que atraviesa el pais requiere de una transfor-
macién estructural de gran alcance y constituye uno de los mayores retos con que
se enfrenta el sector agropecuario actualmente.

Para orientar esta transformacién, en el presente trabajo se realizd un analisis ex-
haustivo de sus dimensiones fundamentales. El documento esta organizado en dos
partes, cuyo contenido se detalla a continuacién.

En el primer capitulo se desarrolla un breve analisis sobre el entorno internacional,
las tendencias de politica agropecuaria a nivel regional, la trayectoria nacional de
las politicas publicas y lineamientos estratégicos aplicados durante el Gltimo medio
siglo, como elementos para definir las politicas agropecuarias futuras. A partir de las
lecciones de la historia, se busca discutir sobre la relevancia del sector agropecuario
en el centro de la agenda politica nacional, como herramienta de combate a la po-
breza rural y como el factor preponderante para garantizar la seguridad y soberania
alimentaria de la poblacion ecuatoriana, ademas de contribuir al crecimiento econo-
mico nacional.

De esta revision se concluye que el entorno internacional demanda introducir trans-
formaciones importantes a las politicas agropecuarias nacionales. En este escenario,
el mercado internacional de bienes agricolas es promisorio para los paises especia-
lizados en la exportacion de productos agricolas como Ecuador. El Instituto Interna-
cional de Investigaciones sobre politicas Alimentarias (IFPRI) estim6 que entre 2010
y 2050 se registrard un incremento de los precios reales del 59% en el caso del trigo,
del 78% en el caso del arroz 'y del 106% en el caso del maiz.

Internamente, las politicas publicas de los ultimos 50 afios no ofrecieron los incenti-
vos suficientes para desarrollar la actividad agropecuaria y ello ha dado como resul-

2 Desarrollo sostenible entendido como el proceso que garantiza las necesidades del presente sin compro-
meter las posibilidades de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades.



tado que los productores agricolas se alejen del sector o practiquen una agricultura
de subsistencia. Por ello, la mano de obra en el campo es limitada.

Durante las consultas realizadas a los productores en territorio a propdsito del pre-
sente trabajo, reiterativamente manifestaron la escasez de trabajadores para de-
sarrollar la actividad. E sector agropecuario no ha generado las oportunidades de
desarrollo personal y familiar que ofrecen otros sectores de la economia ecuatoriana;
lo que responde al modelo de producciéon agricola excluyente configurado histérica-
mente y aln no superado.

También se encontré que luego de medio siglo de intervenciones estatales, los pro-
blemas estructurales del sector agropecuario ecuatoriano prevalecen; es mas, hoy
se suman nuevos desafios. Sesenta afios después de la primera reforma agraria, los
pequefios campesinos siguen controlando casi la misma superficie de tierra: 6,7%
en 1954 frente a 6,5 en 2013; el coeficiente de Gini, vari6 muy poco: en 1954 éste era
de 0,87, para el 2013 registra 0,76. Es decir, la redistribuciéon se dio principalmente
por la fragmentacién de la gran propiedad hacia unidades productivas de tamafio
intermedio (entre 20 y menos de 100 ha), mientras en 1954 la mediana propiedad
controlaba el 17,8% de la superficie nacional, al 2013, controla el 43,2%.

No obstante la orientacion inequitativa de las politicas agropecuarias, el volumen
efectivo de produccion ha aumentado; la dindmica de los precios nominales refleja
gue los productores reciben remuneraciones reales cada vez menores, y los produc-
tos de exportacion se vuelven cada vez mas baratos en el mercado internacional.
Sélo recientemente se experimenta una reversion de esta tendencia.

Con sentido autocritico se reconoce que pese a los importantes esfuerzos desple-
gados, las intervenciones de los ultimos ocho afios, no han sido suficientes en este
campo. Aln no se ha logrado superar los problemas estructurales que mantienen a
la mayoria de productores agropecuarios excluidos del bienestar y subordinados al
viejo modelo primario exportador excluyente.

De ahi la urgencia de una revision estructural de la politica agropecuaria ecuatoriana;
las reflexiones y aprendizajes respecto a su evolucion, presentados en la seccion 1.3
de este capitulo resultan orientadores, por ello han sido recogidos como anteceden-
tes necesarios para la redefinicion de las politicas y/o profundizacion de las acciones
en marcha.

El capitulo segundo presenta una descripcion sustentada de la importancia sustan-
cial del sector agropecuario en la economia, su evoluciéon y desempefio en el pre-
sente siglo con el objeto de establecer su contribucién y aporte a la sociedad. De ahi
que en este capitulo el estudio se concentr6 en cuantificar y valorar la importancia
del sector agropecuario desde distintas perspectivas: la produccioén, el empleo, el
comercio exterior, la sobrevivencia de la poblacién, etc. Estos elementos permitieron
comprender mejor la contribucidn del sector agropecuario a la economia nacional (y
particularmente a la economia rural), su dinamica, sus problemas, sus potencialida-



des. De esta manera visualizamos las premisas y condicionantes de las propuestas
de politica para el proximo decenio.

Este andlisis evidencia el gran aporte del sector agropecuario a la economia y a
la sociedad, una contribucidn invisibilizada. Este sector, apropiadamente medido,
aporta al menos con la quinta parte de la producciéon de bienes y servicios del pais,
en sentido ampliado; produce el 95% de los bienes alimenticios que se consumen
internamente; ocupa el 62% de la poblacion econémicamente activa rural (la mayo-
ria de esta poblacién genera su propio empleo); el 46% de su produccién es fuente
de insumos para otras actividades productivas (consumo intermedio); aporta a la
liquidez monetaria, pues el 40% de las divisas que ingresaron al pais por exportacio-
nes en el presente siglo en promedio anual provienen de este sector. Dado su bajo
componente de importaciones, incide en el saldo positivo de la balanza comercial
agropecuaria, contribuye a equilibrar el saldo negativo en la balanza comercial global
(industrial) y ayuda a garantizar el puente intergeneracional de la sociedad a través
de la seguridad y soberania alimentaria, entre otros aportes.

Tenemos presente que cerca de la mitad de la poblacién rural vive en condiciones
de pobreza. Por tanto, el comportamiento de la agricultura afecta directamente al
bienestar de la poblacién campesina dedicada a la agricultura; de ahi que reducir
la pobreza en los proximos afios dependerd en gran medida de las acciones que se
adopten a favor del sector agropecuario.

El papel de la agricultura en la economia reafirma la tesis de que es importante no
s6lo porque constituye la forma de vida de millones de personas del campo ecua-
toriano, sino también porque es un sector estratégico que contribuye directamente
al desarrollo territorial rural, y por ende, al desarrollo econémico y social del pais.
Revalorizar al productor campesino y reposicionar la agricultura y la vida rural es uno
de los principales desafios de la presente agenda de politicas.

Para definir los nuevos énfasis de la politica agropecuaria también fue necesario
comprender los desafios que tiene que enfrentar la transformacidon productiva: sus
problemas estructurales, los nuevos dilemas que afectan al sector agropecuario en
el pais, ademas de los procesos biofisicos de la capacidad productiva nacional fren-
te a sus usos.

En el capitulo tercero se analizan los desafios para poner en marcha una politica
agropecuaria transformadora, combinado con el estudio de los elementos sensi-
bles para el desarrollo agrario y socio-economico rural del Ecuador. Dicho examen,
permitio identificar los principales desafios de una tarea olvidada en el Ecuador: la
prospectiva sobre el sector agropecuario.

El principal desafio de la nueva politica agropecuaria es revertir el abandono de
las unidades productivas agropecuarias por parte de los productores campesinos.
Desde los afios 80 se ha configurado un entorno en el que la permanencia de los
pequefios productores en el campo es cada vez mas dificil y el abandono de la acti-



vidad agraria cada vez mas frecuente; esto pone en riesgo la soberania y seguridad
alimentaria, entre otros efectos importantes.

El segundo gran desafio de las nuevas politicas agropecuarias consiste en reto-
mar y enfrentar los problemas estructurales del agro ecuatoriano, cuyos dilemas no
han sido enfrentados suficientemente en el Ultimo medio siglo. Las nuevas politicas
deben influir en la estructura agraria. Para lograr las transformaciones en pro de la
inclusion y la equidad social es preciso aplicar politicas que hagan la diferencia con
el pasado. Si se continla con los esquemas de politica asistencial de proyectos
aislados de un entorno estratégico global; si persiste el enfoque del trabajo con pro-
ductores y el enfoque por rubros, no alcanzaremos resultados diferentes.

El reto es enfrentar: i) la persistencia de alta pobreza en las zonas rurales, ii) la atomi-
zacién o micro parcelamiento en latenencia de latierra dedicada a la agricultura, iii)
el manejo integrado de recuperacién, mantenimiento y conservacion de los suelos,
iv) la inequidad en el acceso, distribucidon y gestidon del riego, v) las barreras en el
acceso a los canales de comercializacion e informacion, vi) la insuficiente investi-
gacién, desarrollo tecnolégico e innovacién, vii) el desarrollo de los mercados de
factores, productos e insumos para la produccion agropecuaria, viii) un entorno de
politicas macroeconomicas y sectoriales favorables, ix) asignar prioridad fiscal al
sector agricola, y, x) la débil institucionalidad publica y privada.

Aprovechar el potencial agro productivo existente y afrontar el conflicto de uso de la
tierra es otro gran desafio. La capacidad productiva agropecuaria del Ecuador por
su condicion biofisica (vocacién natural), es privilegiada. Su potencial para aprove-
char el suelo en actividades productivas (agricolas, agroforestales y pecuarias) es
muy alto, el 79% de su territorio tiene vocacion agropecuaria que no ha sido sufi-
cientemente aprovechada, ni apropiadamente considerada en las politicas publicas
tradicionales. Emplear todo este potencial agropecuario, combinado con la genera-
cion de valor agregado y sus ventajas competitivas frente a los mercados (nacional
e internacional), son una base sélida para lograr reducir la pobreza en el campo y
propiciar el desarrollo rural sostenible del pais.

Sin embargo, al comparar el uso actual de latierra con su uso potencial, se encuen-
tra que existe conflicto de uso. Es decir, areas que siendo aptas para determinado
uso, son utilizadas para un fin diferente, como se evidencio en el capitulo cuarto.
Sdlo el 34% del area aprovechada tiene un empleo adecuado, el 66% restante no
esta bien utilizada, se observa un conflicto de uso. Por ejemplo: las areas aptas para
cultivos se utilizan para pastos y/o bosques y reforestacion y las areas aptas para
bosques y reforestacion se utilizan para pastos; ello limita el aprovechamiento pleno
de su potencial productivo, de ahi la relevancia de enfrentar este desafio, complejo
pero trascendental para el desarrollo territorial rural.

También hay que enfrentar los nuevos dilemas del sector agropecuario, cuyas di-
mensiones tienen especial trascendencia para el desarrollo del sectory para el pro-



ductor campesino. Estos son: i) el relevo generacional del productor agropecuario,
i) reconcentracién de recursos productivos, iii) ocupacién urbana de tierras cultiva-
bles, iv) la complejidad y las necesidades de formacidén de recursos humanos para
la agricultura, en un mundo de cambio tecnolégico vertiginoso, v) responder a los
cambios en los patrones de consumo, Vi) restricciones ambientales relacionadas con
los ecosistemas naturales -amenazas del cambio climatico y pérdida de recursos
naturales-, y vii) legislaciones sobre calidad e inocuidad menos restrictivas para los
campesinos. Este nuevo contexto exige repensar la senda por la que transita el mo-
delo agrario del pais.

Garantizar la seguridad alimentaria para asegurar el puente intergeneracional para la
reproduccion social y biolégica de la poblacion ecuatoriana es un gran reto a futuro;
particularmente resguardar el consumo de alimentos de la poblacién pobre rural y de
aquella localizada en zonas urbano marginales en las grandes ciudades.

Responder adecuadamente al crecimiento de la demanda alimentaria y a los cam-
bios en los patrones de consumo no es tarea facil en un contexto de abandono de
la agricultura sumado a la desaparicién de explotaciones del modelo social de agri-
cultura comunitaria. Es un gran reto a futuro que amerita reflexionar no sélo sobre el
modelo agrario, sino también sobre el modelo econdmico productivo del pais.

Los desafios que hay que enfrentar en materia agraria configuran retos con impli-
caciones financieras importantes, de ahi que atender las necesidades de financia-
miento adicional para el sector agropecuario es un prerrequisito de latransformacion
propuesta. Las acciones que hay que fortalecer y emprender, constituyen cambios
estructurales de gran alcance, que demandan importantes recursos econémicos por
un periodo sostenido (al menos 10 afios). Sus resultados no se podran visualizar en
el corto plazo, sino en el mediano y largo plazo, pues se trata de invertir, de sem-
brar para el futuro. Por lo mismo, es indispensable la decision politica de priorizar
recursos para este sector, pues sus demandas son enormes, sus desafios exigen
intervenciones integrales, grandes inversiones en los diversos temas priorizados en
la presente propuesta de politica.

Confrontar y aprovechar el contexto internacional y sus implicaciones para el desa-
rrollo del sector agropecuario, constituyen desafios importantes.

En el capitulo cuarto se proponen las prioridades de politica y los lineamientos que
requiere emprender el pais para lograr los objetivos estratégicos de la politica agro-
pecuaria: reduccion de la pobrezay desigualdad socioecondémica de los habitantes
rurales, mejorar la contribucion de la agricultura para garantizar la seguridad y sobe-
rania alimentaria, contribuir al desarrollo territorial rural3y al crecimiento econémico

3 El desarrollo territorial rural se define como un proceso de “...transformacién que, a través de la organi-
zacién y dinamizacién del territorio y de la puesta en marcha de metodologias dinamicas y flexibles de or-
ganizacién social, pretende alcanzar: - un alto grado de innovacion y diversificacion econémica productiva
con actividades agricolas y no agricolas que permita construir sistemas productivos locales competitivos,
reducir el riesgo y la vulnerabilidad frente a los cambios en los mercados y reducir drasticamente los nive-
les de pobreza y marginalidad - altos niveles de capital social y cultural rural a fin de fomentar la inclusién



nacional. La herramienta para ello es transformar el sector agropecuario pensando
en la sostenibilidad, la equidad social y en el desarrollo rural y nacional al amparo de
nuevos paradigmas.

En el desarrollo de la propuesta se enfatiza en un cambio de paradigma en torno al
modelo agricola imperante. Dados los retos actuales y futuros, se impone como uno
de sus componentes la intensificacién sostenible de la produccion agricola (ISPA).
Se trata de una practica agricola basada en suelos sanos, una gestion eficaz del
agua, el uso de buenas semillas de variedades adaptadas y de alto rendimiento, el
manejo integrado de plagas, la integracién de cultivos, pastizales, arboles y el gana-
do. Estos sistemas de produccidn son dinamicos y ofrecen beneficios econémicos,
ambientales y en materia de productividad demostrados en varios paises.

Para que las politicas agropecuarias generen las transformaciones antes citadas,
es necesario imprimir una visién a la politica agropecuaria centrada en reducir la
pobreza rural y reposicionar a los pequefios y medianos productores, la diversidad
cultural, las diferencias de género, la sostenibilidad ambiental, la organizacién de los
productores, la calidad de sus productos y la articulacién de actores en territorio.
Sus principios basicos reestructuran una economia agraria incluyente.

Bajo dicha vision se identifican un conjunto de politicas importantes para transfor-
mar el sector agropecuario que se orientan en cuatro direcciones:

Politicas que generan condiciones para el relevo generacional del productor agro-
pecuario

Politicas que influyen sobre los factores estructurales del agro (manejo, recuperaciéon
y conservacion de los suelos; acceso, distribucién y gestion integral del riego par-
celario; acceso a mercados y sistemas de comercializacion alternativos; desarrollar
innovacion tecnoldgica y asistencia técnica; desarrollo de los mercados de factores
productivos: tierra, crédito, insumos (semillas, abonos y otros), mecanizacion, servi-
cios agropecuarios).

Politicas que aprovechan el potencial agropecuario y afrontan el conflicto de uso de
la tierra, y

Politicas complementarias que apuntalan el desarrollo territorial rural: agroindustria,
otros encadenamientos productivos estratégicos (turismo, artesania, servicios am-
bientales); acceso a servicios rurales de apoyo, mejoria en las condiciones de vida
del productor campesino, y articular el marco de prioridades de politica ambiental
con las definiciones de la politica agraria.

Como se refleja en las metas de impacto, efectos y resultados de la politica pro-
puesta esperados a 2025 (estimados en la seccion 4.4), este conjunto de politicas
permitiran avances a nivel macro, meso y micro en términos de: reduccion de la
social, el arraigo de la gente a su tierra y una mayor capacidad de innovacién social y cultural - infraestruc-

tura, equipamientos y servicios eficientes para el desarrollo econémico y el mejoramiento de la calidad de
vida.” (INTA 2007, 3).
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pobreza, la ocupacién rural, la produccion, el consumo de los habitantes rurales, el
posicionamiento del Ecuador en el comercio exterior agropecuario y en la reversion
del abandono del campo. Ello, a partir de considerar cambios en los factores estruc-
turales del agro (recuperacion y mantenimiento del suelo, acceso a riego, acceso a
canales de comercializacion e informacién, innovacion tecnoldgica, acceso a insu-
mos de calidad, crédito, seguros, etc.). Estas acciones se traducirian en mejorias en
la productividad como resultado de enfrentar y cambiar sus factores estructurales.
No obstante, las mejoras en productividad y competitividad no son un fin en si mis-
mo -como tradicionalmente se ha concebido-, sino son un medio para mejorar los
ingresos y la calidad de vida de los productores rurales.

Es necesario considerar la presencia continua del Estado, brindando una adecuada
estructura de incentivos, asi como efectivas politicas sectoriales y de inversion en
bienes publicos esenciales: infraestructura productiva, educacion, vialidad, comuni-
caciones en las zonas rurales. Se precisan apoyos e incentivos a través de politicas
de precios, fiscales, tributarias, de comercio y arancelarias que protejan al sector
agropecuario y eviten la competencia desleal. Esto implica que para revertir el aban-
dono del campo, no bastan sélo politicas agropecuarias; es indispensable combinar
un conjunto de politicas de desarrollo territorial, donde la agricultura desempefiaria
el rol de “pivote” dinamizador y articulador.

Finalmente, en el capitulo quinto se bosquejan los requerimientos para la aplicacién
practica de la politica agropecuaria futura en algunas dimensiones fundamentales:
marco de politicas econdmicas y sectoriales, las capacidades institucionales, rela-
cionadas, los actores y sus roles. Ademas se sefiala la importancia de emprender
estrategias que procuren superar las trabas y limitaciones de la coordinacion y arti-
culacion intery extra sectorial.

En la Il Parte del documento se detalla pormenorizadamente: i) la especializacion
productiva de cada una de las siete zonas de planificacion, y i) la agenda de politicas
para cada zona de planificacion.

Se revisan exhaustivamente los contrastes de la estructura agraria ecuatoriana, tan-
to en su alcance nacional como en sus diferencias territoriales (zonas de planifica-
cion)” El reconocimiento de la heterogeneidad estructural del agro ecuatoriano ha
sido un eje fundamental del presente disefio, por ello en esta seccion se desarrolla
el andlisis pormenorizado de la especializacidon productiva de cada zona de planifi-
cacién, como sustento para el disefio de las agendas de politicas zonales que aqui
se formulan.

4 Segln el Decreto Ejecutivo No. 878, el pais cuenta con nueve zonas de planificacién. Las zonas estan
conformadas por provincias de acuerdo a criterios de continuidad geografica, cultural y econédmica. Cada
zona esta constituida por distritos y estos a su vez por circuitos administrativos que organizan la provision
de servicios basicos indispensables para el ejercicio de los derechos y las garantias ciudadanas (Registro
Oficial No. 268, 8 de febrero de 2008).



La falta de politicas publicas diferenciadas territorialmente implica desconocer la
marcada heterogeneidad territorial en los sistemas de produccidén agropecuaria y
ha llevado a la ausencia de una agricultura mas incluyente y capaz de aprovechar
plenamente el potencial productivo del pais en concordancia con las diversas condi-
ciones biofisicas, agroecolégicas, asi como los desiguales sistemas de produccion
y los distintos sistemas de organizacion social, econémica y cultural de los produc-
tores. Todo ello ha limitado el funcionamiento de estrategias de alto impacto sobre
la agricultura y sus potenciales contribuciones para salir de la pobreza y contribuir
al desarrollo.

El estudio de la heterogeneidad territorial en el agro ecuatoriano evidencia que hay
enormes diferencias por zonas geograficas en cuanto al clima, hidrologia, suelos,
riesgos naturales, especializacion productiva, poblacién ocupada, contrastes en-
tre los diferentes tipos de agricultura, problemas relevantes y sus potencialidades,
ademas de las diferentes relaciones sociales, histéricas y culturales.5 También se
encuentran casos de territorios exitosos en términos de especializacion productiva,
gue conviven con situaciones de estancamiento y deterioro econémico y social.

La heterogeneidad estructural ha marcado a los actores territoriales6y ha deter-
minado consumos diferenciados contrapuestos: pobreza en un extremo y riqueza
en el otro. Pese a las reiteradas declaraciones de los diferentes gobiernos, estos
contrastes y diferencias no se han logrado superar. Considerar explicitamente tales
diferencias en el disefio de la politica agropecuaria es un requisito indispensable; por
ello, en esta Il Parte analizamos las diferencias y contrastes, tanto a nivel agregado
nacional como en las diferentes divisiones territoriales menores, ya que también es
indispensable que la politica contemple tales diferencias.

Tradicionalmente, la politica agropecuaria se ha ocupado de los problemas agrarios,
desde los agregados nacionales bajo el supuesto de que ello engloba la dindmica
agraria territorial. Sin embargo, como se constata en el analisis de la Il Parte, hay
enormes diferencias y contrastes que demandan atencion especifica y diferencia-
da en las definiciones de politica agropecuaria, cuyos lineamientos de politica para
cada zona de planificacion se presentan en esta seccion.

La propuesta de politica agropecuaria en territorios -en concordancia con los obje-
tivos nacionales- tiene como propdsito fundamental revertir las tendencias estruc-
turales del modelo agrario excluyente por un nuevo esquema centrado en tres obje-
tivos estratégicos:

5 Estos Gltimos aspectos no han sido tratados en este trabajo, en virtud del énfasis en los temas agro productivos.
No obstante, se reconoce la relevancia de dichos tépicos. En esta propuesta, el tema territorial se ha trabajado
desde el enfoque de desarrollo territorial explicitado méas adelante.

6 Los actores territoriales son los/las productores individuales, comunidades de campesinos, mestizos,
pueblos indigenas, montubios, afroamericanos, trabajadores/ras agricolas, asociaciones agrarias, agentes
del sector privado, instituciones puUblicas en territorios, y otros agentes de la sociedad civil que influyen en
las dindmicas agropecuarias territoriales desde distintas perspectivas.
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Contribuir a reducir la pobreza y vulnerabilidad socioeconémica de los habitantes
rurales, particularmente, mejorar la inclusién social de aquellos agricultores de
pequefia y mediana escala que residen en los territorios.

Mejorar la contribucién de la agricultura para garantizar la seguridad alimentaria y
nutricional de la poblacion en cada zona (en el presente y a futuro).

Potenciar la contribucion de la agricultura al desarrollo rural y al crecimiento eco-
némico nacional.



H desafio de insertar
la economia agraria
ecuatoriana en €l
contexto internacional






1. El desafio de insertar la economia agraria ecuatoriana en el contexto internacional

E desafio de insertar la economia agraria
ecuatoriana en el contexto internacional

cuador es un pais pequefio con una economia abierta al mundo, cuya evolucion

ha estado vinculada al sector externo. Su integracion econémica a los centros

hegemaénicos en la época contemporanea se desarrollé desde el siglo XIX, a

través del modelo primario exportador.1 Dicha vinculacién econdmica con el
mundo ha sido una decisiva fuente de riqueza y crecimiento para el pais, aunque
también ha introducido un alto grado de vulnerabilidad e inestabilidad a la economia,
siempre sujeta a las variaciones de los precios de los productos de exportacion en el
mercado internacional.

La actividad agricola ha sido la base de la oferta exportable ecuatoriana por mas de
dos siglos; por lo mismo, las tendencias mundiales en torno a la agricultura tienen
relacion directa con el desempefio econémico y el bienestar de la poblacion vinculada
a ella. Estas tendencias definen el marco de accion, restricciones y potencialidades
para la produccion agropecuaria y sus productores.

Tradicionalmente, la produccién agricola sustento la estructura productiva: exporta-
ble en la Costa (cacao, banano, café), y para el consumo interno en la Sierra (granos,
legumbres y frutas). A partir de 1973 el pais perdio su condicién de “predominante-
mente agricola” y, en su lugar, pas6 a combinar la explotacion petrolera con la agro-
pecuaria, especializacion econémica que se mantiene.

No obstante, entre 1986 y 1998, volvid a una especializacidon con énfasis en la pro-
duccion agropecuaria exportable. En esos afios se dinamizaron y diversificaron las
exportaciones agropecuarias de productos tradicionales y no tradicionales, superan-
do significativamente a las exportaciones petroleras. Esta dindmica fue transitoria,
pues desde 1999 el modelo de economia con predominio petrolero recobré su pre-
ponderancia.

Dada latrascendencia del contexto internacional para definir la politica agropecuaria
nacional para el préximo decenio, a continuacion se destacan sus tendencias y desa-
fios para América Latina y particularmente para Ecuador.

1 En la época colonial, como en el periodo de formacién de la Republica, el comercio exterior estuvo vinculado
al extractivismo primario. Durante el siglo XVI y parte del XVII, el primer rubro de exportacién ecuatoriano fue el
oro, extraido de las minas auriferas de Cuenca, Zamora y Zaruma (Ordofiez 2012). Posteriormente fue el cacao,
el banano y el petréleo.
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| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

1.1. Tendencias del sector agricola a nivel mundial

Diversos encuentros mundiales y regionales sobre desarrollo han evidenciado los
retos futuros en materia de bienestar, sustentabilidad y equidad; han remarcado la
importancia de reducir la pobreza, erradicar el hambre, mejorar la nutricion, proteger
los ecosistemas y desarrollar economias incluyentes, entre otros. Dichos aspectos
estan relacionados con la adaptacién de la agricultura al cambio climatico, la inclu-
sion rural, la seguridad alimentaria y nutricional y el manejo integral y sustentable de
recursos naturales (IICA 2014, 3). Estos son aspectos clave en un disefio de politica
agropecuaria.

Recientes analisis de la Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe, CEPAL,
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, FAO, el
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura, IICA, y otros sefalan que
el intercambio global de América Latina y el Caribe enfrentard un escenario de estan-
camiento en algunos de sus principales mercados, como Europa y Estados Unidos.

En cambio en el mercado internacional de bienes agricolas, la competitividad de
América Latina y el Caribe ha crecido sostenidamente por mas de una década. Ecua-
dor hace parte de esa tendencia.2 La region, altamente especializada en la expor-
tacion de productos agricolas, mantiene un buen dinamismo y se posiciona mejor
gue otras. Se estima que la demanda internacional de bienes agricolas continuara
creciendo, mientras que la oferta de alimentos y materias primas agricolas no crecera
al mismo ritmo (CEPAL, FAO, IICA 2012).

En el estudio reciente “Perspectivas de la agriculturay del desarrollo rural en las Amé-
ricas”, elaborado por estas tres instituciones, se advierte que dadas las limitaciones
en recursos naturales, las presiones ambientales, el cambio climético y la mayor vo-
latilidad de precios, el principal desafio que enfrenta el sector agricola es aumentar la
productividad en forma amigable con el ambiente. También concluyen que las con-
diciones climaticas extremas, los riesgos de un posible colapso del euro, un posible
estancamiento fiscal de los EE.UU. y la ralentizacién de las economias emergentes,
entre otros, apuntan a un ambiente de mayor incertidumbre y volatilidad en los pre-
cios internacionales agricolas.

En la agricultura regional, la desaceleracién del crecimiento mundial y la alta variabi-
lidad climatica son los principales retos en el corto plazo. En el largo plazo el pano-
rama es cada vez mas incierto, precisamente por los cambios impredecibles en los
factores clave del desarrollo de la actividad (cambio climatico, por ejemplo). Se alerta
también sobre la variacion del comportamiento del sector agricola, en respuesta a las
situaciones de crisis y a la demanda de los mercados.

2 En 2007 Ecuador ocup6 el puesto 94 en el ranking de competitividad internacional; el indice de competitividad
global para el mismo afio fue de 3,62. En 2014 ocupé el puesto 71 en el ranking de competitividad y el indice de
competitividad global subi6 a 4,18 (WEF 2013, 190).
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El combate a la crisis alimentaria marca las prioridades agricolas en la regién. “Varias
soluciones a la situacion de turbulencia econémica han hecho que los paises orien-
ten sus acciones hacia la agricultura familiar, tanto en la focalizacién de programas
de emergencia, como hacia el desarrollo del potencial que este sector posee como
mitigador de situaciones de crisis agroalimentarias” (CEPAL, FAO, IICA 2012, 13).

El estudio de la FAO “Tendencias mundiales y desafios futuros para la labor de la Or-
ganizacién” realizado en 2012 identifica diez tendencias del sector agricola

T1) La demanda de alimentos esta aumentando, al tiempo que el consumo de
alimentos incorpora una mayor cantidad de productos pecuarios, aceites vegetales y
azlcares. Esta tendencia se acentla por la creciente homogeneidad de los estilos de
vida de la poblacién urbanay rural.

T2) La competencia es cada vez mayor, mientras que la calidad y la cantidad de
los recursos naturales son cada vez menores, al tiempo que se pierden servicios eco-
sistémicos. Esto reducira la capacidad de las comunidades y paises para garantizar
la seguridad alimentaria y mejorar los medios de subsistencia de la poblacion rural.

T3) Seguridady escasez energéticas, la demanda mundial de energia primaria au-
mentara un tercio entre 2008 y 2035.

T4) Encarecimiento de los alimentos y elevada volatilidad de los precios, la subi-
da de los precios de los alimentos y su amplia variabilidad a corto plazo preocupan en
todo el mundo por las amenazas que conllevan para la seguridad alimentaria.

. indice mensual de la FAO para el precio
Grafico 1 ) i .
internacional de alimentos, 2000-2014

Fuente: Lobo 2014
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T5) Cambio de las estructuras agrarias, agro industrializacion y globalizacion de
la produccion de alimentos. La evolucion de los sistemas de produccién de alimen-
tos durante las Gltimas décadas integra mas la agricultura, la pesca y la silvicultura
con otras actividades econOmicas. La aparicién de cadenas de produccién agroin-
dustriales complejas y diversas ha cambiado la demanda de productos primarios
cualitativa y cuantitativamente.

T6) Cambio de las pautas del comercio agricola y evolucion de las politicas co-
merciales. Se ha registrado un incremento notable de los volumenes comerciados,
también ha cambiado el origen y el destino comercial de algunos productos agricolas
importantes. Los paises en desarrollo mas pobres se han convertido en grandes im-
portadores netos, mientras que las economias emergentes de América Latina, Europa
Oriental y Asia se han convertido en grandes exportadores netos. Las politicas han
evolucionado hacia una mayor apertura al tiempo que han fomentado un conjunto de
acuerdos regionales y preferenciales.

T7) El cambio climético ejercera una repercusion cada vez mayor en la agricultura y
se espera que aumente en las proximas décadas. Yatiene efectos en la agricultura,
los bosques y las pesquerias de los océanos que se prevé que incrementen en el futu-
ro. En el informe de 2007 del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético (IPCC) se prevé un calentamiento de 0,2°C por década.

El calentamiento global afectara a la agricultura de diversas maneras: a) que se re-
gistren temperaturas elevadas extremas, olas de calor y precipitaciones copiosas
mas frecuentemente; b) que aumente la intensidad de los ciclones tropicales 6 c) que
incrementen las precipitaciones en las altitudes elevadas y que disminuyan en la ma-
yoria de las regiones continentales subtropicales. Los efectos adversos del cambio
climético también repercutirdn en la seguridad alimentaria.

T8) La ciencia y la tecnologia constituyen el principal motor de la productividad
agricola, pero los aumentos de la produccion se estan convirtiendo progresivamente
en un bien privado y los procesos estan dominados por el sector privado.

T9) El entorno del desarrollo en evolucidn, incremento del reconocimiento de la
importancia de la gobernanza y compromiso para con los procesos de desarrollo
liderados por los paises.

T10) Incremento de la vulnerabilidad, a causa de las catastrofes naturales y de ori-
gen humano y las crisis.

Ecuador no escapa a dichas tendencias, estos fendmenos no son ajenos a su dina-
mica productiva, por lo que dichas tendencias marcan la pauta de prioridades de la
politica agropecuaria ecuatoriana a futuro.
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Desafios mundiales para el sector agropecuario

D1) Incrementar la produccién agricola, la silvicultura y la pesca frente a la nece-
sidad de garantizar la gestién sostenible de los ecosistemas y la aplicacién de estra-
tegias de adaptacion al cambio climéatico y mitigacion del mismo.

Una mayor demanda de productos agricolas, principalmente de alimentos de alto valor
nutricional o calidad, sera una constante en las décadas por venir; ante ello se requie-
ren alternativas innovadoras a los modelos de produccién vigentes (IICA 2014, 10).

La agricultura de la region enfrenta a su vez un problema de competitividad que se
expresa en mercados cada vez mas dinamicos, con competidores emergentes de
otras regiones del mundo. Se impone introducir transformaciones importantes a las
politicas nacionales.

D2) Erradicar la inseguridad alimentaria demanda acciones combinadas en los
cuatro pilares a los que alude la seguridad alimentaria (produccién, acceso, estabili-
dad y disponibilidad).

Con respecto a la produccion, es preciso emprender politicas agrarias que contribu-
yan a dinamizar, estimular al sector y revertir el abandono del campo para asegurar
volimenes de produccién que cubran la demanda de alimentos.

En Gltimos afios, dos fendmenos han impactado a la seguridad alimentaria: 1) las
condiciones econdmicas internacionales adversas con mercados inestables y pre-
cios volatiles de los productos agricolas, y 2) los efectos del cambio climéatico (IICA
2014, 14). La carencia de nutrientes y los alimentos nocivos por el encarecimiento de
los alimentos y la elevada volatilidad de los precios es uno de los grandes desafios de
la agricultura presente y futura.

D3) Racionalizar el consumo de alimentos y la nutricién. Se requieren grandes
cambios para establecer dietas alimenticias mas saludables y sostenibles. Habra que
modificar los habitos de consumo y, entre otras cosas, reducir el desecho de los
alimentos. Serd necesario también integrar la nutricion como una de las preocupa-
ciones mas importantes en toda politica relacionada con los sistemas alimentarios.

D4) Mejorar los medios de subsistencia de la poblacion que vive en zonas rura-
les, entre las que se incluyen los agricultores, silvicultores y pescadores en pequefia
escalay, en particular, las mujeres, en el contexto de la urbanizacion y del cambio de
las estructuras agrarias.

D5) Garantizar unos sistemas alimentarios y agricolas mas justos e integradores
en los ambitos local, nacional e internacional. FAO en este sentido promueve mo-
delos de produccidn y comercializacion que incluso se pueden sustentar en practicas
de apoyo mutuo, colaborativo y solidario.

39



40

| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

La garantia de que las normas relacionadas con los productos responden a necesida-
des de mercado reales, el refuerzo y la potenciacion de las asociaciones y cooperati-
vas de productores y la mejora de la informacién sobre el mercado son instrumentos
importantes para construir sistemas agricolas mas justos.

Se necesitan politicas que protejan a los pequefios productores y las comunidades
rurales de los procesos de concentracién de latierra.

D6) Incrementar la resiliencia de los medios de subsistencia ante las amenazas
y crisis de la agricultura y la seguridad alimentaria. Frente a la mayor incidencia de
eventos climaticos catastréficos, como sequias, inundaciones, heladas, alteraciones
en los regimenes de lluvias, huracanes, deslaves y nuevas plagas y enfermedades, es
necesario el manejo integrado de riesgos, con politicas y aplicacién de instrumentos
para reducir la vulnerabilidad de las actividades agropecuarias. Para atender estos
temas IICA (2014, 12) sostiene que se requieren dos procesos basicos: mitigacién y
adaptacion.

D7) Reforzar los mecanismos de gobernanza de los sistemas alimentarios, agri-
colas, forestales y pesqueros en los planos nacional, regional y mundial. Esto tiene
importantes impactos sobre la seguridad alimentaria y la evolucion de la agricultura
y redefine el papel que ésta puede tener en el desenvolvimiento econdémico de la
region.

En este entorno internacional de oportunidades para el sector agropecuario, pero
también de amenazas, incertidumbre, cambios rapidos y competencia internacional
cabe preguntarse: ¢cudl es el direccionamiento estratégico que debe tomar la agri-
cultura ecuatoriana? ¢Como Ecuador puede aprovechar mejor este contexto de la
economia regional y mundial? Las nuevas politicas agropecuarias nacionales tienen
un gran desafio por delante: conciliar apropiadamente los desafios mundiales y las
particularidades locales en el direccionamiento de las politicas, a fin de contribuir a
reducir la pobreza, la inclusion rural, la seguridad alimentaria, proteger los ecosiste-
mas, desarrollar una economia incluyente y erradicar el hambre.

1.2. Tendencias de la politica agropecuaria a nivel regional

En el altimo cuarto de siglo, se han identificado rasgos comunes que han dominado
la politica agropecuaria latinoamericana. Esta se ha concentrado en temas de inno-
vacion tecnolégica, sanidad-inocuidad, riego-drenaje y financiamiento, sin desarrollar
mayores esfuerzos en cuanto al modelo productivo vigente. Durante su implementa-
cion han dominado las politicas macroecondmicas de incidencia directa en el sector
agropecuario; las de mayor relevancia son las cambiarias, monetarias, fiscales, tribu-
tarias y comerciales (PIADAL 2013, 18-22).
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En materia fiscal PIADAL sostiene que el gasto en bienes publicos y en servicios agro-
pecuarios ha subido, incluida la inversiéon en investigacion y desarrollo en la region,
aunque la mayor parte del gasto publico se destina a subsidios y apoyos directos a la
produccién. Ecuador, contrario a este proceso, registré un descenso de la importan-
cia relativa de la agricultura en el presupuesto general del Estado (PGE). Este rubro
paso de 7,5% del PGE en 1981 a 1,2% en el afio 2006. Bajo el actual régimen se han
realizado esfuerzos para levantar paulatinamente el presupuesto para la agricultura.
En términos nominales, este se triplicé, al pasar de algo mas de 100 millones de doéla-
res en 2006 a mas de 350 millones en 2014; pero el incremento registrado no fue su-
ficiente para revertir la tendencia en términos de prioridad fiscal (en 2014 solo el 1%
del PGE se destin6 a este sector3. A partir de 2007 se busca revertir esta tendencia.

En materia tributaria hay dificultades estructurales en el tema de catastros rurales y
baja formalizacion de los productores agropecuarios. Ecuador no escapa a dicha rea-
lidad, aunque en los ultimos afios hay avances importantes en materia de legalizacién
de predios rurales (entre 2012 y 2015 a través del Plan de Legalizacion de Tierras en
marcha, se legalizaron cerca de 236.000 titulos de propiedad), lo cual contribuy6 a la
formalizacion de los productores agropecuarios.

En materia monetaria y cambiaria predominan los sistemas cambiarios de flotacion
administrada con esquemas que definen metas de inflacion. En muchos casos, ello
ha llevado a la apreciacion del tipo de cambio, afectando la competitividad de las ex-
portaciones agropecuarias (PIADAL 2013, 20). En el caso ecuatoriano, esto no aplica
pues la economia esta dolarizada desde el afio 2000.

En materia comercial, la renovacion de las politicas de incentivos y los acuerdos
comerciales contribuyeron a que la agro-exportacién fuera una de las actividades
mas dinamicas de la economia de los paises de América Latina en la Ultima década
(PIADAL 2013, 22).

El analisis de PIADAL concluye que las politicas para el sector agropecuario en las
Gltimas décadas en América Latina no han sido suficientemente efectivas para impul-
sar un desarrollo solido y equilibrado. Por lo tanto, urge desarrollar nuevas estrategias
dirigidas a lograr un desarrollo mas armoénico en la region.

En este sentido, CEPAL, FAO e IICA sostienen que el desarrollo de la agricultura
dependera de la apropiada implementacion de un conjunto integrado de politicas
sectoriales y extra sectoriales, adecuadas a la realidad de cada pais.

IICA (2014, #15) identifica tres ejes fundamentales en la formulacion de las futuras
politicas agropecuarias: el primero apunta a aumentar los niveles de productividad y

3 Ver Anexo 2 sobre la evolucién del presupuesto destinado a la agricultura. Se experimenté una fuerte tenden-
cia decreciente durante los afios 80, como resultado de las politicas de ajuste estructural. Durante los 90, hubo
una recuperacion insuficiente y erratica, resultado del impulso a la agricultura comercial de exportaciéon y a las
presiones de la organizaciéon y movilizacién social indigena. En el presente siglo la agricultura ha tenido menor
importancia en las politicas publicas.
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competitividad, para lo cual se requiere generar, adaptar y validar tecnologias, ade-
mas de desarrollar procesos innovadores que permitan aumentar los rendimientos y
la eficiencia en el uso sostenible de los recursos naturales, en especial del aguay el
suelo.

El segundo eje en las recomendaciones de politica agropecuaria para la region es
apoyar a la agricultura de pequefa escala y a la agricultura familiar. Segun IICA, el
grado de vulnerabilidad de los pequefios productores rurales a la pobreza, y en con-
secuencia al hambre, se puede reducir brindando apoyo a este grupo de productores.

IICA sostiene que una agricultura promotora del crecimiento econdémico orientado
hacia el bienestar rural solo sera posible si se logra que los productores y los habitan-
tes rurales gocen de mayor inclusion a los beneficios del desarrollo, la diversificacion
y la agregacién de valor.

Finalmente, el tercer aspecto a considerar en los disefios de politica es considerar
explicitamente a las mujeres, “las mujeres rurales constituyen una de las fuerzas mo-
trices de la economia de los territorios y son corresponsables del desarrollo, la esta-
bilidad y la supervivencia de sus familias. Como productoras de alimentos asociadas
a la agricultura familiar y dado el rol que desempefian en latoma de decisiones sobre
el uso y la distribucion de los ingresos familiares” (IICA 2014, 11-15).

En suma, las politicas agropecuarias aplicadas en la region en las Ultimas décadas,
no han logrado innovar los modelos de produccidn agricola vigentes desde hace méas
de tres décadas atras; ello sin dejar de reconocer los avances que excepcionalmente
se experimentaron en algunos paises latinoamericanos, en términos de mejoria en la
situacion de pequefios agricultores familiares, cuyos esfuerzos al parecer lograron
reducir la pobreza rural. Por ello se requiere introducir transformaciones importantes
a las politicas agropecuarias; la experiencia acumulada en varios paises latinoameri-
canos en materia agropecuaria constituye sin duda un referente importante para no
cometer los mismos errores u omisiones del pasado, o para aprender lo positivo de
aquellos ejemplos.

1.3. Oportunidades y amenazas para el sector agropecuario
ecuatoriano en el escenario internacional

Algunos productos exportables ecuatorianos destacan en el mercado mundial. Ecua-
dor es el mayor exportador de banano del mundo, el segundo exportador de camarén
y atan, y el tercer exportador de flores. Es decir, ain hay oportunidades para aprove-
char méas estos productos tradicionales.

También hay oportunidades para aquellos nuevos productos con potencial exporta-
ble. Entre éstos se destacan: la balsa, el brocoliy lateca, que ya se estan exportando,
los granos andinos (y productos derivados) como la quinua, el chocho y el amaranto;
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las frutas andinas (tomate de arbol, uvilla y mora), ademas de la merluza y la cobia,
entre los pescados con potencial exportable.

El Banco Mundial prevé una caida en los precios nominales de los productos expor-
tables de Ecuador hasta 2017, con excepciéon del banano que es nuestro principal
producto (+1%). Caeria significativamente el precio del cacao (-8%) y el café arabigo
(-7%), que pesa muy poco en el total de exportables.

No obstante, a mediano y largo plazo los precios de los alimentos, especialmente
aquellos de origen agropecuario, creceran (Lobo 2014). B Instituto Internacional de
Investigaciones sobre politicas Alimentarias (IFPRI) estimé que entre 2010 y 2050 los
precios reales de los productos alimenticios incrementaran: el 59% en el caso del
trigo, el 78% en el caso del arrozy el 106% en el caso del maiz.

Durante el presente siglo, los principales productos agropecuarios de exportacién
ecuatorianos, en términos monetarios son cinco. En orden de importancia (promedio
anual):

¢ Banano (alrededor del 46% del total exportado)

e Camar6n (alrededor del 20% del total exportado)

¢ Flores (alrededor del 14% del total exportado)

e Cacao (alrededor del 6% del total exportado)

e Pescados, atlin y otros, (alrededor del 5% del total exportado)

Estos cinco productos suman mas del 90% del total exportado agropecuario en pro-
medio anual; también se registran como productos de exportacion agricola, aunque
con baja participacion, las maderas (balsa, teca y la palma aceitera), el brdocoli, frutas
(pifia, mango) y el café (ver Anexo 23-A).

Diversificar la produccion agricola mas alla de los commodities, fortaleciendo los pro-
ductos agropecuarios andinos, tradicionales y organicos, la horticultura, la fruticultura
no tradicional, los granos andinos, ademas de la merluzay la cobia, se visualiza como
una gran oportunidad para el pais. Se prevé que los precios de estos Ultimos creceran.

Por el lado de las amenazas, se advierte una alta volatilidad de los precios de los
exportables, con tendencia a la baja, especialmente en el corto plazo (2015-2017).
En cambio, es de prever un encarecimiento de los principales importables agricolas
(productos alimenticios) que demanda Ecuador del mundo, (trigo, soya, papa, cebolla
colorada y frutas como uvas, manzanas 6 duraznos) por las amenazas para la pro-
duccion agricola derivadas del cambio climatico.

Resulta fundamental orientar la politica hacia el autoabastecimiento, sobre todo en
aquellos productos que se podran sustituir con incentivos adecuados que estimulen
nuestra vocacion productiva. Este es el caso de la papa, la cebolla coloraday las fru-
tas (uvas, manzanas, duraznos). Al menos se podria sustituir parcialmente las impor-
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taciones de trigo y soya, a fin de no enfrentar problemas graves en la disponibilidad
futura de estos dos alimentos importantes en la canasta alimenticia ecuatoriana. Si
bien Ecuador es autosuficiente en la mayoria de la produccién alimenticia, el trigo
y la soya son la excepcion. La produccién local de estos cultivos merece especial
atencion.

1.4. La politica publica agropecuaria ecuatoriana en el
marco de la politica econdmica y sectorial: 1964-2014

Aprender de la experienciay rescatar las lecciones de la historia, sin duda constituyen
un referente para disefiar las politicas agropecuarias presentes y futuras, por ello en
este acapite se realiza un breve recuento de lo que ha sido la politica agropecuaria y
sus resultados en el Ultimo medio siglo.

Desde mediados de los afios sesenta del siglo XX hasta la actualidad, la politica
agropecuaria ecuatoriana ha transitado por distintos direccionamientos, enfoques
y modelos de intervencién de la politica publica, cuyos mecanismos han conduci-
do a cambios en la estructura agraria y de poder importantes, como se detalla en
adelante.

Década del 60

Entre 1964 y 1980 se impulsaron politicas sectoriales, deliberadas explicitas para for-
talecer al sector agropecuario, empezando con la Ley de Reforma Agraria y Coloniza-
cion en 1964. Esta ley tuvo sus origenes en la Comisién Nacional de Reforma Agraria
creada en 1961 y, posteriormente, se complementé en 1973. Segun los especialistas
de la época, fue la ley de mayor trascendencia en este campo, pues apunto a redistri-
buir la tierra (abolia el huasipungo, posibilitaba la reversion de tierras a las comunida-
des indigenas y favorecia la produccion). Propicié también la modernizacién del agro
y la mecanizacion de las grandes propiedades agricolas.

La tenencia de la tierra se convirtié en la base de un sistema institucional que pro-
ducia una extrema desigualdad en la distribucion del ingreso. Hl latifundio, expresion
concreta de ese sistema, tenia un enorme poder sobre el mercado del trabajo y el
mercado de latierra.

El resultado de la aplicacién de esta politica ha sido analizado por varios autores.
Jordan (2003) sostiene que el latifundio produjo dos resultados concretos: el ago-
tamiento de las mejores tierras del callején interandino ecuatoriano y el riesgo de
gue apreciables extensiones de tierra de la Costa pasaran a convertirse en inmensos
eriales por la deforestacion masiva y practicas culturales inadecuadas. Frente a ese
panorama, surgié la necesidad de llevar adelante un proceso de reforma agraria des-
tinado, fundamentalmente, a aliviar la presion sobre la tierra en regiones de alta con-
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gestion humana ampliando la frontera agricola. Tales fueron los principales objetivos
de la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion de 1964.

Junto al proceso de colonizacion, una de las medidas centrales de la reforma, se
concibieron otras complementarias como la ayuda crediticia, la asistencia técnica y
social, el fomento de la educacion y la promocion del cooperativismo. En ese pro-
ceso fue importante mejorar las relaciones laborales en el campo bajo el objetivo
de ofrecer seguridad al trabajador agricola promoviendo su ingreso al sistema de
Seguro Social.

Segun Jordan (2003, 2, 3y 4), la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion de 1964
promovio:
» La expropiacion de tierras explotadas en forma absentista y defectuosa

e La reversion de tierras incultas, aquellas que habian permanecido ociosas por 10
afios, excluyendo extensiones de reserva

e Larevision de las adjudicaciones y venta de tierras realizadas por el Estado en las
gue no se ha cumplido con las disposiciones legales

+ Laeliminacion de toda forma precarista de tenencia de latierra con fines agricolas
* La integracion del minifundio

e La legalizacion de la posesion pacifica de latierra

» Laintervencion en las haciendas de Estado

e Lapromocion de parcelaciones privadas que se ajusten a los lineamientos de la Ley

Para asegurar el éxito de la reforma, el gobierno de aquel entonces se propuso:

e Promover el incremento de la produccidn agropecuaria y su conservaciéon, alma-
cenamiento, transformacion y comercializacion.

¢ Impulsar la forestacion, reforestacion y otros sistemas de conservacion y defensa
del suelo.

» Orientar, fomentar y controlar el regadio de las tierras laborales.

« Fomentar y proteger la inversiébn de capitales mediante sistemas adecuados de
crédito supervisado y orientado.

* Proporcionar a los campesinos, empresarios agricolas y sus asociaciones, asis-
tencia técnica, social y educativa orientada a la produccién agropecuaria.

e Estimular y orientar los movimientos migratorios internos, con miras a lograr una
mas adecuada distribucidn de la poblacién

e Promover la formacion de cooperativas y otras organizaciones, especialmente
aquellas que estimulen la mejor utilizacion de la tierra y de su produccién y que
faciliten la accion crediticia y asistencia técnicas del Estado
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» Alentar laformacion de empresas que trabajen con métodos modernos y promue-
van la inversién de capitales en la explotacion de la tierra.

« Promover el abaratamiento de la maquinaria agricola, herramientas, abonos, fun-
gicidas, insecticidas, pesticidas y demas medios que fomenten el desarrollo agro-
pecuario.

e Coordinar los planes y programas de Reforma Agraria con el Plan General de De-
sarrollo Econémico y Social (Jordan 2003, 5).

Diversos analistas de este proceso concluyen que la primera etapa de la reforma
agraria ecuatoriana tuvo un impacto significativo sobre la estructura de tenencia de
la tierra, aboliendo el huasipungo y las formas precarias de produccién; pero su im-
pacto redistributivo en cuanto a la propiedad agraria fue limitado, siendo de mas
envergadura el proceso de colonizacion y el efecto indirecto de la reforma agraria en
la modernizacion y “achicamiento” de la gran hacienda (Jordan 2003, 7).

El modelo de acumulacidn ecuatoriano de los afios 60 (y 70), tuvo como eje a la in-
dustria manufacturera, por ello, la agricultura tradicional se estancé en aquellos afios.

Década del 70

En 1970 la reforma agraria recibié un fuerte impulso gubernamental a través del De-
creto de abolicion del trabajo precario en la agricultura. Se promulgo el Decreto 1001,
referido a las tierras en produccion de arroz, un bien-salario fundamental para el pais
gue estaba en crisis de produccién de arroz hacia varios afos.

Estas medidas contribuyeron a que el movimiento campesino costefio, en profundo
conflicto con los terratenientes, obtuviese el respaldo estatal. A partir de entonces la
estructura agraria del litoral se transformé significativamente (Jordan 2003).

En términos generales, se puede afirmar que, dada la agudizacion del minifundio y el
escaso impacto redistributivo de la reforma agraria de 1964, nueve afios mas tarde,
en octubre de 1973, el gobierno promovié una nueva Ley de Reforma Agraria que
encar0 la modernizacion de las haciendas y la resolucion de dos grandes problemas:
la profundizacién de la pobreza rural y la agudizacion del proceso de minifundismo.
La aplicacién de la nueva ley, facilitd en algunos casos el acceso de comunidades
indigenas a la tierra, particularmente en las partes altas de la cordillera interandina.
La ley también propicio la organizacion de movilizaciones campesinas y la toma de
tierras (Jordan 2003, 14).

La Ley de Reforma Agraria aprobada en 1973 fue mas radical que la de 1964, espe-
cialmente porque requeria la explotacion eficiente de mas del 80% del predio como
condicién para no ser sujeto de afectacién. Igualmente, exigia niveles de productivi-
dad al predio.
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Muy variada ha sido la gama de criticas hechas a la intencién de la Ley (...) Una de
ellas se refiere a que el proceso de afectacion de tierras, por no cumplir con el crite-
rio de la “eficiencia productiva”, era una politica aislada, atentatoria del derecho de
propiedad y cuyo resultado seria una baja sensible en el quantum de la produccion
agropecuaria, al frenarse las inversiones por la inseguridad creada por la Ley en los
“inversionistas” del campo (Maldonado 1979, 5).

Segun Maldonado, la Ley de Reforma Agraria de 1973 fue concebida como la piedra
angular de un proceso de redistribucion de la tierra y del ingreso cuando iniciaba la
era de la exportacion petrolera (1972). Esta nueva industria generaria importantes
excedentes financieros que a su vez posibilitaban la aplicacidon de la politica estatal
de reforma agraria.

En aquellos afios, la reforma agraria fue planteada como una accién colectiva del Es-
tado, que consideraba lo agricola como la riqueza bésica y permanente del pais. No
fue solamente una iniciativa del Ministerio de Agricultura. Por ello la politica publica
de entonces contemplé: garantizar educacién, vivienda, salud, caminos vecinales,
crédito, asistencia técnica, insumos agropecuarios, etc. La politica agropecuaria con-
templd cuatro puntos basicos:

 La necesidad de ejecutar el proyecto de regionalizacion agraria, con métodos
modernos y cientificos, de tal manera de conocer la verdadera vocaciéon de los
suelos

e La comercializacidon agropecuaria

e H acceso al crédito: mientras en 1960 apenas se destinaba el 9% del crédito total
concedido por el sistema bancario al sector agropecuario, en 1975 este porcen-
taje se elevé al 25%, particularmente através del Banco Nacional de Fomento

» El programa de productividad contemplé el riego y sus obras fisicas, la investi-
gacion agropecuaria y su traslado como incorporacion tecnologica a los produc-
tores através de la extensién y la asistencia técnica, la constitucion de una em-
presa mixta entre el Estado y los productores para la produccion y multiplicacion
de semillas mejoradas, la constitucién de una empresa estatal de mecanizacién
agricola, el establecimiento de una empresa que se dedicara a la importacion y
distribucion local de insumos agricolas (fertilizantes, pesticidas, equipos de riego
artificial, etc.) (Maldonado 1979, 7-9)

Con el paso de los afios, estas iniciativas e instrumentos desaparecieron sin lograr
su cometido. Jordan (2003, 7) sefiala que si bien la adjudicacion de tierras no tuvo
el suficiente apoyo de otras politicas -sobre todo asistencia técnica y crédito que
permitiera a la mayor parte de productores ingresar al ciclo de acumulacién-, entre
1964 y 1974 la estructura agraria del Ecuador cambid, si no radicalmente, al menos
en forma significativa.
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Bravo (2009, 15), en cambio sostiene que la Ley de Reforma Agraria de 1973, “man-
tuvo el énfasis en la productividad y en la modernizacién, pero incluyo el tema de la
‘presion demografica’ como uno de los causales de expropiacion, que incluyé ‘bienes
muebles, inmuebles y semovientes’ y previd la organizacién del campesinado por
medio de una agrupacién controlada por el Estado”.

Dicha Ley se puso en marcha dentro del marco de una politica econdémica de corte
progresista que afianzo el papel protagénico del Estado como rector del proceso de
desarrollo; dentro del cual, la politica agropecuaria constituyd un puntal estratégico
de la gestibn gubernamental de aquellos afios.

Los procesos de reforma agraria impulsados en el pais entre 1964 y 1973 fueron con-
ducidos por gobiernos militares.

Las reformas agrarias iniciales tuvieron un doble rostro: por un lado, facilitaron la con-
solidacion del capitalismo en el sector agrario ecuatoriano al promover la transforma-
cién de las grandes haciendas en grandes unidades de produccion capitalistas y, por
otro, generaron las condiciones para el acceso a latierra de un nimero muy conside-
rable de personas -proceso combinado con la colonizacion de nuevas tierras que, no
obstante, derivé en la emersion de una enorme bolsa de minifundios (Garcia 2006, 4).

Segln Bravo (2009), la introduccion del paquete quimico mecanizado de la Revo-
lucién Verde fue un mecanismo para vincular a los campesinos al mercado através
de: a) la compra de insumos; b) la dotacién de materia prima a la agroindustria, que
elaboraba aceites y balanceados; c) la provision de mano de obra a las zonas urba-
nas, pues la poblacién rural era desplazada por el uso de maquinaria y herbicidas.

El modelo se difundié através de la estructura de investigacion, extension y crédito,
y a la luz de las crecientes necesidades de la industria avicola, carnica, de lacteos
y de las fabricas aceiteras. Es en la década del setenta cuando se inicia claramente
la configuracion de empresas dirigidas al negocio agroalimentario y cuando ocurre
la ampliacion de la agroindustria de balanceados para la produccion de carne y
huevos; asi, si en la segunda mitad de los afios sesenta se formaron 3 empresas, en
la siguiente década se constituyeron 21 nuevas empresas productoras de alimento
para animales (Bravo 2009, 16).

Segun esta autora el Estado, a través de los subsidios, tuvo un rol importante para
expandir el modelo de agricultura quimico-mecanizada. Esta intervencién estatal ge-
nerd beneficios econdmicos para los agricultores comerciales, principalmente por las
politicas que aseguraban una sustentacion en los precios de los productos y otorga-
ban servicios como almacenamiento y crédito (Bravo 2009, 39).

Como consecuencia, sostiene Bravo (2009, 39), se provocd una ruptura en las eco-
nomias campesinas que se basaban, en buena parte, en el sistema de policultivos, lo
gue les permitia tener una fuente de ingresos constante durante todo el afio, ademas
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de varios productos para su alimentacion. Asi mismo, se rompieron los lazos solida-
rios que unian a los campesinos y se establecieron sistemas individualistas, unitarios
de ganancias.

A criterio de Jordan (2003, 9):

La reforma agraria aplicada en Ecuador entre los afios 60 y 70 nos permite observar
tres efectos contradictorios e ilustrativos de lo que fue este proceso: a) consolidacion
y viabilidad de los empresarios modernos en el agro, apoyados fuertemente con tec-
nologia y crédito; b) ampliacion del sector minifundista y constitucion de un sector de
capas medias agrarias con grados viables de capitalizacién, incluido un segmento
importante de productores familiares capitalizados; y ¢) pérdida de importancia del
sector latifundista-tradicional serrano en la estructura agraria nacional.

Mas tarde, y bajo influencia del sector terrateniente, se publicaron dos leyes, la Ley
de Colonizacion Amazénica (1978) y la Ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario
(1979), que vaciaron la ley de 1973 de todo su contenido redistributivo y sentaron la
productividad y la colonizacion como principios de la politica agraria del pais.

“En 1979, sale una nueva ley: la de Fomento y Desarrollo Agropecuario que garantiza-
ba la seguridad a la propiedad agraria ‘cuyas tierras eran eficientemente trabajadas’.
Se trataba con esa Ley, de fortalecer la perspectiva empresarial de medianos y gran-
des propietarios de latierra” (Brassel, Herreray Laforge 2008, 19).

El discurso del desarrollo rural reemplazé al de reforma agraria, cuya politica se redu-
jo a una expresion politica menor: la de latitulacién de tierras combinada con algunos
proyectos. Dicha politica, con diversos enfoques, énfasis, modalidades y proyectos
de ejecucion (PRONADER, DRI, PRAT, etc.) es la que por mas de 25 afios se ha man-
tenido vigente en el Ecuador (Brassel, Herreray Laforge 2008, 17-21).

A partir de la década del sesenta hasta mediados de los afios ochenta, la politica
comercial del pais estuvo orientada a proteger la produccién doméstica, en concor-
dancia con el modelo de sustitucién de importaciones aplicado por Ecuador a partir
de 1965. La politica de control de importaciones y la politica arancelaria aplicada por
los gobiernos de aquellos afios tenian como objetivo igualar el precio de las impor-
taciones con los precios domésticos oficiales. Asi, existié un régimen de cupos o de
cuotas de importacion asignadas por el Estado mediante licencias, y se restringia la
autorizacién previa de permisos de importacion hasta que la produccion local fuese
comercializada. Los niveles arancelarios eran altos y estaban dirigidos a garantizar la
regularidad de abastecimiento de materia prima. Pero los altos niveles de proteccion
para muchas industrias alimenticias crearon una situacién de ineficiencia en la indus-
tria nacional, la cual era competitiva de manera artificial.

Por el lado de las exportaciones, existian cupos y prohibiciones a la exportacion
para productos catalogados como de abastecimiento interno. Asi por ejemplo exis-

49



50

| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

tian restricciones a la exportacién con cuotas para el maiz y el arroz y prohibiciones
para la leche y el azicar. Tanto el MICIP como el MAG tenian la potestad de incluir
en la lista de productos con restricciones de exportacion a aquellos productos que
consideraban una amenaza para desabastecimientos internos.

Asi mismo, existia un régimen de impuestos directos e indirectos a las exportacio-
nes lo cual afectaba considerablemente la competitividad del producto nacional
en mercados internacionales. A la vez, existian mercados diferenciados del tipo de
cambio, en los cuales los exportadores e importadores podian transar sus divisas a
tipos de cambio preferenciales a los del mercado (OFIAGRO 2005, 51-55).

Las politicas de control de importaciones y exportaciones sufrieron de graves falen-
cias, de ahi que a finales de los 70, el sector rural (los productores campesinos) se
vio afectado en forma directa e indirecta por la falta de atencion estatal. Segun Vos
(1984), ello se manifestd en la tendencia hacia abajo de los términos domésticos
de intercambio para los campesinos, lo que fue reforzado por la politica estatal de
precios y subsidios,4 la falta de infraestructura basica rural y su distribucion desigual
a favor de los grandes productores. Sefiala Vos (1984), que el apoyo al desarrollo
industrial de aquellos afios fue en detrimento del desarrollo rural; los terratenientes
mejoraron su posicién econdmica e incrementaron su poder politico, mientras que los
campesinos fueron privados de los recursos y sus condiciones de vida se continua-
ron deteriorando.

Década del 80

En esta década y la que le siguid, la politica sectorial agraria fue abandonada en vir-
tud del nuevo contexto socioecondmico del pais: crisis internacional de la deuda que
afectd a Ecuadory a la mayor parte de los paises del Sur, especialmente de América
Latina. Para enfrentar dicha crisis, se aplicaron las denominadas politicas de ajuste
estructural, que buscaban restablecer los equilibrios macroeconémicos, particular-
mente el equilibrio de la balanza de pagos.

En el ambito agricola, los lineamientos de los gobiernos de entonces fueron aplicar
un conjunto de politicas macroeconémicas con incidencia directa en la agricultura
como: politica de precios, manejo del tipo de cambio, reformas al sistema arancela-
rio, la politica fiscal restrictiva con énfasis en la no intervencion del Estado; el apoyo a
la agricultura de exportacion, y la intervencion de entes privados tanto en el manejo y
administracion de los recursos necesarios para la produccion como de los servicios a
la agricultura. Estas politicas pueden resumirse de la siguiente manera:

4 La politica de “alimentos basicos baratos” y la falta de una politica consistente de comercializacién de alimen-
tos afectan en general a los campesinos en forma negativa. Ver ISS-PREALC (1983) y Vos (1984).
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e Privatizacion de empresas y funciones estatales de apoyo a la produccién agricola
¢ Reduccidn o eliminacion de subsidios

e Eliminacion de los controles de importacion tales como cuotas, reduccién de
aranceles, etc.

* Reorientacion de la produccion hacia los cultivos de exportacion

e Impulso a la inversion extranjera y la desregulacién

Durante los 80, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia fijaba precios tanto al produc-
tor como al consumidor. Los precios al productor tenian un criterio de sustentacion
y para el consumidor se fijaron precios maximos. Ademas, habia intervencion directa
del Estado en la comercializacion de los principales productos de la canasta familiar,
denominados “basicos”, a través de la Empresa Nacional de Almacenamiento y Co-
mercializacion (ENAC) y de la Empresa Nacional de Productos Vitales (ENPROVIT),
una red de establecimientos de venta al por menor. Los productos con precios de
sustentacion fueron tradicionalmente los de la Costa; granos basicos como arroz,
maiz y soya. La lista de productos sujetos a precios maximos al consumidor, contro-
lados por la Intendencia, abarcaba alrededor de 40 productos a mediados de los 70,
unos 15 a mediados de los 80 y alrededor de 3 o 4 al finalizar los afios 80.

Este modelo agricola, a diferencia del aplicado durante la etapa de sustitucion de
importaciones, se caracterizd porque el Estado tuvo un manejo indirecto de las ac-
tividades econdmicas; fue un ente regulador con menor control sobre los precios, la
comercializacion y los factores de produccién. E gasto fiscal que antes constituia un
subsidio del Estado se suprimié.

El gobierno adquiri6 un nuevo rol cuya responsabilidad incluyé suministrar bienes
publicos, definir y proteger los derechos de propiedad (de varios tipos), promover la
competencia, mejorar el funcionamiento de los mercados a través de la regulacion y
el desarrollo institucional (Bravo 2009, 42, 43).

La caida de las exportaciones petroleras y las medidas de ajuste devolvieron al sector
agroexportador su relevancia en la escena econdmica nacional. La politica agricola de
esta década estuvo fuertemente orientada a la exportacion, lo cual contribuy6 a con-
solidar dos polos de productores: por un lado aquellos con alta vinculacion al merca-
do internacional y con disponibilidad de recursos productivos; y por otro, productores
campesinos operando bajo sistemas de agricultura familiar carentes de recursos y en-
cargados de generar productos alimenticios basicos para el consumo nacional.

Década del 90

Se profundiz6 el esquema de ajuste estructural. Los gobiernos de aquellos afios
introdujeron importantes modificaciones a la politica agraria. Cabe resaltar las re-
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formas impulsadas a partir de 1992 en la dimension del marco institucional del
sector agricola, pues son las que mayor repercusion han tenido en la polarizacion
del sector.

Antes de dichas reformas, el sector agropecuario tenia una estructura y organiza-
cion para manejar el sector agropecuario desde el Estado. Existia una gran cantidad
de instituciones y programas que pretendian apoyar al sector campesino, aunque
con defectos -muchas veces duplicaban los esfuerzos realizados en otras entida-
des, o dentro del mismo Ministerio de Agricultura-. Con el argumento de que sus
funciones podian ser asumidas por el mercado, se las elimind. A partir de 1992,
proceso de “modernizacion” del sector agricola simplificé las instituciones publicas
mediante la privatizacién o liquidacién de entidades estatales. Al mismo tiempo,
proliferaron las instituciones privadas y no gubernamentales con orientacién publi-
cay de “soporte” al sector agropecuario (Bravo 2009). Habia mayor disponibilidad
de recursos econdmicos para ejecutar proyectos de desarrollo fuera del marco ins-
titucional publico tradicional, y asi atender las demandas de determinados segmen-
tos de productores (OFIAGRO 2005, 21).

Fueron liquidadas o privatizadas la Empresa Nacional de Almacenamiento y Comer-
cializacion, la Empresa Nacional de Productos Vitales, Fertizantes Ecuatorianos y
Semillas Certificadas (OFIAGRO 2005, 18).

En 1994 se promulgé la nueva Ley de Desarrollo Agrario, la cual derogé la legislaciéon
de reforma agraria. Esta ley promocioné el mercado de tierras, liberalizé los precios
al productor y consumidor, elimind las restricciones a la transferencia de las propie-
dades rusticas, otorgé garantia del Estado a la mediana y gran propiedad, autorizo el
fraccionamiento de tierras comunales y su transferencia a terceros via mercado. En el
plano institucional, se eliminé al Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Coloniza-
cion (IERAC) para reemplazarlo por el Instituto de Desarrollo Agrario (INDA).

En materia de politica de precios, la Ley de Defensa del Consumidor faculté al
Frente Econdmico a fijar precios maximos al consumidor y minimos al productor
de los bienes de consumo popular. Sin embargo, desde 1992, esta politica no fue
aplicada y los controles de precios se suspendieron. Para 1992, las dos empresas
estatales (ENAC y ENPROVIT) estaban en serios problemas financieros como resul-
tado de pérdidas operativas. Al finalizar los noventa, la infraestructura de ENAC fue
puesta en liquidacion y en algunos casos operaba como respuesta a situaciones de
emergencia o arrendada al sector privado. La mayoria de bodegas de ENPROVIT
fue vendida.

ENAC habia participado principalmente en los mercados de arroz (compro el 13,6%
de la produccién total en promedio de compras durante la década de los 80) y maiz
duro (compré entre el 10% y hasta el 75% de la produccién). El déficit acumulado de
esta empresa entre 1980 y 1991 era 138.6 millones de dolares.
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Brassel, Herrera y Laforge sefialan:

De alguna manera, las reformas agrarias iniciales tuvieron un doble rostro: por un
lado, facilitaron la consolidacién del capitalismo en el sector agrario ecuatoriano al
promover la transformacién de las grandes haciendas en grandes unidades de pro-
duccion capitalista y, por otro, generaron las condiciones para el acceso a latierra de
un ndmero muy considerable de personas -proceso combinado con la colonizacién
de nuevas tierras que, no obstante, derivé en la emersién de una enorme bolsa de
minifundios. La Ley de 1994 rompe ese esquema y define como objetivo primordial
la eliminacién de los obstaculos legales/institucionales que impiden la insercion del
conjunto del sector en el capitalismo agroalimentario internacional, lo que supone
situar a las ‘leyes del mercado' y a la ‘competitividad' como los elementos nucleares
de las politicas agrarias. Sin embargo, o como consecuencia buscada de las mismas,
después de estas cuatro largas décadas de intervencion puablica, larealidad de las es-
tructuras agrarias en el Ecuador sigue siendo profundamente injusta (Brassel, Herrera
y Laforge 2008, 17-21).

Estos tres autores sostienen que las tareas principales de la politica agricola en los
afios 90 fueron:

* Mejorar el funcionamiento de los mercados de productos y factores en el medio
rural. Los mercados de factores incluyen tierras, capital financiero, mano de obra,
agua de riego y condiciones ambientales.

« Promover el desarrollo de instituciones para satisfacer los requerimientos de la
economia rural en expansion (actividades que serian privatizadas una vez cumpli-
da su mision).

» Perfeccionar las reglas del juego para la economia de mercado, fomentar el res-
peto de dichas reglas.

e Crear el marco legal apropiado para el desarrollo agricola, que estimule la activi-
dad econdmica en un escenario de mercado y proporcionar el grado adecuado
de proteccion a los intereses de los productores (Brassel, Herreray Laforge 2008,
17-21).

Un hecho importante en el ambito de la politica comercial externa en la década de
los 90 fue la promulgacion de la Ley de Comercio Exterior e Inversiones (LEXI) en
1997. Esta ley cre6 un marco legal e institucional para fomentar las exportaciones e
inversiones del pais. Se creo el Consejo de Comercio Exterior e Inversiones (COMEXI)
y la Corporacion de Promocién de Exportaciones (CORPEI) que conformaron el Sis-
tema Ecuatoriano de Promocién Externa para apoyar al exportador ecuatoriano. Este
sistema expidié las normas necesarias para lograr la insercidon exitosa del Ecuador
en los mercados mundiales. En aquellos afios, la CORPEI tuvo un rol fundamental en
promover productos no tradicionales de la Sierra como las flores y el brécoli, y de la
Costa como el atin y mango.
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En aquellos afios, la comercializacion de productos exportables fue manejada por la
organizacion privada, con apoyo indirecto del Estado mediante una serie de instru-
mentos como el draw back, que fomentaba su produccion y exportacion. Los produc-
tos agricolas exportables se regian basicamente por precios y mercados internacio-
nales (a excepcion del banano en donde el Estado fija un precio oficial por caja) y no
estaban bajo la influencia de franjas de precios.

Por el lado de los importables, con los acuerdos firmados en la CAN y bajo el entorno
de liberalizacion de importaciones de aquellos afios, se desmantelaron las barreras 'y
restricciones cuantitativas, dejando solamente espacio para la prohibicién de impor-
tacion en épocas de cosecha y salvaguardias especiales agropecuarias (OFIAGRO
2005, 51-54).

Bravo sefala:

las politicas agricolas de corte neoliberal aplicadas en el agro ecuatoriano en la dé-
cada de los noventa ocasionaron un cambio institucional y legal de una magnitud
importante dirigido a la estructuracién y desarrollo de una politica agraria en la cual €l
Estado tiene una intervencion indirecta.

A diferencia del modelo aplicado en la época de la sustitucién de importaciones, en
el modelo neoliberal, el Estado no ejerce control en los recursos productivos ni en los
precios, tampoco en la comercializacion.

» Lasimilitud entre el modelo neoliberal y el periodo de sustitucion de importaciones
es el fomento del modelo tecnoldgico de la revolucion verde, basado en insumos
quimicos, maquinaria y semillas hibridas. Si bien en el periodo anterior al neolibe-
ralismo dicho modelo se reprodujo a través de politicas y programas de investiga-
cién, desarrollo rural y crédito. En el modelo neoliberal se lo hace através de los
programas de extension privados y sobre todo en relacion a las exigencias de los
productos para exportacion como las flores.

» Por otra parte, las politicas tuvieron un impacto negativo en los cultivos destinados
al consumo interno, los cereales y los granos en su conjunto; estos productos tu-
vieron un crecimiento negativo, al igual que la papa.

» Enrelacion a los cultivos agroindustriales, un producto estrella en el periodo neoli-
beral fue la palma (Bravo 2009, 93).

* No obstante la relativa modernizacion tecnolégica del sector agrario acontecida en
los afios 90, no se logrod atenuar la gran brecha de productividad entre la produccion
local, y menos aun frente a la de los paises mas “desarrollados” (Garcia 2006, 6).

Siglo XXI

En el presente siglo se han dado varios intentos de fomento productivo agropecuario.
En el aflo 2000 un equipo técnico integrado por consultores nacionales e internacio-
nales disefio el Plan de Desarrollo Agropecuario y Agroindustrial 2000-2003, cuya
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matriz de politicas incluyd las reformas institucionales, politicas y planes de accion
para el sector agricola.

Este grupo de expertos partié del diagndstico que las politicas agricolas pasadas se
caracterizaron por una alta intervencion estatal en relacion a precios y mercadeo, ca-
nalizacion de subsidios através de las instituciones de crédito, distorsionesy restric-
ciones en los mercados de tierras y aguas y restricciones a las exportaciones como
prohibiciones, licencias previas e impuestos. Medidas que segun dichos expertos,
fueron ineficientes y no generaron resultados positivos (Bravo, 2009).

Consideraron también que en el pais se habian debilitado las posibilidades de cre-
cimiento agropecuario dado que los derechos de propiedad sobre los principales
recursos eran débiles. A su criterio, los fondos estatales se concentraban en activi-
dades poco productivas y habia una burocratizacién de las instituciones sectoriales.
Concluyeron que todos estos factores causaban una explotacion ineficiente de los
recursos naturales del pais y que habia que redisefiar la politica agropecuaria en
sentido contrario: poca o casi nula intervencion estatal. Se cre6 entonces el Progra-
ma Sectorial Agropecuario, con los siguientes componentes de accion:

¢ La liberacion de los mercados de productos e insumos agropecuarios, que com-
prendia: a) la reformulacién de la politica de precios y comercio exterior; b) mo-
dificaciones en la politica de tierras y aguas; c) reestructuracion de las empresas
agropecuarias.

e La reestructuracion institucional del sector publico agropecuario, que compren-
dia: a) la reorganizacién del MAG; b) la reformulacion del gasto publico en el
sector; c) las reformas a la politica de irrigacién; d) el fortalecimiento del marco
institucional de los recursos naturales renovables.

» Cooperacién Técnica, cuyos fondos fueron administrados por el Instituto Intera-
mericano de Cooperacion para la Agricultura, IICA, con el propésito de cooperar
en la ejecucion del subprograma de politicas (Bravo 2009, 48).

En 2001 se adoptd y ejecutd la Politica Agropecuaria Comun Andina (PACA); también
se reactivaron las actividades de modernizacion y rehabilitacién de varias estaciones
experimentales del Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIAP) y se
fortalecio la alianza con empresas privadas, universidades, y organizaciones no gu-
bernamentales (Rosero, Carbonell y Regalado 2011).

En 2002 se buscé la participacion del Ecuador en el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA). En 2003 se realizaron esfuerzos para desarrollar la PACA, cuya
intencion era aprovechar la integracion de la subregion, lograr el desarrollo en los
sectores agropecuario y agroindustrial de zonas rurales y garantizar la seguridad
alimentaria).Dicho programa se acordé a finales de 2004.

55



56

| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

En 2004 se promulgé la Ley de Desarrollo Agrario, cuyo propdsito fue “el fomento,
desarrollo, y proteccion integrales del sector agrario, que garantice la alimentacion
de todos los ecuatorianos e incremente la exportacion de excedentes” (Congreso
Nacional 2004, 2). Para ello formulé las siguientes politicas:

« Capacitacion integral al indigena

e Preparacion al agricultory al empresario agricola

* Implementacion de seguros de crédito

* Organizacion de un sistema nacional de comercializacion internay externa
« Reconocimiento al indigena, montubio, afro ecuatoriano y al trabajador

e Garantia a los factores que intervienen en la actividad agraria

e Disminucion de los riegos propios en los resultados de la actividad agraria
» Estimulo a las inversiones y promocién a la transferencia de recursos

» Fijacion de un sistema de libre importacién de insumos

« Proteccion al agricultor del ciclo corto

« Perfeccionamiento de la Reforma Agraria, otorgando crédito, asistencia técnica y
proteccién a quienes fueron sus beneficiarios

¢ Promocién de la investigacién cientifica y tecnoldgica

Tales postulados no se lograron cristalizar. Entre 2004 y 2005 se conservo el esquema
de politica precedente, se mantuvo la participacion en el ALCA y se solicité entrar en
negociaciones para firmar el Tratado de Libre Comercio, alineandose con la politica
internacional. Este hecho se considerd perjudicial para pequefios y medianos agri-
cultores locales. También se continu6 con la integracion a la Comunidad Andinay, en
2004, Ecuador, Per(, Colombia, Bolivia y Venezuela, acordaron el Programa Andino
de Desarrollo Rural y Competitividad Agricola.

En materia de politica de precios, en 2004-2005, el Gobierno fijé un precio de sus-
tentacion para el banano, que el productor bananero debia cobrar a las empresas
gue comercializaban banano de exportacidon. Segun varios analistas, esta medida
favorecio en gran medida a los grandes exportadores de banano, mientras los pro-
ductores veian reducir sus margenes de ganancia. Por otro lado, el gobierno prohibié
la importacion de productos agropecuarios (arroz, azdcar, maiz) basandose en una
produccion nacional que debia autoabastecer las necesidades del pais. Para impor-
tar, las empresas industriales debian presentar las garantias bancarias por la compra
del stock de produccion nacional (Rosero, Carbonell y Regalado 2011).

Refiriéndose a la politica agropecuaria del primer quinquenio del siglo, Perry (citado
por Rosero, Carbonell y Regalado 2011) sostiene que en Ecuador,
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mas que la creacién y promocion de instrumentos especificos de apoyo al sector
agropecuario, la politica ha priorizado la creacion de distintas instituciones especia-
lizadas para abordar los temas de generacion de tecnologia, capacitacion, fortaleci-
miento gremial, sanidad agropecuaria, sistemas de informaciéon y comercializacion.
Sin embargo, la falta de instrumentos especificos para las areas del sector agrope-
cuario, suficiente y permanente asistencia técnica y desarrollo rural, fue un importante
obstaculo para lograr el desarrollo de la agricultura de los pequefios productores.

En 2005 se disefié la Estrategia Agropecuaria Ecuatoriana 2005-2015, CORPEI, SNV,
GTZ, SICA-MAG. Sus directrices fundamentales continuaron la linea de politica del
primer quinquenio del siglo. En marzo de 2006 se formularon las “Politicas de Estado
para el sector agropecuario ecuatoriano 2006-2016" (Decreto Ejecutivo 1419 firmado
por el Presidente Alfredo Palacio en mayo de 2006) que priorizaron:

» Fortalecimiento de la institucionalidad del sector publico y privado

» Desarrollo de la agroindustria, mercados y sistemas de comercializacion internos

y externos

» Desarrollo integral de las nacionalidades indigenas, pueblos montubios, afroecua-
torianos y agricultores en general

» Asociatividad en cadenas y territorios

* Normativa y sistemas de sanidad e inocuidad agropecuaria

» Financiamiento, inversion y uso de seguros para el sector agropecuario

e Produccién y mercados: difusiéon de informacion

» Investigacion, transferencia de tecnologia y capacitacion al recurso humano
* Manejo y conservacion de los recursos naturales

» Titulacion y regularizacion de tierras

» Cooperacioén internacional para el desarrollo del sector agropecuario

e Apoyo a productos sensibles del sector agropecuario

En 2006 se suspendieron las negociaciones del TLC.

Desde 2007 con el Gobierno de la Revolucion Ciudadana se ha buscado introducir
cambios en las politicas agrarias con avances importantes: se reorientd la conduc-
cion de la politica publica en la nueva Constitucion aprobada en 2008; se sentaron
las bases para que el Estado ecuatoriano recobre su rol regulador en los temas
agropecuarios -funcién perdida con la Ley de Desarrollo Agropecuario de 1994-y
se definid a la soberania alimentaria como el eje principal de la politica publica en
el sector agropecuario.

ol
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En octubre de 2007 el documento “Politicas de Estado para el agro ecuatoriano
2007-2020" introdujo pequefias variantes a la propuesta de politica de 2006 sin redi-
reccionar la politica.

En 2009 la Asamblea Nacional expidié la Ley Organica del Régimen de Soberania
Alimentaria. Luego, entre 2009 y 2010, la politica anunciada fue “Desarrollo del Buen
Vivir Rural”, con énfasis en los medianos y pequefios productores, principalmente en
la agricultura familiar campesina. Se definieron objetivos estratégicos, pero no obs-
tante, las acciones se acompafiaron de un conjunto de mecanismos y requisitos que
han seguido fortaleciendo la capa de productores medios y “viables”, sin escapar a
la tendencia histérica en el accionar del MAGAP

Entre 2011 y principios de 2012, no se encuentran definiciones oficiales, estrategias
explicitas ni intervenciones claras de politica agropecuaria.

A partir de mayo de 2012 se busca sentar las bases de la transformacién productiva
en el agro ecuatoriano. La presente administracion inicio su gestion identificando seis
areas de trabajo (rupturas) para transformar la agricultura ecuatoriana:

« Democratizacién del acceso a los factores de produccion

¢ Incremento de la productividad en los pequefios y medianos productores
* Reposicionamiento comercial de los pequefios y medianos productores
e Ampliacidn, diversificacion e innovacion de los servicios técnicos rurales
» Ejercicio de la rectoria y fortalecimiento institucional del MAGAP

e Integracion de la accidon ministerial a los consejos consultivos agrarios

Actualmente hay un proceso de recuperacién y presencia del Estado en la politica
agraria. La reinstitucionalizacion lograda y la restructuracion de las politicas agrope-
cuarias tienen la intencion de ampliar y mejorar los servicios agropecuarios desde el
MAGAP y sus entidades adscritas: Instituto Nacional de Investigaciones Agropecua-
rias (INIAP), Agencia Ecuatoriana de Aseguramiento de la Calidad del Agro (AGRO-
CALIDAD), Empresa Publica Unidad Nacional de Almacenamiento, (UNA-EP), Institu-
to de Provisién de Alimentos (IPA); ademas de vincular al Banco Nacional de Fomento
con la accion de la politica agraria.

No corresponde al presente documento evaluar los resultados de dicho ejercicio de la
politica; sin embargo, a partir de la practica cotidiana y de la reflexién interna, resulta
necesario revisar la politica en marcha para profundizar las acciones emprendidas y/o
para redireccionarla si fuere el caso.

En los Ultimos afios hemos concretado algunos logros importantes; el MAGAP hoy
tiene presencia en el campo, los productores valoran su asistencia y se han extendido
los servicios agropecuarios (asistencia técnica al productor, modernizacién, amplia-
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cion y fortalecimiento de los servicios de almacenamiento de maiz y arroz, centros de
acopio de leche, centros de abastecimiento bovinos, unidades moviles veterinarias,
entrega de insumos, mas de 48.000 hectareas de plantaciones forestales con fines
comerciales registradas, almacenamiento de granos basicos, absorciéon de la cose-
cha para regular los precios al productor, etc.).

Con sentido autocritico de la gestién, tenemos que reconocer que a pesar de los
esfuerzos, adn no se visualizan transformaciones significativas en cuanto al mejora-
miento de la calidad de vida de los pequefios y medianos campesinos rurales. Los es-
fuerzos son importantes, las mejoras innegables, desafortunadamente, su alcance es
limitado y en la practica los mecanismos y sistemas anacrénicos, asi como las viejas
perversidades de las politicas agrarias y sus efectos sobre los productores lamenta-
blemente no se logran superar de manera definitiva. Por ello, en esta administracion
existe una permanente preocupacion por actualizar la politica ministerial en funcion
de los resultados que se evidencian en el dia a dia.

A continuacidén una breve descripcién de las politicas de comercializacion en el perio-
do 2000-2014 y un resumen de los principales acuerdos ministeriales y resoluciones
emitidos por el MAGAP.

1.4.1. Politicas de comercializacién 2000-20145

Para facilitar el analisis se ha dividido a la politica de comercializacion en interna y
externa, dos ambitos en los cuales el MAGAP actla a través de la Subsecretaria de
Comercializacion.

La comercializacion interna y sus politicas en este periodo han sido determinadas
fundamentalmente por el antecedente de la expedicién de la Ley de Desarrollo Agro-
pecuario de 1994, cuando se liberalizaron los precios al productor y consumidor que
durante los 70 y 80 estuvieron bajo control estatal.

En la década siguiente, la politica comercial interna mantuvo a la liberalizacion de
precios y a la autorregulacién de los mercados como ejes conductores con un rol de
intervencion minima del Estado y solo para ciertos productos estratégicos del pais
(es decir banano, cafia de azlicar). En este periodo existieron esfuerzos aislados por
parte del Ministerio de Agricultura y Ganaderia de articular una politica agricola y mas
aun comercial, de mediano o largo plazo.

A partir de 2007, el Estado recobra su rol regulador de los mercados en el tema de
comercializacidn, el articulo 335 de la Constitucion de la Republica, que trata de
los “intercambios econémicos y comercio justo” determina que “El Estado regulara,
controlara e intervendra, cuando sea necesario, en los intercambios y transacciones
econdmicas; y definird una politica de precios orientada a proteger la produccion

5 Acéapite preparado por la Subsecretaria de Comercializacién. Ver documento interno “Politicas de comerciali-
zacioén para el periodo 2015-2025" del 15 de noviembre de 2014.
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nacional”. En este nuevo contexto constitucional se imprimieron las acciones en esta
materia.

A continuacioén se presenta un analisis descriptivo de las principales politicas en el
ambito de la comercializacion interna desde 1988:

Politicas de comercializacion interna
a) Mesas de concertacion, espacios de didlogo y consejos consultivos

A partir de 1988, el MAGAP creé mediante acuerdos ministeriales los comités de
concertacién como instancias de dialogo entre los actores publicos y privados de
las principales cadenas agro productivas para mejorar la competitividad.

Con base en dicho instrumento, el MAGAP ha coordinado espacios de didlogo de
las siguientes cadenas consideradas prioritarias por la autoridad de turno: papa,
cafia de azlcary azlcar, leche y lacteos, carne, cacao y derivados, platano, arroz,
maiz, avicultura y produccion forestal. En diciembre de 1999 se cred el Consejo
consultivo del banano. Posteriormente en junio de 2003 el Consejo consultivo de la
palma aceitera grasas y aceites, y en abril de 2004 la codificacion de la Ley especial
del sector cafetalero.

A partir de 2010, en estos espacios de dialogo se generaron propuestas para mejo-
rar la cadena y en algunos casos fijar precios minimos de sustentacion. Conforme
a las solicitudes de los gremios, la sensibilidad de cada una de las cadenas y su
relevancia para las autoridades del MAGAP, se han generado las mesas de con-
certacion y mesas técnicas en algunos casos de manera honorifica sin el acuerdo
ministerial correspondiente, en aras de dar una respuesta 6ptima a los requerimien-
tos gremiales. Por ejemplo se ha creado la “Mesa técnica del trigo y panaderia” en
agosto de 2010, “Actualizacion del Consejo consultivo del arroz” mediante Acuerdo
Ministerial 310 del 30 de julio de 2010, “Consejo consultivo de cebolla”, mediante
Acuerdo Ministerial 597 del 16 de noviembre de 2010, “Consejo consultivo de al-
godoén”, creado mediante Acuerdo Ministerial 37 del 26 de enero de 2011 y el “Sub
consejo de la cadena porcicultora, industrias y comercio” creado como organismo
ad hoc el 24 de julio de 2012.

Para el caso de banano se expidio el instructivo determinado en el “Reglamento a la
Ley para estimular y comercializar el banano, platano y otras musaceas”, contenido
en el Decreto Ejecutivo No. 818, publicado en el Registro Oficial No. 499 del 26 de
julio de 2011. Este instructivo ha permitido transparentar y agilitar las operaciones
de produccidn, comercializacién y exportacion del banano en el Ecuador. El instruc-
tivo se publicé en el Acuerdo Ministerial No 556, del 7 de noviembre de 2012.
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b) Precios minimos de sustentacion

La fijacion de precios minimos de sustentacién (PMS) inicia en junio de 1988 para el
caso de la cafia de azucar en pie. Actualmente es una de las politicas mas impor-
tantes a nivel comercial para los siguientes productos: maiz duro amarillo, cafia de
azlcar, arroz, trigo, algodon, banano y leche.

Se establecen precios minimos de sustentacion para aquellos productos sensibles
cuyas caracteristicas técnicas y estructura de mercado lo permiten. Son fijados de
manera que en escenarios de reduccién drastica de los precios de mercado, el agri-
cultor pueda cubrir sus costos de produccion y tener una ganancia minima (PMS
= costo de produccién + margen de ganancia). Este mecanismo es acordado en el
marco de los consejos consultivos y mesas de concertacion luego del dialogo entre
los sectores productor e industrial.

En caso de que no llegar a un consenso, el MAGAP establece dicho precio con base
en los respectivos analisis e informes técnicos. El precio es oficializado mediante
acuerdo ministerial en el que también se fijan los porcentajes de premio o castigo,
segun la calidad del producto.

Gran parte de los PMS actualmente vigentes surgieron entre 1998-2003 paralela-
mente a la creacidon de los consejos consultivos. Los productos con precio minimo
de sustentacion fueron: leche, maiz, arroz, cafia de azlcar, platano y banano. Se fijan
PMS con regularidad desde 1998 hasta la presente (a excepcién del afio 2005 en €l
que no se aplicé dicha politica).

¢) Absorcién de producciéon nacional

Mediante Acuerdo Ministerial 190 del 18 de mayo de 2010 el MAGAP emiti6 el ins-
tructivo para registrar las transacciones y facturacion de las compras de maiz amari-
llo duro, grano de soya, pasta de soya, arroz, trigo y otros productos agropecuarios
que se producen en el Ecuadory cuya comercializacién, a criterio del MAGAP,
amerita control.

Este proceso permite establecer cupos de importacion y asegura la absorcién de
la produccién local antes de autorizar importaciones. Para ello, en 2010 se cred la
Unidad de Registro de Transacciones y Facturacion (URTF) del Ministerio encargada
de registrar dichas compras.

d) Articulacion sector productor-industria

El Convenio Interministerial 11-121 suscrito entre el MAGAP y el Ministerio de Indus-
trias y Productividad (MIPRO) puso en marcha el “Plan de mejora competitiva de la
cadena de maiz, soya, balanceados y proteina animal” (PMC). Su objetivo es alcanzar
el autoabastecimiento sostenible y competitivo de maiz duro para elaborar alimentos
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balanceados y alimentos de proteina animal a precios asequibles al consumidor final.
La calidad de vida y la rentabilidad de los actores de la cadena mejoran al fortale-
cer las actividades productivas, asociativas, de comercializacion, de infraestructura
y financiamiento. Con base en este plan se lanzé el “Programa de semillas de alto
rendimiento” para lograr la autosuficiencia en maiz y arroz en 2014.

Dentro del PMC de maiz se identificd a la comercializacién como uno de los eslabo-
nes mas débiles de la cadena agroalimentaria de maiz amarillo- balanceados-pro-
ductores de proteina animal. Por ello, el consejo consultivo de la cadena propuso al
MAGAP emitir una regulacion con base en normas nacionales e internacionales y re-
gular el otorgamiento de la licencia de importacién conforme la absorcién de cosecha
nacional y el déficit de maiz amarillo, asi como el establecimiento de precios domés-
ticos para este producto. El “Reglamento de comercializacion de maiz” se elaboré
mediante dialogo y se oficializé en el Acuerdo Ministerial 134, el 26 de marzo de 2013.

A partir de 2012 la Subsecretaria de Comercializacion del MAGAP gestiona un
mecanismo para modernizar sistemas de comercializacion mas directos entre pro-
ductores y demandantes en las ruedas de negocios. El objetivo de las ruedas es
facilitar la relacion directa entre productores e industrias, eliminar la intervencion de
intermediarios y asegurar un precio justo para los agricultores. A la fecha se han
realizado ruedas de negocio para productos como maiz amarrillo duro, papa, quinua,
platano y fréjol.

Los mejores resultados se han obtenido en maiz. La primera rueda de negocios se
realizdé en 2013 con la participacion de 24 asociaciones maiceras y 16 industrias ba-
lanceadoras. El resultado fue latransaccion de 80 mil TM de maiz por 29 millones de
dolares. En la segunda rueda de negocios se comercializaron 198 mil TM de maiz,
con alrededor de 209 acuerdos de compra-venta entre asociaciones maiceras e in-
dustrias, por un valor cercano de 68 millones.

También se pusieron en marcha las mesas tematicas y la generalizacion de la aplica-
cion de los PMC como politica de regulacion de las cadenas.

e) Comprobante de Origen Nacional de Productos Agropecuarios (CONPA)

El contrabando de productos agricolas por las fronteras ha causado graves proble-
mas al comercio formal, a la industria y a la produccién nacional, especialmente
en productos como: arroz, cebolla colorada, maiz amarillo duro, papa, limén, mora,
mango, aguacate y tamarindo.

Este escenario obliga a las instituciones de control a implementar mecanismos y
estrategias que permitan ordenar el comercio de estos productos a nivel nacional,
poniendo énfasis en las zonas fronterizas. En junio de 2013 el MAGAP emitié, me-
diante Resolucién 321, el instructivo del CONPAY en marzo de 2014 su actualizacion
para aplicarlo en las provincias de Carchi, Imbabura, Loja y El Oro.
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f) Regulacion del mercado y capacidad de almacenamiento

La Unidad Nacional de Almacenamiento (UNA) se cre6 mediante Decreto Ejecutivo
589 del 27 de agosto de 2007 como una entidad de derecho publico adscrita al MA-
GAP ante la inexistencia de un organismo del Estado que se encargara de regular el
almacenamiento de los productos agropecuarios de ciclo corto con la finalidad de
incrementar la produccién y garantizar el abastecimiento en beneficio de los produc-
tores y consumidores. Desde 1997 cuando inicio la liquidacion de ENAC, el Estado
ecuatoriano carecio de una unidad operativa que interviniera en regular los mercados
de granos y administrar las reservas de alimentos estratégicos del pais.

La creacion de la UNA permitid la intervencion directa en el almacenamiento de
granos basicos y el Estado empez6 a contar con una instancia que coadyuve a la
modernizacién, ampliacion y fortalecimiento de los servicios de almacenamiento de
maiz, arroz y soya en las zonas de produccion mas importantes del pais. Asi mismo,
la Unidad Nacional de Almacenamiento se establecié como una entidad de apoyo a
pequefio y mediano productor agricola bajo los lineamientos, objetivos y politicas del
MAGAP como institucion rectora del sector.

Con el objetivo de implementar el efectivo funcionamiento del mercado, brindando
mejores y mayores oportunidades de ingresos a los productores de materia prima
agropecuaria evitando su especulacion y acaparamiento, posteriormente se transfor-
moé en la Empresa Publica Unidad Nacional de Almacenamiento UNA-EP mediante
Decreto Ejecutivo Nro. 12 del 30 de mayo de 2013.

La UNA-EP es responsable de los siguientes servicios: almacenamiento y comercia-
lizacion de productos agropecuarios, administracion de la reserva estratégica de los
mismos, comercializacién y distribucion de insumos.

Entre 2012 y 2014 la UNA EP logro regular precios en arroz, maiz y soya através del
cumplimiento de precios minimos de sustentacion, aplicando tres factores: cobertura
(cinco plantas de silos fijos, 14 centros de acopio de arroz y 15 centros de acopio de
maiz); capacidad de almacenamiento del 5 al 10%, y 3) participacion en el mercado
de un 5 al 15% respecto a la produccién nacional. Con el mismo modelo de negocio
se acopiaron 96.400 TM de arroz, maiz, soya y quinua, con una inversion de 48 mi-
llones de dolares en compras en 2014, logrando regular un mercado de mas de dos
millones de TM por afo.

Los precios de venta de los fertilizantes basicos (urea, MOP, DAP) disminuyeron un
30%, lo que representa un ahorro para los productores de cinco a 10 ddélares por
saco, en un mercado de 12 millones de sacos anuales. Luego de la intervencion de
UNA EP, mediante la venta directa através del programa FertiUNA en 26 puntos di-
rectos y distribuidores autorizados a nivel nacional, se obtuvo una participacion de
mercado del 5 al 15%. Adicionalmente, se suscribieron convenios estratégicos con
actores del sector bananero con el propdésito de sentar las bases para la exportacion
a paises no tradicionales.
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Actualmente la UNA EP se encuentra desarrollando nuevas lineas de negocios en
busca de sostenibilidad como empresa publica y que permitan el acceso al mercado
de los pequefios y medianos productores del pais.

Politicas de comercializacion externa

Los principales antecedentes de politica de comercializacion externa corresponden
a los afios 90. En primer lugar el proceso de integracion regional de los paises de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN), donde se acordé el Arancel Externo Comun
(AEC) para importaciones de terceros paisesy el establecimiento, en 1994, del Sis-
tema Andino de Franja de Precios (SAFP). En segundo lugar, el ingreso del Ecuador
a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 1996 marcO un nuevo capitulo en
la politica comercial en todo el pais, incluida la agricultura.

a) Politica de importaciones de productos sensibles

Desde junio de 1996, Ecuador se acoge a la normativa de la OMC (Suplemento del
Registro Oficial 977 del 28 de junio), que reconoce el derecho de los paises a la
seguridad alimentaria, mas aun en el caso de paises en desarrollo como Ecuador.
El articulo 6 del “Acuerdo sobre la agricultura” de la OMC permite a esos paises
mantener medidas oficiales de asistencia directa o indirecta para fomentar el avance
agricola y rural en sus programas de desarrollo.

Asimismo, el “Acuerdo sobre el procedimiento para el tramite de licencias de impor-
tacién” de la OMC admite regimenes de licencias automaticas y no autométicas de
importacién segun los objetivos de desarrollo econdmico y las necesidades financie-
ras y comerciales de los paises en desarrollo miembros, siempre que dichos procedi-
mientos sean transparentes, previsibles y coherentes con su obijetivo.

La gran mayoria de paises emplean diversos regimenes administrativos de licencias
de importacion que incluyen la sustitucion de importaciones y el control de balances
alimenticios para lograr los objetivos de seguridad alimentaria.

En este contexto, el MAGAP administra la licencia no automatica de importacion
para regular el ingreso de productos considerados basicos para el consumo interno,
que el pais esta en condiciones de producir y que no requieren de importaciones.
Ademas, las licencias automaticas que garantizan el normal abastecimiento de ma-
terias primas y mercancias no producidas en el pais y/o a nivel de subregién andina,
de conformidad con el “Acuerdo sobre procedimientos para el tramite de licencias de
importacion” de la OMC.

Con esta finalidad, la Subsecretaria de Comercializacion del MAGAP ha cana-
lizado al Comité de Comercio Exterior (COMEX) varias propuestas de licencia de
importacibn como mecanismo para mantener un control del comercio vinculado a
la produccion nacional de bienes estratégicos y similares, y una forma de garantizar
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los balances alimentarios en las principales cadenas de proteina animal: maiz, soya,
avicultura, porcicultura, produccion bovina; al igual que productos de agricultura
familiar como cebolla, papas, fréjol. El resultado final ha sido las Resoluciones 585 y
102 del COMEX, registros oficiales 299 y 924 del 13 de octubre de 2010 y 2 de abril
de 2013, respectivamente, con el listado de productos sujetos a licencia de importa-
cion como documento de control.

El 31 de julio de 2013 (Registro Oficial 48), el MAGAP emitié el “Instructivo para la
obtencién de las Licencias no Automaticas de importacion de alimentos basicos con-
forme a la Resolucion 102 del COMEX”.

El procedimiento para la licencia no automatica se determina por la necesidad de
cubrir el déficit de produccion nacional durante un afio calendario. No debe ser so-
licitada ni efectivizada en época de cosecha.

A falta de consejo consultivo para un producto especifico sujeto a régimen de licen-
cias no automaticas, se realiza un estudio de balance de oferta y demanda, y
se sigue el mismo proceso que se observa para las demas mercancias sujetas a
licencias de importacion.

El procedimiento de licencia no automatica, asi como los requerimientos técnicos,
cualitativos y cuantitativos estan en el sistema de control y tramite de importaciones
de la Ventanilla Unica Ecuatoriana de Comercio Exterior (VUE), cuya base legal es el
Decreto Ejecutivo 285, articulo 1.

Como parte de la simplificacion de tramites se ha desarrollado el sistema electro-
nico SIMEX, que facilita el proceso automatizado de importaciones y exportacio-
nes, eliminando procedimientos fisicos y manuales. Este sistema esté enlazado a la
plataforma del sistema electrénico integrado del Servicio Nacional de Aduana del
Ecuador (SENAE). Se han transparentado los procesos, se ha reducido significati-
vamente el tiempo de obtencién del documento de control y se brinda a los opera-
dores de comercio exterior informacion sobre los requisitos vigentes y el estado de
los tramites.

El MAGAP forma parte de la VUE y a través de ella autoriza la importacién en 48 ho-
ras, una vez cumplidos los requisitos.

b) Negociaciones internacionales (bilaterales y multilaterales)

En el periodo 2000-2014 las negociaciones internacionales bilaterales y multila-
terales del sector agropecuario han sido consideradas por los gobiernos de turno
de carécter sensible. Existen muchos subsectores vulnerables ante la competencia
externa y que pueden verse afectados ante una liberalizacion agresiva. Por ello, los
equipos negociadores del pais del Ministerio de Comercio Exterior (MCE) como
del MAGAP han establecido estrategias defensivas para los productos sensibles y
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ofensivas para aquellos con oportunidades de acceso a mercados si se negocian
desgravaciones arancelarias adecuadas.

En 2004 Ecuador enfrenté negociaciones comerciales con Estados Unidos, prime-
ro en bloque con los paises andinos y después de forma independiente. Dada la
sensibilidad politica y econdmica de las relaciones con este pais, Ecuador decidio
congelar estas negociaciones, que auln no son retomadas. Cabe mencionar que
Estados Unidos es uno de los principales socios comerciales del Ecuador y tanto el
Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act-2002 (ATPDEA) como el Sistema
General de Preferencias (SGP) son instrumentos importantes que han sido otorgados
de forma unilateral para el Ecuador estableciendo preferencias arancelarias para un
conjunto muy importante de productos del multisector.

También en 2004, Ecuador -como parte de la CAN- firmé el Acuerdo de Complemen-
tacion Econdmica (ACE) 59 con el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Bajo este
acuerdo se negociaron una canasta de productos y diferentes preferencias con los
diferentes paises, con un cronograma de desgravacién arancelaria hasta 2018.

Dado que el ATPDEA perdio vigencia en julio de 2013 y no fue posible su renovacion,
el gobierno nacional establecido en septiembre de 2013 los Certificados de Abono
Tributario (CAT) para compensar a los exportadores por las pérdidas. Entre los pro-
ductos beneficiarios estan atln, rosas, papaya, mango, brécoli, entre otros.

En 2008, Ecuador firmé con Chile el Acuerdo de Complementacion Econémica 65
reemplazando el Acuerdo 32 de 1993. El nuevo instrumento incluye modificaciones
principalmente en el campo de la normativa de origen, pero mantiene las mismas
listas de excepciones del acuerdo anterior que agrupan cerca del 96% de todo el
universo arancelario. En los ultimos afios, el equipo negociador agropecuario ha
participado en lafirma de varios acuerdos comerciales con varios paises de la region
y del mundo. Destacan el ACE 46, en el que Cuba otorga preferencias arancelarias
para 384 productos ecuatorianos con niveles de desgravacion entre el 50 y el 100%.

En 2010 Ecuador firm6 un Acuerdo de Cooperacién Comercial con Turquia que se
encuentra en revision por parte de la Asamblea Nacional. Con Guatemala se firmé
un Acuerdo de Alcance Parcial en 2011 en que se negociaron preferencias para 614
productos. Se encuentra vigente desde febrero de 2013. En el mismo afio, Ecuador
firmé un acuerdo comercial con Iran en que se negociaron tarifas de nacién mas
favorecida (NMF). Este acuerdo se encuentra en revision por parte de la Asamblea
Nacional.

En julio de 2014, Ecuador cerr6 las negociaciones de un acuerdo multipartes con la
Union Europea. Los acuerdos en el area agricola fueron de los mas sensibles pero
se lograron acordar preferencias y cronogramas de desgravacion beneficiosos para
el sector. El acuerdo fue logrado en un momento pertinente, ante el riesgo de perder
las preferencias unilaterales otorgadas por Europa en marco del Sistema General de
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Preferencias Plus (SGP+). Destaca el caso del banano donde Ecuador logré el mejor
trato posible siendo el principal proveedor de ese producto en la Unién Europea y
siendo el banano el principal producto de exportacion no petrolera.

1.4.2. Principales acuerdo ministeriales y/o resoluciones implemen-
tadas en el ambito comercial en los altimos cinco afos: 2010-
20146

Los acuerdos ministeriales emitidos por el MAGAP en los Ultimos cinco afios corres-
ponden en su mayoria al tema de precios minimos de sustentacion determinados
cada afio. En aquellos casos en que los precios no se han modificado se ratifica la
vigencia del acuerdo anterior. El detalle a continuacion:

Cuadro 1 Acuerdos precios minimos de sustentacién 2010 - 2014
2010 2011 2012 2013 2014
Producto Nro. Nro. Nro. Nro. Nro.

Acuerdo Fecha Acuerdo Fecha Acuerdo Fecha Acuerdo Fecha Acuerdo Fecha
Cafia de azucar 305 19-jul 253 06-jul 208 12-jul 346 18-jul 350 18-ago
Maiz amarillo duro 126 14-abr 251 01-jun 77 13-abr 134 16-mar
Arroz 189-A 11-may 130 01-jun 187 19-abr 119 09-abr
Soya 322 12-ago 407 11-sep 416 18-sep
Banano 71 04-mar 530 09-dic 17 15-feb 524 07-nov
Trigo 460 16-oct
Leche 191 21-abr 394 04-sep
Café 419 11-jun
Platano 13 27-ene
Algodén 211 02-may
Carne de cerdo* 299 14-jun

Fuente: MAGAP/ acuerdos ministeriales
Elaboracién: MAGAP/Subsecretaria de Comercializacion/DET

Con el objetivo de asegurar el abastecimiento interno priorizando la produccién na-
cional previo a las importaciones en concordancia con lo establecido en la LORSA,
el MAGAP realizo el proceso de presentacion y defensa ante el Comité de Comercio
Exterior (COMEX) para la incorporacion en el sistema de licenciamiento no automati-
co de 37 sub-partidas arancelarias. Esta peticién fue aceptada y regulada mediante
la Resolucion 585 del 16 de septiembre de 2010.

6 El presente acapite ha sido preparado por la Subsecretaria de Comercializacién. Ver documento interno “Po-
liticas de Comercializacion para el periodo 2015-2025" del 15 de noviembre de 2014. 67



68

| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

Para controlar las importaciones de carne de cerdo, la Subsecretaria de Comerciali-
zacion emitié la Resolucion 299-A del 1 de marzo de 2013, que establece un régimen
de licencias no automaticas para todos los importadores de este rubro. Se trata de
complementar la produccién nacional para satisfacer la demanda interna y mantener
un adecuado equilibrio de los balances alimentarios internos.

Para regular las importaciones de café se emiti6, mediante acuerdo interministe-
rial MAGAP-MIPRO 13280 del 3 de mayo de 2013, el instructivo para regular las
licencias automaticas y no automaticas de las importaciones de café en grano bajo
regimenes aduaneros especiales. El objetivo fue garantizar la absorcion total de la
cosecha nacional de café en grano. Mediante Resolucidon 218 con fecha 11 de junio
de 2014 se actualiz6 este instrumento estableciendo un precio minimo de sustenta-
cion y precio de incentivo para absorber la cosecha nacional de café robusta de la
Amazonia.

El MAGAP y el MIPRO establecieron la distribucion de la cuota americana de azu-
car crudo hacia Estados Unidos mediante acuerdo interministerial para el periodo 1
de octubre del afio 2014 hasta el 30 de septiembre del periodo siguiente (afio fiscal
Estados Unidos). Para ello se determind técnicamente el balance oferta demanda
asegurando que dicha exportacién no ponga en riesgo el normal abastecimiento de
azucar en el pais. Los acuerdos interministeriales son:

Cuadro 2 Acuerdos ministeriales distribucién cuota americana

Distribucién cuota americana azucar

Afio Namero acuerdo Fecha

2010 330 19/08/2010
2011 385 27/08/2011
2012 12426 05/09/2012
2013 385 27/08/2013
2014 358 21/08/2014

Fuente: acuerdos interministeriales MAGAP/MIPRO

Elaboracién: MAGAP/Subsecretaria de Comercializacion/DETC

Con el objetivo de controlar el contrabando de productos agricolas por las fronteras
norte y sur, la Subsecretaria de Comercializacién emitié el 28 de junio de 2013 el
instructivo del CONPA y el 5 de marzo de 2014, la Resolucién 049 para su actuali-
zacion aplicable en las provincias de Carchi, Imbabura, Lojay El Oro.

Finalmente, en virtud de la importancia econémica y social que han tenido el subsec-
tor acuicola y pesquero, a continuacion se presenta un breve recuento de las politicas
aplicadas en este campo durante el periodo 2000-2014.
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1.4.3. Politicas de acuaculturay pesca 2000-20147

La actividad acuicola inicia en la década de los 60. El marco juridico principal que la
fomenta, regula y controla es la Ley de Pesca y Desarrollo Pesquero, expedida en
febrero de 1974 y codificada en 2005, y su reglamento.

El reglamento incluye un titulo dedicado a la criay cultivo de especies bidticas, el de
regulacién ambiental y ordenamiento de actividades acuicolas en tierras altas con
fuente de agua subterrdnea, y el de establecimiento y operacién de laboratorios de
produccién de especies bioacuaticas.

En febrero de 2003, mediante Acuerdo Ministerial 155 se expide el Plan de Orde-
namiento de la Pesca y Acuicultura del Ecuador. Incluyé las siguientes politicas en
materia acuicola:

Politica 7. Ordenamiento de la acuicultura nacional
Politica 8. Acuicultura del camarén marino
Politica 9. Ordenamiento de la acuicultura de aguas continentales

Politica 13. Investigacion aplicada a ordenamiento pesquero y acuicola de acuicultura
de camardn marino, ordenamiento de la acuicultura de aguas continentales y de la
investigacion aplicada al ordenamiento pesquero y acuicola. Pese a la existencia de
este instrumento, no existen registros de su aplicacion.

En 2005 se expidid la Codificacion de la Ley de Pescay Desarrollo Pesquero (Regis-
tro Oficial 15 del 11 de mayo). Esta es la ley vigente. Este cuerpo legal establece que
los recursos bioacuaticos son bienes nacionales cuyo aprovechamiento serd regu-
lado por el Estado de acuerdo a sus intereses. El Estado impulsara la investigacion
cientifica que permita conocer las existencias de recursos bioacuéaticos de posible
explotacién. El aprovechamiento de dichos recursos debera contribuir a fortalecer la
economia nacional.

Mediante Acuerdo Ministerial 89 del 17 de mayo de 2007 se creé la Subsecretaria de
Acuacultura como Unidad Ejecutora del MAGAP, encargada de ejecutar todas las ac-
ciones de regulacién y control establecidas en la Ley de Pescay Desarrollo Pesquero,
su reglamento y deméas normativas.

Mediante Decreto Ejecutivo 486 se regula la pesca del tiburén, comercializacién y ex-
portacion en el Ecuador continental. Posteriormente se lo reform6é mediante Decreto
Ejecutivo 902. Se establecido como politica de Estado la conservacién y manejo del
recurso tiburén, através del “Plan de accién nacional para la conservacion y manejo
de tiburones del Ecuador” y demas instrumentos que expida la Subsecretaria de Re-
cursos Pesqueros.

7 El presente acéapite ha sido preparado por la Subsecretaria de Acuacultura 'y Pesca. Ver documento interno
“Construccién de la politica acuicola en el Ecuador, periodo 2015-2025". Quito, noviembre de 2014.
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En julio de 2011 el Acuerdo Ministerial 281 (que deroga el acuerdo 300) promulga el
Estatuto organico de gestién organizacional por procesos del MAGAP. Este define la
mision, atribuciones y responsabilidades del Viceministerio de Acuaculturay Pescay
de la Subsecretaria de Acuacultura.

Entre 2012 y 2014 la Subsecretaria de Recursos Pesqueros emitio varios acuerdos
ministeriales:

Veda de reproduccion del cangrejo rojo (14 feb 2014)

Medidas precautorias de ordenamiento, regulacién y control sobre la captura del
recurso Medusa scyphozoa para la pesqueria artesanal provista con redes de
bolso (24 de marzo de 2014)

Autorizacion para la pesqueria de calamar gigante y medidas de ordenamiento,
regulacion y control de su captura (21 de marzo de 2014)

Autorizacion para la pesqueria del jurel y emision de las medidas de ordenamien-
to, regulacién y control sobre su captura (14 abril de 2014)

Regulaciones de sustitucion y reemplazo de embarcaciones industriales, asi
como de asignacion y transferencia de las capacidades de captura y acarreo (2
de mayo 2014).

Regulaciones relacionadas con la extraccion del recurso chumumo en las caletas
pesqueras de Jaramijé y Manta (23 de mayo de 2014)

Pago por certificado de origen para productos pesqueros o acuicolas que Ecua-
dor exporte (29 de mayo de 2014)

Veda para el afio 2014 a las pesca de atun de buques de red de cerco de las cla-
ses 4, 5y 6 operando bajo jurisdiccion de Ecuador en el area del Océano Pacifico
Oriental (01 de julio de 2014)

Implementacion del régimen de certificacion de capturas y refrendacion de docu-
mentos tendiente a prevenir, desalentar y eliminar la pesca ilegal para productos
prevenientes de la pesca industrial (28 de agosto de 2014)

Plan de acciéon nacional para la conservacién y el manejo del recurso camardn
(29 de agosto de 2014).

Acuerdo 315 del 25 de julio de 2014 que regula la actividad acuicola desarrollada
en camaroneras asentadas en zonas de playa y bahia, cuya area de cultivo sea
de 0 a 10 hectéareas.

Medidas de ordenamiento, regulacion y control sobre la captura del recurso mer-
luza para la flota pesquera industrial provista de redes merluceras de arrastre y
flota de barcos o botes nodrizas provista de palangre o espinel de fondo merlu-
cero con anzuelos (16 de abril de 2013).
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e ‘“Las vedas establecidas incluyen la prohibicién de captura, transporte, procesa-
miento y comercializacién de pelagicos pequefios. Se exceptian el procesamien-
to y la comercializacion interna y externa de peldgicos pequefios en conserva
elaborados con producto extraido antes del inicio de la veda, previa verificacion
del stock por la autoridad de Pesca competente” (Acuerdo del 30 de mayo de
2013).

» Medidas de ordenamiento, regulacién y control sobre las capturas del recurso an-
guila para la flota pesquera industrial provista de palangre de fondo con trampas
(7 de noviembre de 2013).

» Medidas precautorias de ordenamiento, regulacién, control y zonificacién sobre
las capturas del recurso camardon pomada por parte de laflota pesquera artesanal
provista de redes de arrastre, en Playas y Posorja (12 de diciembre de 2013).

e Acuerdo 425 del 5 de octubre de 2012, articulo 1. “Prohibir a partir del 15 de
diciembre de 2012, el ejercicio de la actividad pesquera extractiva de recursos
bioacuaticos, mediante el arte de pesca de arrastre industrial”.

1.4.4. Sintesis de las politicas agropecuarias 1964-2014

La politica agraria ecuatoriana de las Ultimas cinco décadas no ha enfrentado apro-
piadamente los problemas estructurales del pequefio y mediano productor ecuatoria-
no. En su gran mayoria han respondido a las demandas de los grandes productores.
Ademas, han estado marcadas por esquemas de politica publica que correspondie-
ron a modelos de politica global impulsados para la economia en su conjunto, mas no
por las necesidades especificas de los productores pequefios y medianos, que son
quienes demandan intervencidn gubernamental. El dltimo gobierno ha hecho esfuer-
zos por enderezar dicha tendencia.

Evidenciemos lo sefialado: durante los afios sesenta y setenta las politicas guberna-
mentales sectoriales, deliberadas y explicitas, aplicadas dentro de una politica global
de desarrollo para modificar el modelo productivo vigente no lograron sus objetivos
(reformas agrarias que afectaron la estructura de propiedad de la tierra, los esfuer-
zos de innovacion tecnoldgica y de sanidad agropecuaria o el financiamiento directo
subsidiado).

Entre 1980 y 1992 dominaron las politicas agropecuarias implicitas, dentro de los es-
guemas de estabilizacion macroecondmica, con incidencia directa en el sector agro-
pecuario: precios, cambiarias, monetarias, fiscales, tributarias y comerciales.

A partir de 1992, con la llamada “modernizacion del sector agricola” se introdujeron
importantes reformas al sector agropecuario, reduciendo la intervencion estatal en
el sector, lo que afecto el desarrollo del pequefio y mediano productor. Con la expe-
dicion de la Ley de Desarrollo Agropecuario en 1994, se consolidd el privilegi6 a la
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autorregulacion de los mercados como eje conductor de la politica con un rol de in-
tervencién minimo del Estado. Se liberalizaron los mercados de tierras y de factores
productivos y los precios al productor y consumidor, bajo control estatal desde la
década de los 70 y 80 en manos de las estatales ENAC, ENPROVIT y la empresa de
insumos agropecuarios, Fertisa; también se autorizo el fraccionamiento de las tierras
comunales, entre otras reorientaciones relevantes.

El sector agricola en Ecuador ha aumentado sistematicamente su contribuciéon al
PIB (en términos de volumen); pero experimenta una caida de precios al productor
gue deteriora el ingreso de los productores. En lo externo, el volumen de las expor-
taciones ha aumentado, incrementandose también el valor nominal de la venta de
los productos en el exterior. Sin embargo, el aumento del volumen de exportacion ha
estado acompafado por una caida del precio medio (precio real) de los productos,
lo cual significa que para la economia ecuatoriana las condiciones de intercambio de
los productos agricolas se han deteriorado. Esto ha dado paso a una situacion en la
gue se exporta cada vez mas pero, en términos reales, cada vez mas barato. En afios
recientes, se exceptian de este comportamiento el cacao, café arabigo y el camarén,
cuyo precio internacional se ha recuperado.

Los rasgos sobresalientes de esta politica se mantuvieron hasta 2006 (la liberalizacién
de precios y a la autorregulacion de los mercados como ejes conductores). En este
periodo existieron esfuerzos aislados por parte del MAGAP de articular una politica
agricola de mediano o largo plazo. A partir de 2007 se reorienté la conduccion de la
politica publica, bajo un esquema que intenta devolver al Estado su competencia
de rectoria, su rol regulador de los mercados y protagonista de la politica, funciones
pérdidas desde 1994.

1.5. La politica agropecuaria en el marco actual del sistema
de politica publica

El marco estratégico para revisar las politicas agropecuarias esta integrado por:

* |os mandatos constitucionales
» el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (PNBV)

» las agendas sectoriales del Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y
Competitividad (MCPEC)

» laAgenda para la Transformaciéon Productiva (2010)

* lanueva propuesta de cambio de matriz productiva nacional formulada entre 2012
y 2014

» la Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicacién de la Pobreza (2014)
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Ademas esta en vigencia normativa importante y reciente que orienta la politica agra-
riay que serd tomada en cuenta en la presente definicién de politicas.

La Constitucion de la Republica del Ecuador vigente (aprobada en 2008) contiene
al menos once articulos que aluden explicitamente a la politica agropecuaria. Los
articulos 276, 281, 282, 304, 334,335, 336, 337, 396, 401 y 410 establecen el marco
referencial en que se inscribe el disefio de la politica agropecuaria para la proxima
década.

Art. 276.- El régimen de desarrollo tendra los siguientes objetivos:
1. Mejorar la calidad y esperanza de vida,...

2. Construir un sistema econdmico, justo, democratico, productivo, solidario y
sostenible basado en la distribucidn igualitaria de los beneficios del desarrollo,
de los medios de produccion y en la generacién de trabajo digno y estable.

3. Recuperar y conservar la naturaleza y mantener un ambiente sano y sustenta-
ble que garantice a las personas y colectividades el acceso equitativo, perma-
nente y de calidad al agua, aire y suelo,...

Art. 281.- La soberania alimentaria constituye un objetivo estratégico y una obli-
gacion del Estado para garantizar que las personas, comunidades, pueblos y
nacionalidades alcancen la autosuficiencia de alimentos sanos y culturalmente
apropiado de forma permanente. Para ello, sera responsabilidad del Estado:

1. Impulsar la produccion, transformacidon agroalimentaria y pesquera de las
pequefas y medianas unidades de produccion, comunitarias y de la econo-
mia social y solidaria.

2. Adoptar politicas fiscales, tributarias y arancelarias que protejan al sector
agroalimentario y pesquero nacional, para evitar la dependencia de impor-
taciones de alimentos.

3. Fortalecer la diversificaciéon y la introduccion de tecnologias ecoldgicas y
organicas en la produccién agropecuaria.

4. Promover politicas redistributivas que permitan el acceso del campesinado
a latierra, al agua y otros recursos productivos.

5. Establecer mecanismos preferenciales de financiamiento para los peque-
flos y medianos productores y productoras, facilitdndoles la adquisicién de
medios de produccidn.

6. Promover la preservacion y recuperacion de la agrobiodiversidad y de los
saberes ancestrales vinculados a ella; asi como el uso, la conservacion e
intercambio libre de semillas.

7. Precautelar que los animales destinados a la alimentacion humana estén
sanos y sean criados en un entorno saludable.
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Asegurar el desarrollo de la investigacion cientifica y de la innovacion tec-
nolégica apropiada para garantizar la soberania alimentaria.

Regular bajo normas de bioseguridad el uso y desarrollo de biotecnologia,
asi como su experimentacion, uso y comercializacion.

Fortalecer el desarrollo de organizacionesy redes de productoresy de con-
sumidores, asi como la de comercializacion y distribucion de alimentos que
promueva la equidad entre espacios rurales y urbanos.

Generar sistemas justos y solidarios de distribucién y comercializacion de
alimentos. Impedir practicas monopolicas y cualquier tipo de especulacion
con productos alimenticios.

Dotar de alimentos a las poblaciones victimas de desastres naturales o
antropicos que pongan en riesgo el acceso a la alimentacion.

Preveniry proteger a la poblacion del consumo de alimentos contaminados
0 que pongan en riesgo su salud o que la ciencia tenga incertidumbre so-
bre sus efectos.

Adquirir alimentos y materias primas para programas sociales y alimenti-
cios, prioritariamente a redes asociativas de pequefios productores y pro-
ductoras.

Art. 282.- El Estado normara el uso y acceso a la tierra que debera cumplir la

funcion social y ambiental. Un fondo nacional de tierra, establecido por ley,

regulard el acceso equitativo de campesinos y campesinas a la tierra. Se pro-

hibe el latifundio y la concentracién de la tierra, asi como el acaparamiento o

privatizacién del agua y sus fuentes. El Estado regulara el uso y manejo del

agua de riego para la produccién de alimentos, bajo los principios de equidad,

eficiencia y sostenibilidad ambiental.

Art. 304.- La politica comercial tendra los siguientes objetivos:

1

Desarrollar, fortalecer y dinamizar los mercados internos a partir del objeti-
vo estratégico establecido en el Plan Nacional de Desarrollo.

Regular, promover y ejecutar las acciones correspondientes para impulsar
la insercion estratégica del pais en la economia mundial.

Fortalecer el aparato productivo y la produccion nacionales.

Contribuir a que se garanticen la soberania alimentaria y energética, y se
reduzcan las desigualdades internas.

Impulsar el desarrollo de las economias de escalay del comercio justo.

Evitar las practicas monopélicas y oligopélicas, particularmente en el sec-
tor privado, y otras que afecten el funcionamiento de los mercados.
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Art. 334.- H Estado promovera el acceso equitativo a los factores de produc-
cion, para lo cual le correspondera:

1. Evitar la concentracion o acaparamiento de factores y recursos producti-
vos, promover su redistribucidn y eliminar privilegios o desigualdades en el
acceso a ellos.

2. Desarrollar politicas especificas para erradicar la desigualdad y discrimina-
cion hacia las mujeres productoras, en el acceso a los factores de produc-
cion.

3. Impulsary apoyar el desarrollo y la difusion de conocimientos y tecnologias
orientados a los procesos de produccién.

4. Desarrollar politicas de fomento a la produccién nacional en todos los sec-
tores, en especial para garantizar la soberania alimentaria y la soberania
energética, generar empleo y valor agregado.

5. Promover los servicios financieros publicos y la democratizacion del crédito.

Art. 335.- El Estado regulard, controlara e intervendra, cuando sea necesario,
en los intercambios y transacciones econémicas; y sancionara la explotacion,
usura, acaparamiento, simulacién, intermediacién especulativa de los bienes
y servicios, asi como toda forma de perjuicio a los derechos econémicos y
a los bienes publicos y colectivos. El Estado definird una politica de precios
orientada a proteger la produccidén nacional, establecerd los mecanismos de
sancion para evitar cualquier practica de monopolio y oligopolio privados, o
de abuso de posicién de dominio en el mercado y otras practicas de compe-
tencia desleal.

Art. 336.- El Estado impulsard y velard por el comercio justo como medio de
acceso a bienes y servicios de calidad, que minimice las distorsiones de la
intermediacidn y promueva la sustentabilidad. El Estado asegurara latranspa-
rencia y eficiencia en los mercados y fomentara la competencia en igualdad
de condiciones y oportunidades, lo que se definira mediante ley.

Art. 337.- El Estado promovera el desarrollo de infraestructura para el acopio,
trasformacién, transporte y comercializacion de productos para la satisfac-
cion de las necesidades basicas internas, asi como para asegurar la patrtici-
pacion de la economia ecuatoriana en el contexto regional y mundial a partir
de una vision estratégica.

Art. 396.- El Estado adoptara las politicas y medidas oportunas que eviten
los impactos ambientales negativos, cuando exista certidumbre de dafio. En
caso de duda sobre el impacto ambiental de alguna accion u omisién, aun-
gue no exista evidencia cientifica del dafio, el Estado adoptara medidas pro-
tectoras eficaces y oportunas. La responsabilidad por dafios ambientales es
objetiva. Todo dafio al ambiente, ademas de las sanciones correspondientes,
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implicara también la obligacion de restaurar integralmente los ecosistemas e
indemnizar a las personas y comunidades afectadas.

Cada uno de los actores de los procesos de produccidn, distribucién, comer-
cializacion y uso de bienes o servicios asumira la responsabilidad directa de
prevenir cualquier impacto ambiental, de mitigar y reparar los dafios que ha
causado, y de mantener un sistema de control ambiental permanente. Las ac-
ciones legales para perseguir y sancionar por dafios ambientales seran im-
prescriptibles.

Art. 401.- Se declara al Ecuador libre de cultivos y semillas transgénicas. Ex-
cepcionalmente, y s6lo en caso de interés nacional debidamente fundamen-
tado por la Presidencia de la Republicay aprobado por la Asamblea Nacional,
se podran introducir semillas y cultivos genéticamente modificados. El Estado
regulard bajo estrictas normas de bioseguridad, el uso y el desarrollo de la
biotecnologia moderna y sus productos, asi como su experimentacion, usoy
comercializacién. Se prohibe la aplicacion de biotecnologias riesgosas o expe-
rimentales.

Art. 410.- El Estado brindara a los agricultores y a las comunidades rurales
apoyo para la conservacion y restauracion de los suelos, asi como para el
desarrollo de practicas agricolas que los protejan y promuevan la soberania
alimentaria (Constitucion de la Republica del Ecuador).

El Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (PNBV), en al menos cuatro de sus obje-
tivos nacionales alude explicitamente a la politica agropecuaria y sus actores:

Objetivo 2: Auspiciar la igualdad, la cohesion, la inclusion y la equidad social y territo-
rial, en la diversidad.

e Politi 2.11: Garantizar el Buen Vivir Rural y la superacion de las desigualdades
sociales y territoriales, con armonia entre los espacios rurales y urbanos.

* Lineamiento c: Crear y fortalecer mecanismos justos de encadenamiento produc-
tivo de la agricultura familiar campesina y medios alternativos de comercializa-
cion, promoviendo y fortaleciendo la asociatividad y la soberania alimentaria, con
principios de igualdad, equidad y solidaridad.

Objetivo 3: Mejorar la calidad de vida de la poblacion

» Politica: 3.6: Promover entre la poblacién y en la sociedad habitos de alimenta-
cién nutritiva y saludable, que permitan gozar de un nivel desarrollo fisico, emo-
cional e intelectual acorde a su edad y condiciones fisicas.

» Lineamiento h: Normar y regular la preparacion, distribucién y comercializacion
de alimentos dentro de establecimientos publicos y privados, que acogen a dife-
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rentes grupos de poblacion, acorde a los requerimientos y estandares recomen-
dados por la Autoridad Nacional de Salud y Nutricion.

e Lineamiento n: Articular la produccién local/nacional, su distribucién y consumo
a las necesidades nutricionales de la poblacidn, a fin de garantizar la disponibi-
lidad y acceso permanente a alimentos nutritivos sanos, saludables y seguros,
con pertinencia social, cultural y geografica, contribuyendo con la garantia de la
sostenibilidad y soberania alimentarias.

Objetivo 8: Consolidar el sistema econémico social y solidario, de forma sostenible.

» Politica 8.2: Consolidar el papel del Estado como dinamizador de la produccién y
regulador del mercado.

» Lineamiento g: Regulary controlar los precios relativos de la economia
e Politica 8.10: Articular la relacion entre el Estado y el sector privado

« Lineamiento i: Aplicar incentivos sujetos a resultados al sector privado, hacia la
inclusién productiva de los actores de la economia popular y solidaria y del sector
rural.

Objetivo 10: Impulsar la transformacion de la matriz productiva
» Politica 10.1: Diversificary generar mayor valor agregado en la produccién nacional.

» Lineamiento g: Fomentar la sustitucion selectiva de importaciones, en funciéon
del potencial endogeno territorial, con vision de encadenamiento de industrias
bésicas e intermedias.

» Politica 10.5: Fortalecer la economia popular y solidaria - EPS-, y las micro, pe-
guefas y medianas empresas -MIPYMES- en la estructura productiva.

* Lineamiento b: Promocionar y fomentar la asociatividad, el fortalecimiento
organizativo, la capacidad de negociacion, la creacion de redes, cadenas produc-
tivas y circuitos de comercializacion, para mejorar la competitividad y reducir la
intermediacién en los mercados.

* Politica 10.6: Potenciar procesos comerciales diversificados y sostenibles en el
marco de latransformacion productiva.

e Lineamiento a: Profundizar la sustitucién selectiva de importaciones, en funciéon
de las condiciones productivas potenciales en los territorios, que reserven merca-
dos locales y aseguren una escala minima de produccion para el desarrollo de los
sectores prioritarios, industrias intermedias conexas y la generacion de industrias
béasicas.

e Lineamiento c: Incrementar, mejorar y diversificar la oferta exportable de bie-
nes y servicios, con la incorporacion de nuevos actores, especialmente de las
MIPYMES y de la EPS. Lineamiento d: Establecer medidas comerciales relativas a
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importaciones y barreras no arancelarias, necesarias para promover el desarrollo
industrial y que garanticen la sostenibilidad del sector externo.

e Politica 10.7: Impulsar la inversion publica y la compra publica como elementos
estratégicos del Estado en latransformaciéon de la matriz productiva.

e Lineamiento c: Fomentar la sustitucion de importaciones mediante la implemen-
tacion de mecanismos que garanticen la priorizacién de encadenamientos pro-
ductivos locales en la contratacion publica, por parte de los diferentes niveles de
gobierno, instituciones del Estado y las empresas publicas.

» Politica 10.9: Impulsar las condiciones de competitividad sistémica necesarias
para viabilizar la transformacion de la matriz productiva y la consolidacion de
estructuras mas equitativas de generacion y distribucion de la riqueza.

» Lineamiento b: Fomentar la inversion en logistica, transporte e infraestructura y
telecomunicaciones, para fortalecer la comercializacion de la produccién na-
cional, fomentar las actividades encadenadas a las industrias bésicas y crear
condiciones locales a nivel tecnoldgico y organizacional, con pertinencia cultural
y ambiental, garantizando la inclusion y sostenibilidad.

El compromiso del gobierno de la Revolucién Ciudadana es construir una sociedad
democratica, equitativa y solidaria. La incorporaciéon de conocimiento, la accién or-
ganizada de un sistema econdémico y latransformacion en las estructuras productivas
qgue promuevan la sustitucion de importaciones y la diversificacion productiva, permi-
tirdn revertir los procesos concentradores y excluyentes del régimen de acumulacion
actual.

Los desafios actuales deben orientar la conformacidon de nuevas industrias y la pro-
mocidn de nuevos sectores con alta productividad, competitivos, sostenibles, sus-
tentables y diversos, con vision territorial y de inclusién econdmica en los encade-
namientos que generen. Se debe impulsar la gestion de recursos financieros y no
financieros, profundizar la inversion publica como generadora de condiciones para la
competitividad sistémica, impulsar la contratacion publicay promover la inversion pri-
vada. Esto promovera la sustitucién de importaciones, desagregacion y transferencia
tecnolégica, conocimiento enddgeno, y priorizara la produccién nacional diversificada,
con vision de largo plazo en el contexto internacional (SENPLADES 2013, 292, 293).

Catalogo de politicas del Consejo Sectorial de la Producciéon8

En el marco de la programaciéon de politicas del sector de la produccién se definieron
un conjunto de politicas intersectoriales que constituyen el referente macro para revi-
sar la politica agraria desarrollada en el capitulo quinto. Las politicas definidas para el
MAGAP dentro del consejo sectorial de la produccién son:

8 Tomado del Catalogo de politicas intersectorial elaborado por el Ministerio Coordinador de la Produccién
(MCPEC). Documento interno, octubre de 2014.
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A. Eje Productividad

Problematica 1: Baja productividad en las diferentes formas de organizacién pro-
ductiva.

Politica Sectorial MAGAP: Impulsar el incremento de la productividad de manera sis-
témica en el sector agropecuario, acuicolay pesquero potenciando el uso sostenible
de los recursos productivos, bioacuaticos y de la Agro biodiversidad

Lineamientos MAGAP

11 Promover una agricultura sostenible responsable con el medio ambiente y el
desarrollo rural, privilegiando las practicas agroecologicas en las diferentes escalas
de la produccion agricolas, que contribuya a aumentar la productividad y los niveles
de ingreso.

1.2 Establecer sistemas de produccion pecuaria eficiente y sostenible que asegure
un incremento en la productividad con estadndares de calidad, sanidad e inocuidad.

1.3 Fortalecer la cadena productiva acuicola, integrando principalmente a la pro-
duccion artesanal, a través de incentivos para la produccion que permitan impulsar
emprendimientos con valor agregado.

1.4 Fomentar la sostenibilidad productiva del sector pesquero, priorizando nuevas
pesquerias bajo regulacion apropiadas aplicando tecnologia, responsabilidad social,
ambiental y econémica.

1.5 Fomentar plantaciones forestales sostenibles y sistemas Agroforestales que re-
duzcan la dependencia de importaciones de productos forestales maderables y no
maderables.

1.6 Desarrollar una base unificada de productores del sector que permita caracterizar
los sujetos de la politica publica agraria.

Problematica 2: Alta dependencia: Materia prima, insumos y bienes de capital, par-
ticularmente importados.

Politica Sectorial MAGAP:

Incrementar la disponibilidad y el uso de productos e insumos agropecuarios, acui-
cola y pesqueros de origen nacional que permita la sustitucion selectiva de importa-

ciones.

Lineamientos MAGAP:

2.1 Fomentar la produccién de materia prima para el abastecimiento de la demanda
del mercado interno, reduciendo la dependencia de importaciones de productos del
multisector.
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2.2 Fomentar el establecimiento de emprendimientos que desarrollen insumos utili-
zados en la produccion del multisector y favorezcan la sustituciéon de importaciones

2.3 Establecer mecanismos de control de precios y otros instrumentos de politica
para regular el mercado de los productos estratégicos del multisector.

2.4 Regulary controlar las importaciones de productos del multisector para minimizar
la competencia desleal con la produccién nacional, reducir la dependencia alimenta-
ria procurando la sustitucion de importaciones de alimentos y materias primas para
encadenamientos de productos basicos principalmente.

Problematica 3: Alto nivel de concentracion: mercado, beneficios, incentivos, me-
dios de produccidn y de la inversion publica.

Politica Sectorial MAGAP:

Democratizar el acceso a los factores de la produccion creando condiciones justas
para la generacién de encadenamientos para la pequefia y mediana produccion cam-
pesina, que permita garantizar la soberania alimentaria, privilegiando a los jovenes y
mujeres.

Lineamientos MAGAP:

3.1 Fortalecer la redistribucion, regularizacion y legalizacion de latierra a nivel nacio-
nal en beneficio de pequefios productores asociados, organizaciones campesinas,
minifundista, familias agricultoras incluyendo a los territorios ancestrales y comunas,
vinculado con iniciativas de productividad que dinamicen el sector rural.

3.2 Impulsar el uso y aprovechamiento agricola y productivo del recurso hidrico con
un enfoque participativo y privilegiando a la produccién campesina

3.3 Garantizar el libre acceso a las semillas fortaleciendo los procesos de mejora-
miento de calidad, asegurando su disponibilidad, promocién, y con énfasis en la pro-
duccion nacional de semillas y demanda preferencial en el mercado local para viabi-
lizar la soberania alimentaria.

Problematica 4: Insuficiente impulso de las actividades productivas diversas, que
generen condiciones de trabajo digno en todas sus formas.

Politica Sectorial MAGAP:

Impulsar y privilegiar los encadenamientos con valor agregado que viabilicen a la
produccion campesina para constituirse en una alternativa autosustentable de gene-
racion de trabajo digno, disminuyendo la pobreza rural y la migracion campo-ciudad.

Lineamientos MAGAP:

4.1 Desarrollar condiciones normativas y productivas que permitan que la produccion
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campesina sea un sector autosustentable generador de trabajo en condiciones dig-
nas articuladas con el mercado.

4.2 Establecer mecanismos de agregacion de valor a la producciéon campesina a
través de procesos asociativos que garanticen la produccién, transformacién, circu-
lacion y mercadeo de sus productos.

4.3 Apoyar y facilitar la articulacién con el MRL para el afianzamiento de condiciones
dignas de trabajo en base a las caracteristicas propias del sector.

4.4 Apoyar y facilitar la articulacién con el IESS para el afianzamiento y cobertura del
seguro social campesino.

4.5 Implementar mecanismos eficientes de la articulacion de las competencias de
fomento productivo de los GAD con la gestion del MAGAP.

Problematica 5: Talento humano con baja especializacion, bajo nivel de capacitacion
y formacién, y baja articulacion con los sectores de especializacion demandados en
el cambio de matriz productiva.

Politica Sectorial MAGAP:

Incrementar el desarrollo de capacidades de los productores del sector agropecuario,
acuicolay pesquero promoviendo un intercambio de conocimientos, articulados a las
necesidades del sector productivo.

Lineamientos MAGAP:

5.1 Desarrollar procesos continuos de capacitacion y formacion a pequefios y media-
nos productores; con base a las necesidades agrarias identificadas territorialmente,
rescatando las practicas, experiencias y de conocimientos histéricamente acumula-
dos de cada localidad, através de programas de extension y métodos campesinos a
campesino, privilegiando a jovenes y mujeres.

5.2 Estandarizar programas sectoriales de capacitacion, que homogenice la accién
de organismos del Estado y agencias de cooperacion y que aumente el uso de me-
dios de capacitacién masivos.

5.3 Articular los programas de innovacion participativa en el sector rural, con el acceso
y uso de las tecnologias de informacion y comunicacion disponibles en los territorios

Problematica 6: Condiciones desfavorables de los sectores productivos para acceso
a crédito.

Politica Sectorial MAGAP:

Articular el acceso a financiamiento productivo preferencial e incluyente acorde a
los sistemas y escalas de produccion de forma eficiente y oportuna, con enfoque de
género, interculturalidad y etario.
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Lineamientos MAGAP:

6.1 Articular los productos y servicios financieros de las Instituciones del sistema
financiero publico, privado y de la Economia Popular y Solidaria, adaptados a las
circunstancias territoriales y a los requerimientos y caracteristicas de los productores.

6.2 Fortalecer las capacidades de los productores para acceder afinanciamiento pro-
ductivo formal en forma incluyente para los pequefios, medianos, jovenes y mujeres
productoras del multisector.

6.3 Promover el fortalecimiento de los sistemas financieros de la EPS para incentivar
el sentido de responsabilidad y solidaridad en el manejo de las finanzas.

B. Eje Innovacion Productiva

Problematica 7: Baja investigacion, innovacion y transferencia de conocimiento y
tecnologia aplicada a las necesidades productivas.

Politica Sectorial MAGAP:

Implementar los resultados de investigacion e innovacion tecnologica para el sector
del agropecuario, acuicola y pesquero, tendientes a afianzar la soberania alimentaria,
mitigando los efectos del cambio climatico, mejorando la productividad sistémica, y
facilitando la transferencia y la oferta tecnolégica.

Lineamientos MAGAP:

7.1 Desarrollar la investigacion y el desarrollo tecnolégico en el ambito del Bioconoci-
miento y los conocimientos ancestrales, como fuente de mejoramiento de la soberania
alimentaria, latransformacién productiva y el desarrollo de la produccidén campesina.

7.2 Intensificar la articulacién de la investigacion innovacion e intercambio de cono-
cimiento, ciencia y tecnologia a las necesidades del sector agropecuario, acuicola y
pesquero principalmente a la pequefia y mediana produccion, incidiendo en la pro-
ductividad del multisector y promoviendo la soberania alimentaria.

7.3 Prestar asistencia cientifica y técnica en las actividades relacionadas con la in-
vestigacién para el cambio de matriz productiva en el sector agropecuario, acuicolay
pesquero y sus actividades conexas.

7.4 Identificar y desarrollar tecnologias basadas en la investigacion, para diversificar
las actuales formas de produccioén, y los productos del multisector, generar resiliencia
en los sistemas agro productivos.

7.5 Implementar Mesas teméticas como espacios para sugerir y validar investigacio-
nes, asi como procurar la difusion hacia los agricultores.

7.6 Incentivar la promocion nacional e internacional y comercializaciéon de los produc-
tos del biocomercio.
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Problematica 8: Escasa generacion de condiciones que promuevan la diversificacién
productiva y la generaciéon de valor agregado.

Politica Sectorial MAGAP:

Desarrollar procesos de diversificacion y generaciéon de valor agregado de la produc-
cion primaria con estandares sociales, ambientales y considerando la estacionalidad
comercial.

Lineamientos MAGAP:

8.1 Generar nuevos conocimientos y tecnologias agregadoras de valor, potencializan-
do la preservacion, recuperacion y uso de la agrobiodiversidad.

8.2 Establecer mecanismos de agregacion de valor a la produccién campesina a
través de procesos asociativos que garanticen la produccién transformacion, circu-
lacion y mercadeo de alimentos inocuos, nutritivos y culturalmente apropiados, asi
como de otros bienes y productos destinados al mercado nacional e internacional.

8.3 Diversificar la produccién primaria considerando la estacionalidad comercial de
los productos, como también incorporado estandares de la agroecologia que permi-
tan posicionando sus beneficios.

C. Eje Patrones de Consumo

Problematica 9: Alta demanda de bienes, insumos, productos con componente im-
portado y talento humano extranjero.

Politica Sectorial MAGAP:

Dinamizar el sector del agropecuario, acuicola y pesquero de acuerdo a un re orde-
namiento territorial integral para diversificar la produccidon de alimentos, con dispo-
nibilidad suficiente y de calidad que permita un consumo responsable tanto para el
productor y consumidor.

Lineamientos MAGAP:

9.1 Impulsar la diversificacion de los productos de la canasta béasica en base a la
produccion agroecoldgica y en coherencia con la soberania alimentaria.

9.2 Regular los mercados nacionales y el ingreso de productos importados, y contro-
lar el contrabando, para resguardar los incentivos de la produccién nacional.

9.3 Incentivar la produccion nacional proveniente de la pequefia y mediana agricultura, con
énfasis en los de alto contenido nutritivo, através de incentivos que fomenten su consumo.

9.4 Priorizar el ordenamiento y uso del territorio con aptitud agricola para la produc-
cion de alimento y garantizar asi la soberania alimentaria.

9.5 Integrar en la planificacion del multisector la aptitud territorial, la huella ecolégica,
y el balance alimentario.
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D. Eje Competitividad Sistémica

Problematica 10: Practicas productivas y de consumo conscientes, insostenibles y
no sustentables. (Matriz de conservacion)

Politica Sectorial MAGAP:

Implementar estandares de calidad y garantizar el estatus sanitario de la produccién agro-
pecuaria, acuicola y pesquera en todos sus niveles, promoviendo préacticas sostenibles,
para asegurar una sustentabilidad intergeneracional de los recursos y calidad de vida.

Lineamientos MAGAP:

10.1 Garantizar la calidad de los productos agropecuarios, acuicolas y pesqueros
mediante el control y aplicacion de la normativa de sanidad agropecuaria, pesquera
e inocuidad de alimentos asi como fortalecer el control post-registro de los insumos
utilizados en el multisector.

10.2 Impulsar modelos de produccion sostenible del sector agropecuario, acuicolay
pesquero que respondan a un desarrollo territorial endégeno.

10.3 Establecer mecanismos para viabilizar el transito progresivo hacia patrones de
produccion agricola basados en principios agroecolégicos.

10.4. Mantenery mejorar los estatus sanitarios y fitosanitarios en la produccién agro-
pecuaria, acuicola y pesquera que impulsen el desarrollo productivo del multisector.

Problematica 11: Débil informacidn y escasas estrategias de identificacion y acceso
al mercado nacional e internacional.

Politica Sectorial MAGAP:

Generar mecanismos de fortalecimiento a las redes de comercializacién directa entre
productores y consumidores.

Lineamientos MAGAP:

11.1 Creary fortalecer encadenamientos justos de la pequefia y mediana produccion
del sector agropecuario, acuicola y pesquero favoreciendo los circuitos cortos de
comercializacidn a nivel local y nacional.

11.2 Fomentar el desarrollo de los servicios de apoyo a la comercializacion (logistica,
transporte, embalaje, financiamiento, etc.).

11.3 Desarrollar una intervencion estatal y pertinente con suficiente capacidad para
regular los mercados, mantener un equilibrio en los balances alimentarios y manejar
las reservas estratégicas del pais.

11.4 Impulsar estrategias de articulacion comercial con los actores publicos y priva-
dos que prioricen la compra de productos de los pequefios y medianos productores
del multisector.
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11.5 Fomentar la asociatividad de los pequefios y medianos productores mediante
estrategias adecuadas de fortalecimiento organizativo, liderazgo y desarrollo de las
capacidades comerciales.

11.6 Fomentar estrategias conjuntas con el Ministerio de Comercio y PROECUADOR
para el intercambio de informacién en productos agricolas con oferta exportable e
inteligencia de mercados.

11.7 Fortalecer AGROCALIDAD e INP en el Andlisis de Riesgos de Plagas, que permi-
tan el ingreso de productos del multisector a los mercados internacionales.

Problematica 12: Condiciones desfavorables para el emprendimiento.

Politica Sectorial MAGAP:

Simplificar los procesos para la creacién y gestién de nuevas iniciativas productivas
qgue dinamicen las economias campesinas, privilegiando jévenes y las mujeres.

Lineamientos MAGAP:

12.1 Implementar centros asociativos especializados de provision de servicios de
apoyo a la produccién y comercializacion del multisector en base a la tipologia de la
produccién y a sus necesidades territoriales.

12.2 Mejorar continuamente los procesos, la gestion estratégica y la aplicacion de
tecnologias de informacién y comunicacién (SINAGAP, GEOPORTAL, VUE), para op-
timizar los servicios prestados por el Estado, en procesos administrativos.

Problematica 13: Baja inversion productiva nacional y extranjera.

Politica Sectorial MAGAP:

Generar condiciones favorables, para la produccién nacional en los procesos de ne-
gociacién comercial e inversion del sector del agropecuario, acuicolay pesquero.

Lineamientos MAGAP:

13.1 Impulsar las condiciones de la competitividad sistémica necesaria en las ca-
denas estratégicas priorizadas en el cambio de la matriz productiva y la soberania
alimentaria.

13.2 Mejorar el acceso al mercado (local e internacional) de los pequefios y medianos
productores impulsando las condiciones de competitividad y sostenibilidad en marco
de la soberania alimentaria y el Buen vivir rural.

13.3 Elaboracion y presentacién de alternativas de inversion para atraccion de inver-
siones por parte del MAGAP relacionada con los acuerdos comerciales.

85



86

| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

Problematica 14: Baja asociatividad (Paso a productividad)

Politica Sectorial MAGAP:

Fortalecer organizaciones de pequefios y medianos productores del sector agrope-
cuario, acuicola y pesquero para su insercion sostenible en los procesos productivos.

Lineamientos MAGAP:

14. 1 Fomentar la asociatividad de los pequefios y medianos productores mediante
estrategias adecuadas de fortalecimiento organizativo, liderazgo y desarrollo de las ca-
pacidades comerciales. (Lineas de crédito especial, subsidios, acceso a mercados, etc.).

14.2 Establecer mecanismos para la incorporacion de la produccién asociativa, en
cadenas productivas vinculadas directa o indirectamente a los sectores prioritarios,
de conformidad con las caracteristicas productivas por sector, la intensidad de mano
de obray la generacion de ingresos.

Problematica 15: Insuficiente regulaciéon de la compra publica importada para pro-
mover la desagregacion, la transferencia y el desarrollo tecnoldgico y el fomento en-
cadenamientos productivos y economias locales.

Politica Sectorial MAGAP:

Facilitar la participacion de los pequefios y medianos productores como proveedores
en los procesos de compras publicas dinamizando la economia local.

Lineamientos MAGAP:
15. 1 Impulsar el acceso de la pequefia agricultura al sistema de compras publicas
15.2 Fortalecer las capacidades de los productores en aspectos de produccién, co-

mercializacidn y agregacion de valor para habilitarles como proveedores del Sistema
de compras publicas.

15.3 Fortalecer el Instituto de Provision de Alimentos (IPA).

Problematica 16: Insuficiente infraestructura de almacenamiento, acopio, vialidad,
accesibilidad, conectividad, logistica, movilidad.

Politica Sectorial MAGAP:

Facilitar a los productores del sector agropecuario, acuicola y pesquero el acceso a
los servicios de acopio y almacenamiento de la produccion para garantizar condicio-
nes justas de comercializacion.

Lineamientos MAGAP:

16.1 Ampliar la infraestructura para el almacenamiento y acopio de productos prima-
rios del multisector, propendiendo a la regularizacion del mercado, equilibrio perma-
nente de los balances alimentarios y manejo de las reservas estratégicas alimenticias.
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16.2 Elaborar un sistema de evaluacion de cosechas y post cosecha para el estable-
cimiento de precios de los productos de cultivo tradicional y estandarizar los proce-
sos de recepciéon de productos en cada uno de los silos de almacenamiento.

16.3 Desarrollar mecanismos paralelos de control y crear medidas regulatorias en los
eslabones de intermediacion.

La Agenda para la Transformacion Productiva (2010) sefiala como objetivo “con-
tribuir al Buen Vivir de las familias rurales y comunidades costeras fomentando el
impulso de la agricultura, ganaderia, acuacultura y pesca multifuncional, logrando la
soberania alimentaria y el incremento del ingreso de los productores”. Establece las
siguientes politicas:

Politica de Produccion y Productividad enfocada hacia mejoras en: semillas, sue-
los, fertilizantes, riego, extension y transferencias de tecnologia y otros insumos
productivos.

e Politica ambiental y de biodiversidad que propicien el manejo sustentable de la
agricultura, la recuperacién de saberes ancestrales y la potenciacion de la agro-
biodiversidad.

« Politica de Comercializacion que impulse procesos eficientes de: almacenamiento
y distribucién, precios (eliminacién de intermediacion ineficiente), formalizacion y
acceso al mercado, agroindustria y comercio exterior.

» Politica de Investigacion, Desarrollo e Innovacion que promueva: la propiedad
intelectual, el desarrollo genético y correcto manejo agropecuario, latecnologia e
innovacién y la interrelacidon con centros de investigacion.

e Politica de Acceso a Factores de Produccion enfocada hacia la redistribucion y
propiedad de latierra, acceso al agua, capital y trabajo.

e Politica de Salud, Sanidad e Inocuidad que promueva la trazabilidad, la preven-
cion, control y erradicacion de enfermedades y plagas, la vigilancia epidemiolégi-
cay la certificacion (MCPEC 2010, 187-188).

Por otro lado, esta la nueva propuesta de Cambio de Matriz Productiva para el pe-
riodo 2013-2017; cuyo proceso tiene profundas implicaciones sobre el modelo de
desarrollo, los sistemas de produccidn, sobre la apropiacién/distribucion social de la
produccion y sus medios y sobre laforma de insercion en la economia internacional.

Sus objetivos generales son:

i) Reduccién de la vulnerabilidad externa en una economia dolarizada
» Sustitucion estratégica de importaciones
e Aumentar y diversificar la produccion de los mercados

 Diversificar la produccién y los mercados.
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i) Densificacion del sistema productivo basado en conocimiento e innovacién
* Incrementar la produccion intensiva en innovacién, tecnologia y conocimiento

* Incrementar el valor de la produccion e incorporar el componente ecuatoriano.

i) Reduccion de la heterogeneidad interna
* Incremento de la productividad y la calidad

» Reducir las brechas de productividad territorial, sectorial y tamafio de
empresas

» Generacion de empleo de calidad

iv) Promocion de la sostenibilidad ambiental y cultural

El cambio de la matriz productiva requiere un proceso dinamico de largo plazo. En €l
periodo de gobierno 2014 a 2017 se pretende iniciar la transicion, dejar cimentadas
las bases de esa transformacion. La estrategia supone una intervencion en tres di-
mensiones.

» Politicas horizontales para mejorar las condiciones de produccion y favorecer el
entorno de innovacién y competitividad.

e Politicas focalizadas para el desarrollo de un conjunto limitado de cadenas pro-
ductivas priorizadas.

» Politicas de encadenamiento productivo a partir de los grandes proyectos de las
industrias basicas.

Politicas sectoriales de cadenas productivas

En combinacién con las politicas transversales de entorno de competitividad (entre
otras, clima de negocios, financiamiento, compras publicas, incentivo para la inver-
sion productiva, politica de comercio exterior, talento humano e innovacion, infraes-
tructura y servicios para la produccion) se ha adoptado un enfoque selectivo de ca-
denas productivas.

El objetivo de las politicas sectoriales por cadena productiva es resolver problemas
comunes atodos los actores econémicos involucrados en la cadena o a aquellos que
se podrian incluir. Apunta a generar condiciones favorables para el desempefio de
la actividad productiva, su innovaciéon y mejora en todos los eslabones de la cadena
desde la produccion primaria, pasando por latransformacion y los servicios, hasta la
comercializacion interna y externa, impulsando con ello la creacion de empleo digno
y de divisas para el pais.

Para ello se plantea impulsar la coordinaciéon de los actores en los diferentes esla-
bones de la cadena, para estimular una mayor articulacion, inclusién y equidad en la
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generacién y reparticién del valor agregado. Asimismo, se propone movilizar recursos
financieros e institucionales para el fomento de las condiciones productivas y para la
investigacion y desarrollo (I+D), y asi promover la especializacion, innovacion y diver-
sificacién de la produccién a lo largo de la cadena.

En esta perspectiva, el Comité Intersectorial para el Cambio de la Matriz Productiva
consensuo una primera lista de 12 cadenas productivas prioritarias donde se focali-
zaran las acciones de fomento.

Sector agroalimentario

Elaborados del cacao

Elaborados de café
. Maricultura

*  Productos lacteos

Cadenas vinculadas a industrias basicas
e Derivados del petréleo

« Metalmecanica

« Farmacéutica

¢ Cauchoy plastico

¢ Papel y cartdon

Servicios
e Turismo
e Software y servicios a las TIC

« Logistica, sobretodo en transporte

En cuanto a las pequefias y medianas empresas (PYME) se apunta a

e Aprovechar ventajas comparativas para construir ventajas competitivas en el sec-
tor agroindustrial: elaboraciéon de cacao, elaborados de café, maricultura y pro-
ductos lacteos.

* Reducir la dependencia externa de los sectores manufactureros mediante el im-
pulso de industrias basicas: derivados del petréleo, metalmecanica, farmacéuti-
ca, caucho y plastico y silvicultura, celulosay papel.

Actividades intensivas en conocimiento e innovacion con alto potencial de cre-
cimiento en la economia mundial: turismo, software y servicios TIC, logistica y
servicios medioambientales.
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En una primera etapa, se ha avanzado en 6 de las 12 cadenas seleccionadas. En esta
fase, las propuestas de politica se han centrado en la productividad para mejorar la
contribucion al balance comercial, ya sea incrementando la capacidad exportadora
o sustituyendo importaciones. En forma simultanea, se busca acumular un aprendi-
zaje en materia de disefio e implementacion de politicas de fomento productivo, que
posteriormente pueda ser aplicado a las demas cadenas priorizadas u otras que en el
futuro adquieran esta condicion

La Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza (2014)
también constituye un marco de referencia fundamental pues establece que Ecuador
debe cambiar su estructura econdmica y productiva convencional para mantener a
toda su poblacion fuera de la pobreza.

Urge diversificar la produccion y generar oportunidades de empleo, entendiendo a la
innovacion y el aprendizaje como procesos a ser extendidos a trabajadores, campe-
sinos, desempleados y subempleados, posibilitando el surgimiento de nuevas formas
solidarias de produccién.

En los territorios rurales, la Revolucion Productiva y del Trabajo supone concretar una
revolucion agraria. Esta pasa, principalmente, por revalorizar el papel de la agricul-
tura familiar y campesina, asi como diversificar la economia territorial, priorizando el
abastecimiento de alimentos saludables, suficientes y nutritivos.

Para ello, se proponen politicas diferenciadas territoriales que: amplien el acceso
a los activos productivos y las oportunidades; impulso a un intenso acceso a los
mercados institucionales, como las compras publicas de alimentos; apoyo a inno-
vaciones tecnoldgicas nutridas por el dialogo de saberes y con una especializacion
productiva diversificada; una mayor y flexible oferta de servicios financieros; nuevas
formas de organizaciones asociativas entre las economias campesinas basadas en la
solidaridad y el intercambio de conocimientos para el beneficio mutuo; una cultura
economica que propicie el comercio justo o solidario; buenas practicas productivas
amigables con la naturaleza. Todo esto se hace con el propésito de garantizar la so-
berania alimentaria.

La erradicacion de la pobreza rural y campesina implica revertir las relaciones asimé-
tricas de articulacién -internas y externas- que el poder dominante ha consolidado
a lo largo de muchas décadas y que son socialmente excluyentes, econbmicamente
empobrecedoras, culturalmente alienantes, territorialmente fragmentadoras y am-
bientalmente insustentables. Urge acortar las brechas de intermediacién comercial
entre las organizaciones campesinas y el mercado, ampliar la gestién social, la incu-
bacion de emprendimientos asociativos para la diversificacion productiva y el mejora-
miento de los ingresos.

E despliegue del Buen Vivir en la ruralidad ecuatoriana supone la construccion de un
nuevo modelo de desarrollo agropecuario -incluyente, sustentable y solidariamente
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competitivo-. Esto implica definir un inédito pacto social dirigido a activar un proceso
cambio de caracter estructural, que discrimina positivamente en favor de una agri-
cultura campesina, indigena y familiar, con su diversidad de sistemas productivos,
afirmando la soberania alimentaria (SENPLADES 2014, 126-127, 165-166, 172).

La Ley Organica del Régimen de Soberania Alimentaria (LORSA) es uno de los
referentes principales para el disefio de la politica agropecuaria.

Otro cuerpo legal que influye en el disefio y ejecuciéon de la politica agraria es el Co-
digo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomiay Descentralizacion (COO-
TAD)9, que incluye algunas dimensiones de la politica agraria cuyas competencias
fueron trasladadas a los gobiernos autonomos descentralizados (GAD), por ejemplo
planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego y fomentar la actividad agro-
pecuaria.

Son antecedentes de este trabajo la Ley de Aguas recientemente aprobada por la
Asamblea Nacional y el Proyecto de Ley de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales
actualmente en discusion en la Asamblea Nacional.

Los elementos antes enunciados constituyen el marco estratégico de referencia para
el presente disefio de politicas agropecuarias.

Conclusion

El entorno internacional obliga a introducir transformaciones importantes a las politi-
cas agropecuarias nacionales. Dentro de este escenario el mercado internacional de
bienes agricolas es promisorio para los paises especializados en la exportacién de
productos agricolas como Ecuador. Aprovechar este potencial depende de la orien-
tacion de las politicas agricolas. Estas tienen un rol crucial en el combate a la pobreza
pues, coherentemente disefiadas e implementadas, pueden garantizar la seguridad
alimentaria e incidir positivamente en el desarrollo territorial rural y el crecimiento
econdmico nacional.

En el entorno interno, por el contrario, el Estado pasé de un esquema de politicas
agrarias dirigido a la redistribucion de la tierra mediante programas de reforma en las
décadas de los 60y 70, a un esquema de politicas de fomento productivo que desde
inicios de los 80 hasta 2006 promovieron a grandes productores mejor provistos de
recursos y con posibilidades de agro exportacion.

9 Este Cddigo establece la organizacién politico-administrativa del Estado en el territorio; el régimen de los dife-
rentes niveles de gobiernos autbnomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su
autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un modelo de descentralizacion obligatorio
y progresivo a través del sistema nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su administra-
cién, las fuentes de financiamiento y la definicion de politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios
en el desarrollo territorial. De esta forma, el COOTAD implica la transferencia de facultades, competencias y re-
cursos desde el Estado Nacional a distintos niveles de autonomia administrativa: regiones, provincias, cantones
y parroquias rurales.
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Las politicas publicas han manifestado un sesgo urbano y una falta de apoyo para
los pequefios y medianos agricultores; las politicas de orientaciébn campesina (apoyo
a la pequefia y mediana agricultura) practicamente han estado ausentes o han sido
débiles. Bajo la actual coyuntura es impostergable profundizar las acciones dirigidas
a estos productores. Para tal propdsito, la actual administracion ha iniciado ya su
tarea mediante acciones como:

Incremento de la productividad la cadena de maiz duro, con lo que se logré reducir
su importacion en 41% en 2013. En 2015 se ha intervenido en 149.477 hectareas
de maiz atendiendo a 31.645 agricultores y logrando un rendimiento de 3.4 Tm a 5.8
Tm/ha con una cobertura del 85% de semilla certificada. Se espera lograr la autosu-
ficiencia de maiz duro en 2015.

INIAP trabaja en crear laboratorios para certificar semilla de maiz, arroz, fréjol y otros
productos. A partir de 2011 cre6 semilla certificada y registrada en diferentes rubros,
lo que permite cubrir la demanda nacional y superar la produccién de 2011 de 460
toneladas (8% de superficie nacional) a 1.525 ton en 2014 (41% de superficie nacio-
nal). El arroz es el rubro de mayor impacto a nivel nacional, con una produccién de
315 ton. de semilla registrada que representan el 69% de la superficie comercial a
escala nacional.

El Programa de reactivacion de café y cacao fino de aroma ha logrado un 11% de
hectareas de cacao fino de aroma rehabilitadas a través de la Gran minga del cacao.
La productividad incrementé de 0,18 TM a 0,49 TM/ha para cacao. En 2014 se ex-
portaron mas de 240.000 TM de cacao, lo que corresponde a 95.000 TM adicionales
a las generadas en 2007. Al 2016 se contara con el 100% de hectareas rehabilitadas.
Mientras tanto, el 33% de hectareas de café arabigo fueron renovadas en su primera
fase, cubriendo el 100% de hectareas de pequefios productores al 2017. Esta inter-
vencion duplicaré la produccién y exportacion de cacao fino de aromay café robusta
para 2017.

En el marco del desarrollo pecuario, se ha beneficiado a un 84% de pequefios pro-
ductores pecuarios vulnerables através de 122 centros de acopio lechero y 285 uni-
dades de conservacién de pasto y forrajes. H precio de leche que recibe el productor
incremento de 22 a 42 centavos.

En cuanto a carne, se estan entregando 100 Centros de Abastecimiento Bovino (CAB)
en todo el pais para garantizar el peso y precio justo al productor. El primer (CAB) fue
entregado en Daule.

Actualmente existen més de 66 unidades moviles veterinarias, seis centros de diag-
nostico epidemiolégico y el programa permanente de vacunacién para contrarrestar
la fiebre aftosa, este Ultimo a cargo de AGROCALIDAD. Asi se han alcanzado 39
meses consecutivos sin presencia de este mal y Ecuador fue declarado “Pais libre de
aftosa”.



1. El desafio de insertar la economia agraria ecuatoriana en el contexto internacional

Esta administracién del MAGAP implementd la Estrategia de Asistencia Técnica
“Hombro a Hombro” con la cual un 50% de productores campesinos de la Sierra
centro fueron atendidos através de 160 unidades de asistencia técnica permanentes
distribuidas en 109 circuitos.

En 2013 se incrementaron 5.900 ha de quinua beneficiando a més de 5.000 produc-
tores para lo cual se repotenciaron dos plantas de acopio (1 en Colta-Chimborazo y
en Imbabura). Ademas se distribuyeron 45 trilladoras que permiten facilitar el proceso
de post cosecha de este grano andino logrando un incremento de la productividad
de 0,7 a 1.20 Tm/ha con semilla certificada INIAP. Durante 2014 se generd una pro-
duccion de 8.640 TM incrementando el volumen de exportaciones por 484 TM, lo que
representa 2'179.390 délares de ingresos.

Esta en marcha el Programa de Incentivos Forestales que al 2015 logré mas de 48.000
ha registradas.

Se ha logrado reordenar el sector bananero. Actualmente se cuenta con el catastro
bananero actualizado (georeferenciado) y se implementé un sistema en linea para
automatizar los proceso bananeros (ofrece alertas informéaticas). Se realiz6 la zonifi-
cacién agroecologica del cultivo de banano. Se emitid el Instructivo del Banano, que
permite dar lineamientos precisos para garantizar el cumplimiento de los contratos
bananeros, asi como sanciones a las comercializadoras que no cumplan con el pago
del precio oficial de la caja de banano. Se emitié un reglamento de saneamiento am-
biental bananero e incentivos fiscales através eliminacién de la contribucién del 7%
por mil del valor FOB de las exportaciones. Se fortalecié la Unidad del Banano, UNI-
BANANO con personal, infraestructura, creacién de cinco oficinas desconcentradas.
Se incorporaron 40 nuevos inspectores para SANIBANANO a fin fortalecer el control
en finca y puertos para evitar el envio de fruta con problemas sanitarios, garantizando
la calidad del banano ecuatoriano. Se brinda asistencia técnica al 100% de pequefios
productores y se apoya a las asociaciones para su fortalecimiento organizativo.

La leccién aprendida de 50 afios de politica agropecuaria es que los esquemas aplica-
dos no dieron los resultados esperados para los pequefios y medianos productores.
Luego de medio siglo de buscar una agricultura incluyente, aln subsisten los viejos
problemas de inequidad y exclusién del viejo modelo primario exportador -profunda-
mente injusto- y aln se mantienen herencias de los esquemas de politica anteriores.

El sistema de politica pablica nacional actual, en sus postulados fundamentales y
desde las diversas instancias relacionadas demanda transformaciones profundas.
Tanto las leyes superiores (como la Constitucion de la Republica), como las defini-
ciones y normativas de menor jerarquia imponen tales cambios para darle coheren-
cia y contenido a los objetivos nacionales sobre el buen vivir rural. En estos Ultimos
afos se ha creado el entorno institucional, juridico y de politicas publicas generales
propicio para impulsar un redireccionamiento efectivo de la politica agropecuaria en
especifico, la cual se inscribe en tales mandatos.






Importancia del

sector agropecuario

en la economia
ecuatoriana, panorama
reciente (siglo XXI)






2. Importancia del sector agropecuario en la economia ecuatoriana, panorama reciente (siglo XXI)

Importancia del sector agropecuario
en la economia ecuatoriana,
panorama reciente (siglo XXI)

fin de revelar la importancia de la agricultura en la economia nacional, parti-
mos de analizar el peso del sector agricola en los ultimos 50 afios, particular-
mente desde 1964, cuando inicio la reforma agraria y el sector agropecuario

tuvo un rol preponderante en el escenario econémico nacional.

La evolucion de la pequefia agricultura campesinay de la agro exportaciéon dan cuen-
ta de un modelo que se sostiene sobre el consumo interno y la exportacién de bie-
nes primarios (especialmente agricolas y, a partir de 1972, extraccién petrolera). Se
enfatiza en el panorama actual al comparar el peso de las exportaciones agricolas
frente al resto de exportables. Se muestra la dinamica de los bienes primarios y agro-
pecuarios en el comercio internacional durante el siglo XXI. La seccion termina con
la revisidn de la contribucién del sector agropecuario a la reproduccion social de la

poblacién (seguridad alimentaria).

Disefiar la politica agropecuaria futura demanda visualizar la importancia de este sec-
tor en la economia nacional. Analizaremos:

e Contribucion del sector en la produccion total
+ Aporte a la generacién de empleo
* Aporte en el comercio exterior

« Importancia en la generacion de valor agregado nacional segun tipo de agricultura
(pequeiia o familiar, mediana, empresarial)

» Aporte a la supervivencia de la poblacion

2.1. Contribucion del sector agropecuario en la produccién
total

Hasta 1970 la base econdmica del Ecuador fue la agricultura, actividad que repre-
sentaba alrededor del 30% del producto interno bruto (PIB) en aquellos afios, prove-
yendo los alimentos béasicos para el consumo interno y productos para el mercado
externo. Ecuador se catalogaba como un pais “eminentemente agricola”. Después
del descubrimiento del petréleo en la Amazonia a inicios de los afios 70, el pais incliné
su economia a la exportacién de petréleo crudo, industria que marc6 un nuevo patrén

de especializacién productiva, relegando la actividad agricola.
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Después de una década de boom petrolero -favorecida por precios del petréleo al-
tos y sostenidos- a principios de los 80 las exportaciones petroleras decayeron. La
agricultura recuperé parcialmente su importancia en el PIB, aunque la politica agri-
cola estuvo fuertemente orientada a la agroexportacion. Durante los 80, la agricultura
representd el 19% del PIB en la economia ecuatoriana -en promedio anual, pues en
1980, el PIB agricola representaba el 16% del total nacional- (ver Anexo 3). Sus ex-
portaciones representaban alrededor del 55% del total exportado (Ver Anexo 4).

Durante los 90 el modelo de politicas aplicado, profundizacién del esquema de ajuste
estructural, cred un contexto favorable para el crecimiento de un sector destinado a
la exportacién, especialmente de productos no tradicionales en forma general, espe-
cificamente flores. La agricultura representd en la economia ecuatoriana alrededor del
21% del PIB durante los 90 -en promedio anual- (en 1990, el PIB agricola alcanzaba
el 20,5%, ver Anexo 5) y sus exportaciones, alrededor del 65% del total exportado
(ver Anexo 6).

El sector agropecuario aun muestra una pérdida de importancia relativa en el siglo XXI.
Segun datos del Banco Central del Ecuador (BCE), el PIB agricola pas6 de 15,4% en
2000 a 8,9% en 2013.1Hl 41% de las divisas que ingresaron al pais, promedio anual,
fueron por exportaciones agropecuarias (ver anexos 7y 8).

La tendencia decreciente del peso relativo del PIB agricola en el total producido no
implica menores volimenes de produccién, sino que refleja menos dinamismo de la
agricultura frente a los otros sectores, y un deterioro de las condiciones de intercam-
bio del sector agropecuario con los otros sectores de la economia. Indica también la
variacion de la capacidad de compra de los productores, debido a las variaciones de
precio.2

En este sentido, Garcia Pascual (2006, 84) sostiene que

por efecto de la globalizacion, desde principios de los ochenta se puede observar tres
fendmenos importantes en el caso ecuatoriano. Primero, en términos del volumen
exportado, éste ha mostrado una tendencia al crecimiento muy vigorosa y sostenida
hasta la actualidad. Segundo, el valor total de los bienes agrarios vendidos al exterior
igualmente ha registrado un crecimiento, aunque con un cierto comportamiento erra-
tico en afios recientes. Y finalmente, los precios medios de los productos exportados
han experimentado una caida significativa.

1 Entre 2000 y 2006 represento el 11,2%; entre 2007 y 2013, el 9,3% (ver Anexo 7).

2 Si bien, a medida que una sociedad se moderniza, los sectores terciario y secundario tienden a contribuir mas
en el PIB, la magnitud de la pérdida de importancia relativa del PIB agricola en el caso ecuatoriano no parece
explicarse por este hecho, dado que el PIB manufacturero tiene un comportamiento similar (de pérdida de im-
portancia) y el sector terciario ecuatoriano, aunque es mas dindmico, es de bajo desarrollo y alta informalidad.
Ademas, en paises con especializacién productiva agropecuaria como Ecuador, el comportamiento no necesa-
riamente es el aludido.
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No obstante, hasta la actualidad, el sector agropecuario es uno de los principales
motores de la economia ecuatoriana con enorme importancia econémica y social.

Para el afio 2013, segun datos del BCE, el sector agropecuario bajo la nociéon amplia-
da, es decir incorporando el valor de la produccion destinada a la agroindustria (ra-
mas principales), es la actividad econdmica que mas aporta al PIB global (14%). Ge-
nera empleo en el sector rural al absorber cerca de 1'800.000 personas,3equivalente
al 62% de la poblacion ocupada en el area rural. Es la segunda actividad generadora
de divisas después del petréleo (37% del total exportado) y es fuente de ahorro de
divisas pues se trata de un sector con baja dependencia de insumos importados (4%
del total importado son materias primas para la agricultura). Para mas sobre el PIB
por sectores, ver Anexo 9 que cubre el periodo 2000-2013).

Grafico 2 Contribucién al PIB total por principales sectores econémicos: 2013
(bajo la nocién ampliada de agricultura*)
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* La nocién ampliada incorpora el valor destinado a la agroindustria (ramas principales).
* “Otros servicios” agrupa actividades inmobiliarias y entretenimiento, recreacion y otros.
Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

Ver Anexo 9 (célculo del PIB agropecuario ampliado)

3 El dato de empleo en el sector agricola se desprende de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y
Subempleo (ENEMDU), a diciembre de 2013. La encuesta presenta problemas metodolégicos en la captacion
del empleo rural, que subregistra su magnitud. La muestra tiene predominio del area urbana; en el sector rural
la poblacién es dispersa, lo que dificulta captar los hogares dentro de la encuesta. Finalmente, la muestra no es
representativa para niveles de desagregacion territorial menores, especialmente en areas rurales. 99
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Bajo la nocion ampliada, luego del PIB agricola se ubican: “Extraccion de petréleo
crudo, gas y relacionadas” (13% del PIB), y la industria manufacturera que ocupa el
tercer lugar con un peso del 12% del PIB. H resto corresponde a actividades tercia-

rias, distribuidas en al menos 10 actividades econémicas (ver Anexo 9-A).

Toda vez que este sector genera fuertes encadenamientos con el resto de la econo-
mia, hay que agregar a su contribucién al PIB el aporte de la produccién industriali-
zada de origen agropecuario, pues sin los productos agropecuarios no seria factible
la agroindustria. Los encadenamientos hacia delante y hacia atras magnifican su im-
portancia; como se aprecia en el grafico 3, la contribucion del PIB agricola al total
es mayor a la tradicionalmente cuantificada. A partir de la informacidn estadistica
oficial disponible, bajo la nocion ampliada, la contribucién promedio anual del sector
agropecuario al PIB durante el presente siglo es del 15,5% y no 10% (considerando
solo la produccién primaria que pasa por el mercado). A 2013, el multiplicador del PIB
agricola ampliado versus el PIB agricola es 1,6. Refleja entonces un valor superior al
registrado en cuentas nacionales.

Grafico 3 Contribuciéon del PIB agricola al PIB total de la economia
2000-2013. Serie con datos oficiales (importancia relativa %)
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

Cuadro 3 del presente informe

Si se cuantificaria su contribucion en el sector servicios, el aporte de la agricultura
seria alin mayor, pero tal ejercicio rebasa los objetivos de este trabajo.

Del grafico 3 también se desprende que la importancia relativa de la agricultura a la
economia ha descendido sistematicamente entre 2000 y 2013: 22% en 2000 al 14%
en 2013 (13'337,5 millones de dolares en este afo). Varios factores lo explican: mayor
dinamismo de otros sectores econdmicos, abandono de la agricultura por parte de los
productores, insuficiente apoyo gubernamental a la pequefia y mediana agricultura, y
politicas macroecondmicas que desestimularon al sector. No obstante, en términos
de volumen y monetarios, la produccidon nacional ha aumentado (ver Anexo 24-B y
Anexo 9).
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Cuadm 3 PIB total, PIB agricola y PIB agricola ampliado
(miles de ddlares y porcentajes). Serie con datos oficiales 2000-2013

PIB PIBA/ .PIB .PIB Relaci'én PIB
PIBA 1 agricultura agricultura agricola
Afios Total PIB ampliada 2 ampliada/ PIB  ampliado/PIBA
@ @ ® @ ®) (6=4/2)
2000 18'318.600 2'821.897 15,40 4'020.992 21,95 1,42
2001 24'503.996 3'097.021 12,64 4'581.245 18,70 1,48
2002 28'548.945 3'206.310 11,23 4'779.843 16,74 1,49
2003 32'432.859 3'516.792 10,84 5'196.567 16,02 1,48
2004 36'591.661 3'546.435 9,69 5'285.398 14,44 1,49
2005 41'507.085 3'935.357 9,48 5'861.154 14,12 1,49
2006 46'802.044 4'403.200 9,41 6'521.543 13,93 1,48
2007 51'007.777 4'772.112 9,36 7'126.045 13,97 1,49
2008 61'762.635 5'637.442 8,97 8'701.885 14,09 1,57
2009 62'519.686 6'198.165 9,91 9'402.651 15,04 1,52
2010 69'555.367 6'769.906 9,73 10'283.794 14,79 1,52
2011 79'276.664 7'611.445 9,60 11'824.990 14,92 1,55
2012 87'623.411 7'592.437 8,66 12'282.958 14,02 1,62
2013 94'472.680 8'426.171 8,92 13'337.534 14,12 1,58

1 Incluye agricultura, ganaderfa, acuicultura y pesca
2 Incluye sector agricola primario mas manufactura de origen agropecuario (principalmente alimentos)

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

Ademas es importante tener presente que en la contabilizacion convencional del PIB
agropecuario en cuentas nacionales, no se registra la produccién que no tiene desti-
no comercial (el “autoconsumo” y aquella destinada a semillas, alimento para anima-
les y otros usos no comerciales) que no se monetarizan en el mercado. La medicion
convencional solo contabiliza las transacciones que pasan por el mercado.

Sustentan este hallazgo los datos de produccion agricola levantados con informacion
satelital por MAGAP y el Ministerio del Ambiente del Ecuador (MAE). Dichos datos
estan plasmados en el “Mapa de cobertura y uso de latierra del Ecuador continental
2013-2014", donde se establece una superficie de uso de la tierra para cultivos de
3'858.081 hectareas (Anexo 47). Mientras tanto, la Ultima Encuesta de superficie y
produccién agropecuaria disponible (ESPAC 2013) del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Censos (INEC) registra 2'662.522 hectareas en cultivos permanentes, transito-
rios, barbecho y descanso (Anexo 31). Es decir, la ESPAC cubre el 69% de la tierra
efectivamente cultivada si se la compara con el mapa de uso de latierra antes citado.
Consecuentemente, las cuentas nacionales agricolas arrastran este subregistro pues
utilizan la ESPAC como fuente primaria.
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Si bien ésta es una limitacion metodolégica de tipo estadistico derivada de la cober-
tura de la ESPAC, y del alcance que tienen los Sistemas de Cuentas Nacionales, dada
la importancia que tiene para la agricultura ecuatoriana cuantificar la produccién que
no sale a la venta, se recalcul6 el aporte de la agricultura, con base en los datos de la
ESPAC 2013. Ello dio como resultado que el 65% del total nacional producido se des-
tina a laventay el 35% restante se reserva a la reproduccién social de la unidad pro-
ductiva (semillas, alimento para animales, autoconsumo y otros usos no comerciales).
La produccién agropecuaria captada en las estadisticas nacionales esta entonces
subregistrada en alrededor de un 35% (ver Anexo 10-A). El grafico 3-A presenta esta
serie corregida.

Grafico 3-A Contribucién al PIB total por principales sectores econémicos: 2013
(bajo la nocién ampliada de agricultura*)
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* El PIB agropecuario incorpora la produccion que no tiene destino comercial
(autoconsumo, semillas, alimento para animales y otros usos no comerciales)
Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014
Encuesta de Superficie y Produccién Agropecuaria ESPAC INEC 2013

Ver Anexo 11

Bajo esta medicion, la agricultura representd el 14% del PIB en 2013 (en lugar del
9%) y la agricultura ampliada constituy6 el 19% del PIB en el mismo afio (en lugar del
14%) (ver Anexo 11). Estos calculos magnifican el aporte del sector agropecuario a
la economia nacional.

Si ademas se mide su importancia sin considerar el PIB petrolero en el PIB total -se
vislumbra que esto ocurrira en el largo plazo, alrededor de 2035- su importancia cre-
ce. Al 2013 la agricultura representaria el 16% del PIB en lugar del 14%. Si se agrega
la producciéon agroindustrial (nocién ampliada) su importancia relativa seria del 21%
en lugar del 19%.
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Gréfico 4 Contribucién al PIB no petrolero por sectores econémicos principales* 2013

Mas alla de las mediciones cuantitativas, la importancia social de la actividad agrope-
cuaria es indiscutible; es la base econ6mica para la subsistencia de alrededor de 3.3
millones de personas que viven de la agricultura4 y es la base de la alimentacion de
la poblacién ecuatoriana (algo mas de 16 millones al 2014). El 97% de los alimentos
basicos que Ecuador consume se producen internamente,5 lo que genera efectos
multiplicadores indirectos importantes en los negocios vinculados al sector.

2.1.1. Produccidn agricola primaria utilizada como consumo intermedio

La agricultura es una fuente de insumos sustancial para otras actividades producti-
vas, con importantes encadenamientos hacia adelante (alimentos, agroindustria y ex-
portaciones) y hacia atras (insumos, transporte, etc.). Esto se observa en el cuadro 4.

4 La poblacién que vive de la agricultura se determiné multiplicando el nimero de unidades de produccion
agropecuaria (UPA) al 2013 segln la ESPAC (841.045) por el nimero promedio de personas en hogares rurales
seglun la ENEMDU 2013 (3,92). Ambos son datos oficiales del INEC.

5 En 2013, apenas el 2,6% del total importado son productos alimenticios primariosy el 0,1% son importaciones
alimenticias agroindustriales. Ver Anexo 13-B.
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Ciiadm 4 Produccién agricola primaria utilizada como consumo
intermedio de otras actividades. Porcentaje 2007-2013

% del valor en USD

Productos
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Banano, café y cacao 10,4 10,6 10,5 11,1 12,2 14,1 12,6
Flores y capullos 1,5 1,4 1,2 0,8 0,9 0,9 0,9
Tubérculos, vegetales, melones y frutas 13,1 13,8 14,3 15,7 14,3 15,7 15,9
Oleaginosas e industrializables 93,1 93,7 96,8 96,9 100,8 100,0 99,4
Servicios relacionados con la agricultura 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Animales vivos y productos animales 80,4 80,5 82,7 81,4 80,1 80,8 82,4
Productos de la silvicultura 98,4 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Camarén vivo o fresco y larvas de camarén 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Pescado y otros productos acuéaticos

(excepto camarén) 78,8 78,8 74,9 75,1 77,5 76,6 77,1
Productos de la acuicultura (excepto camarén) 34,1 34,5 44,5 47,7 48,4 52,1 51,6
Carne, productos de la carne y subproductos 24,9 25,4 26,2 25,7 26,7 28,0 28,7
Camaroén elaborado 4,9 4,8 51 4.7 4,0 3,9 3,0

Pescado y otros productos acuaticos elaborados 55,6 56,8 53,9 54,5 58,0 59,7 62,2

Preparados y conservas de pescado y de otras

acuaticas 6,7 6,1 8,0 8,7 7,2 7,0 6,8
Aceites crudos y refinados 87,7 83,5 87,0 80,9 73,5 79,4 91,3
Productos lacteos elaborados 12,1 11,8 11,9 11,9 12,1 11,7 11,6
Productos de molineria 26,2 32,9 34,1 36,0 39,6 38,0 41,2
Productos de panaderia 9,3 9,3 7,9 7,6 8,4 8,8 9,3

Fideos, macarrones y otros productos
farindceos similares

Azlcar, panela y melaza 31,4 31,9 34,2 36,4 40,5 42,2 46,0

Cacao elaborado, chocolate y productos de
49,7 48,4 61,8 61,1 55,6 55,9 60,8

confiteria

Alimento para animales 76,4 82,6 83,5 83,8 84,9 83,3 85,9
Productos de café 15,8 15,9 17,2 16,8 16,4 15,3 14,9
Productos alimenticios diversos 38,6 35,8 34,7 33,3 33,8 34,1 46,6
Bebidas no alcohélicas 7,6 7,2 8,9 8,3 8,2 8,5 8,5
Subtotal produccién agropecuaria 43,9 44,2 44,9 44,8 44,9 45,6 46,5
Resto de productos del PIB (NO agropecuarios)* 45,1 43,4 43,3 42,3 42,2 42,3 42,7
Total consumo intermedio/Total de produccion 44,9 43,6 43,5 42,8 42,6 42,8 43,3

‘Incluye petréleo crudo y gas natural, servicios relacionados con el petréleo y gas natural, produccion manufacturera y del sector servicios.

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014. Cuentas Nacionales. Tablas Oferta- Utilizacion. Septiembre 2014
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Segun el Banco Central del Ecuador, entre 2007 y 2013, cerca de la mitad de la
produccién agricola fue utilizada como insumo de otras industrias y/o sectores. Los
datos del cuadro 4 detallan la demanda intermedia de productos agricolas primarios
(47% de la produccion agricola), lo que significa que por cada délar producido en la
agricultura, 47 centavos se transforman en valor agregado. Este comportamiento es
creciente en el periodo analizado. Consecuentemente, un aumento en el PIB agricola
genera un aumento en el PIB del resto de la economia, pues tiene un efecto multipli-
cador muy importante.

Los encadenamientos hacia delante se producen principalmente en las oleaginosas,
productos de la silvicultura, productos animales, pescados, cacao, chocolate, ali-
mentos para animales y en los productos de exportacién (camarén, pescado y otros
productos acuaticos). No obstante, Ecuador es un pais agricola que no aprovecha su
gran potencial agroindustrial. En el pais se industrializan muy poco las frutas, tubér-
culos vegetales y otros productos agricolas. La produccion agroindustrial desarrolla-
da esta relacionada principalmente con los productos del mar, elaborados de café,
cacao, y lacteos.

En 2013, las importaciones agroindustriales ascienden al 4,6% del total importado
con productos que, en su mayoria, podrian ser producidos localmente (aceites ani-
males y vegetales, preparaciones de carne, confiteria de azucares, cacao procesado,
preparaciones alimenticias, vinagres, productos quimicos organicos, abonos, manu-
facturas de madera).

Por otra parte, el sector agropecuario ecuatoriano es dinamico aunque muy errati-
co. Sus tasas de crecimiento agregadas durante el presente siglo registran niveles
gue van desde 0,1% en el afio 2002, latasa mas baja del periodo, hasta casi 8% en
2011.6 Ello se explica en buena medida por las variaciones de precios en el mercado
internacional de los exportables y por los cambios climaticos fuertes (inundaciones
y/o sequias).

Como se aprecia en el grafico 5, el PIB agricola primario es mas dinamico que el
comportamiento de la economia en su conjunto.7En seis de los 13 afios analizados el
PIB agricola crecio a unatasa promedio anual superior a la del PIB global. En cambio,
desacelera su crecimiento a ritmo inferior al de la economia global cuando se produ-
cen afectaciones por inundaciones (o sequias) y por caida de los precios internacio-
nales de los commodities (cacao, café, banano, maiz, pescado). Ello ocurre en seis de
los trece afos analizados (2002, 2004, 2006, 2008, 2010 y 2012).

6 El mayor dinamismo se registré entre 2002 y 2003, afio en que el PIB crecié 15,2% debido al incremento sig-
nificativo de los precios internacionales del petréleo.

7 El PIB agricola primario es menos dindmico que el sector industrial. En ocho de los 13 afios analizados, las
tasas de crecimiento agropecuarias son menores a las del sector industrial (ver Anexo 9-B).
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Gréafico 5 Tasas de crecimiento del PIB total, PIB agropecuario
primario y PIB agropecuario ampliado 2000-2013
00 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
— PIB Agricola 8,2 0,1 15,2 2,4 71 4,3 3.4 1,7 1,7 0,7 79 0,8 5,6
————— PIB Agricola Ampliado 7,6 0,8 91 2,7 7,2 4,4 41 3,9 1,3 2,0 6,9 1,9 52
PIB Total 4,0 41 2,7 8,2 53 4,4 2,2 6,4 0,6 3,5 79 52 4,6

PIB Agricola PIB Agricola Ampliado —= PIB Total

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

Soélo entre 2010 y 2011, el PIB agricolay el PIB global tuvieron igual dinamismo, aun-
qgue en el promedio anual del periodo 2000 a 2013, la economia total y el PIB agrope-

cuario crecieron a una tasa similar (4,5%).

En la mayoria de afios del periodo analizado, el PIB agricola ampliado es mas dina-
mico que el PIB agricola primario, aunque igualmente, en el promedio del periodo los
dos segmentos crecieron a un tasa promedio anual similar del 4,5%. El comporta-
miento del PIB agroindustrial -en las ramas principales: alimentos, bebidas y tabaco
segun la clasificacion internacional industrial uniforme (ClIU)- es méas estable que €l
agricola primario y su aporte al crecimiento global de la economia también es mayor
(ver Anexo 9-B).

El aporte al crecimiento de la economia derivado de la agricultura es significativo con
unas ramas mas dinamicas que otras. Entre las mas dindmicas destacan aquellas
relacionadas con la creciente demanda doméstica de alimentos y aquellas relaciona-
das con el mercado externo (el banano, la acuicultura, el cultivo de flores, la pesca,
y la cria de animales), aunque su contribucién al crecimiento fue menor. Se puede
concluir entonces que el crecimiento de la economia esta fuertemente determinado
por la dinamica de la demanda doméstica (principalmente de bienes agropecuarios
primarios y agro industrializados).

2.1.2. Principales productos en la formacién del PIB agropecuario

Segun los datos de cuentas nacionales del Banco Central del Ecuador, los cultivos de
mayor aporte monetario al PIB son aquellos vinculados al mercado internacional (ba-
nano, cacao, café, oleaginosas, flores y frutas tropicales, ademas de productos de la

extraccion de madera, acuicultura y pesca de camardn, pesca, excepto camarén), y
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parte de los que se dirigen al mercado interno (cereales, tubérculos, vegetales, frutas,
oleaginosas, silvicultura, extraccion de madera, cria de animales, entre otros).

Segun el cuadro 5, diez rubros configuran el 71% del PIB agropecuario registrado
(en miles de dolares). Tres ramas lideran: 1) banano, café y cacao; 2) oleaginosasy 3)
silvicultura, extraccion de madera.8En este punto es necesario tener presente que los
rubros subregistrados en la ESPAC invisibilizan precisamente los cultivos que garan-
tizan la soberania alimentaria9 (arroz, maiz, papa, verduras, hortalizas, frutas, leche,
carne entre las principales) pues esta encuesta recoge informacion de 25 cultivos,
mientras en el pais se producen mas de 120 cultivos, como se ilustra en el capitulo
tercero. Del total de cultivos, al menos 75 constituyen la base alimenticia de la pobla-
cion ecuatoriana de las diversas regiones (ver Anexo 58).

~dra 5 Principales cultivos agricolas en la formacién del PIB agropecuario
(miles de ddlares corrientes) 2007-2013

Afios
Principales cultivos
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Cultivo de banano, café y cacao 937.379 1'141.368 1'514.567 1'650.344 1'865.008 1'632.208 2'160.449
Cultivo de flores 348.615 416.930 427.130 645.492 778.538 762.030 753.754
Cultivo de cereales 539.579 618.777 603.902 553.047 555.822 678.212 759.896
Cultivo tubérculos, vegetales y frutas 498.353 546.148 576.872 595.002 727.221 714.682 736.875
Cultivo oleaginosas e industriales 724.925 824.751 834.300 947.036 1'106.475 1'120.194 1'246.039
Actividades de apoyo a los cultivos 160.749 208.244 212.884 464.527 248.027 251.550 355.612
Subtotal principales cultivos 3'209.600 3'756.218 4'169.655 4'855.448 5'281.091 5'158.876 6'012.625
Cria de animales 462148 526465 688368 667426 537340 488993 414462
Silvicultura, extraccion de madera 502.916 530.774 714.353 787.141 884.000 911.231 1'011.465
Acuicultura y pesca de camarén 223.019 282.850 240.031 298.162 420.897 461.852 493.122
Pesca (excepto camarén) 374.429 441.135 385.758 400.587 488.117 571.485 580.705
Subtotal PIB agropecuario 4'772.112 5'637.442 6'198.165 7'008.764 7'611.445 7'592.437 8'512.379
% principales cultivos/PIB agrop. 67% 68% 67% 69% 69% 68% 71%
PIB TOTAL 51'007.777 61'762.635 62'519.686 69'555.367 79'276.664 87'623.411 94'472.680
% PIB agropecuario/ PIB TOTAL 9,4 9,0 9,9 10,1 9,6 8,7 9,0
% PIB agropecuario corregido /PIB

total* 14,4% 13,8% 15,2% 15,0% 14,8% 13,3% 13,8%

* La serie del PIB agropecuario incorpora el valor de la produccién destinada a autoconsumo,

semillas, alimento para animales y otros usos no comerciales (ver Anexo 11)

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

Oficio BCEGG-0969 de 28 de julio de 2014

Base de Datos de la Encuesta de Superficie y Produccién Agropecuaria ESPAC INEC 2013

\%

8 Se observa que el marco muestral de la ESPAC ha perdido vigencia desde su disefio en 2002 puesto que su entorno ha variado.
Ahora esta informacién no recoge la produccién agropecuaria total del pais dado que la ESPAC no consulta ni registra los cultivos
principales de la Amazonia, ni de la Sierra, sino principalmente los de la Costa. De un total de 120 cultivos que se practican en el
pais, la ESPAC recoge informacién solo de 25. Ademdas no recoge apropiadamente la produccién de la pequefia agricultura cam-
pesina (alrededor del 55% de las UPA segln este mismo estudio) por ser unidades muy pequefias que continGan fragmentandose
(aproximadamente el 58% del total de UPA del pais son predios de menos de cinco hectareas), cuya localizacién es de dificil acceso
y dispersa. De este modo se subregistra la produccién total de aquellos rubros sobre los cuales no se consulta en la ESPAC y se
sobreestima el peso relativo de aquella produccién que si se consulta.

9 La soberania alimentaria es entendida como la capacidad de autosuficiencia alimentaria de un pais.
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De los datos anteriores, se observa que dos actividades productivas son muy rele-
vantes en la formacién del PIB agropecuario: la silvicultura y extraccion de made-
ra, y la acuicultura, pesca de camardn y pesca. Incluso superan, cada una, con mil
millones de dolares a varios de los principales cultivos. La silvicultura y extraccion
de madera es muy relevante pues como se vera en el capitulo cuarto, el 42% de la
superficie nacional tiene aptitud forestal, potencialidad aun no aprovechada; por ello,
en la presente formulacion de politica se pone especial énfasis en el tema forestal
y silvicola. El porcentaje de territorio con aptitud agricola es el 24% y el 13% tiene
aptitud para pastos.

A su vez la acuicultura, pesca de camaroén y, sobre todo la pesca, dan ocupacion y
empleo a una porcioén significativa de la poblacion, no solo en la actividad propiamen-
te dicha, sino en toda la cadena de valor. El andlisis sobre la importancia de estos
subsectores se desarrolla en extenso en el capitulo tercero.

2.2. Aporte de la agricultura a la generacion de empleo

El sector agricola no solo es importante por su aporte a la produccion, sino también
por su capacidad de generary mantener una significativa proporcion de empleo na-
cional. Pese a las limitaciones metodoldgicas para captar el empleo agricola, ba-
sicamente por el predominio de lo urbano en la muestra, la Encuesta de Empleo y
Desempleo del INEC 2013 muestran la relevancia del sector para generar y mantener
una significativa proporcion de empleo nacional.

Como se aprecia en el cuadro 6, el sector agropecuario es el mayor demandante de
mano de obra en el sector rural. Entre 2007 y 201310la agricultura ocup6 entre el 70%
y 62% de la poblacion econdmicamente activa (PEA) rural, con una mayor absorcion
de mano de obra no calificada. En 2013, cerca de 1 millén y medio de personas del
area rural dependieron de la agricultura (62% de la poblacion ocupada rural). Se su-
man a lo anterior aproximadamente 300.000 personas del area urbana articuladas a
la actividad agropecuaria.

En 2013, a nivel nacional, la poblacion ocupada en la agricultura representé la cuarta
parte del total de ocupados (1'705.372 personas), superada Unicamente por el sector
servicios, que absorbi6 el 63%. Su importancia se magnifica al considerar sélo el area
rural que es donde principalmente se desarrolla la actividad agropecuaria (1388.191
personas), lo cual evidencia la preponderancia de esta actividad en la economia rural.

En términos absolutos y relativos, la poblacion ocupada en agricultura ha decrecido
sostenidamente entre 2007 y 2013. Segun el cuadro, mientras en 2007, el 70% de los
ocupados rurales estaban articulados a la agricultura, para 2013 fue el 62%.

10 El andlisis del empleo se efectla para 2007 a 2013 pues en 2007, el INEC introdujo un cambio metodolégico
en las encuestas de empleo, por lo que la serie es comparable solo desde entonces.
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En 2007 el total de ocupados agricolas fue 1'841.529 personas mientras en 2013

fueron 1'705.372 personas con un comportamiento diverso por areas geogréficas.

Cuadro 6

Area

Urbano
Rural

Total

Area

Urbano
Rural

Total

Area

Urbano
Rural

Total

Area

Urbano
Rural

Total

V

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y

pesca
7,50%
70,40%

29,60%

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y

pesca
10,00%
69,40%

37,50%

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y
pesca

9,40%
68,10%

34,60%

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y

pesca
7,10%
62,00%

25,30%

2007
Explotacién .
X Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,40% 13,00%
0,70% 6,50%
0,50% 10,70%
2009
Explotacién X
. Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,50% 12,50%
0,70% 6,30%
0,60% 9,60%
2011
Explotacién X
X Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,40% 12,30%
0,80% 5,80%
0,60% 9,50%
2013
Explotacién X
X Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,70% 13,30%
0,60% 7,50%
0,70% 11,30%

PEA ocupada por principales sectores de actividad.

Servicios *

79,10%
22,30%

59,10%

Servicios *

76,90%

23,60%

52,30%

Servicios *

77,90%

25,30%

55,30%

Servicios *

79,00%

29,90%

62,70%

Total segun area 2007-2013 (porcentaje)

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y

pesca
7,80%
69,50%

28,70%

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y
pesca

9,90%
68,40%

37,00%

Agricultura,
ganaderia,
silvicultura y

pesca
9,40%
68,10%

34,60%

2008
Explotacién )
i Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,50% 13,50%
0,50% 6,70%
0,50% 11,20%
2010
Explotacién .
i Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,60% 12,90%
0,90% 6,40%
0,70% 9,90%
2012
Explotacién .
X Industrias
de minas y
manufactureras
canteras
0,40% 12,10%
0,90% 5,80%
0,60% 9,50%

Servicios *

78,30%
23,40%

59,60%

Servicios *

76,60%

24,30%

52,40%

Servicios *

78,00%

25,20%

55,30%

* Servicios agrupa todas las ramas del

sector terciario. Mayor detalle en Anexo 14.

Fuente: ENEMDU INEC 2013

Elaboracion: INEC-Direccién de Estadisticas

Sociodemograficas

Cada vez hay menos poblacion rural ocupada en actividades agricolas, a pesar de

que Ecuador se encuentra en plena transicion demografica. Esto implica un ensan-

chamiento de la pirAmide de poblacién en las edades centrales jovenes, donde se

concentra la poblacién considerada econdmicamente activa. Segun la Ultima pro-

yeccion oficial de poblacién disponible del INEC, el grupo entre 15-59 afios de edad

representa a 2014 el 59% de la poblacidn total. Este cambio constituiria una “oportu-

nidad demogréfica”. Se esperaria que no disminuya la participacién de los ocupados

rurales pero, al parecer, por las condiciones de vida en el campo, o por la falta de

respuesta de la economia a las expectativas de vida de los jovenes y la falta de nue-

vos empleos, este segmento poblacional estd emigrando a las principales urbes del

pais o al exterior.
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En suma, aunque se incremento significativamente la poblacién en edad de trabajar,
la poblacion rural ocupada en la agricultura disminuye, en términos absolutos. H
total de ocupados agricolas descendié de 1'841,529 personas en 2007 a 1'705,372
personas en 2013, con un comportamiento diverso por areas geograficas como se
ilustra en el cuadro 6-A. Esta tendencia es consistente con la fluctuante dinamica de
crecimiento del sector agropecuario en dicho periodo.

Cuadro 6-A Poblacién nacional rural y urbana ocupada en agricultura 2007-2013

Poblacion nacional rural ocupada en agricultura

Afios Poblacién ocupada Poblacién ocupada B

Ocupados rural/ B ; Poblaciéon ocupada

agricola/ ocupados agricola/ ocupados .
ocupados total agricola rural
total rural

2007 35,2 70,4 84,2 1'540.314
2008 33,9 69,5 84,6 1'450.317
2009 34,8 69,4 84,4 1'522.785
2010 34,3 68,4 82,3 1'463.739
2011 33,6 68,1 84,1 1'470.989
2012 33,9 68,1 82,2 1'499.135
2013 33,3 62,0 76,1 1'388.191

Poblaciéon nacional urbana ocupada en agricultura

Afios Ocupados urbana/ P. ocupada agr./ P. ocupada agr./ P. ocupada
ocupados total ocupados total ocupados urbana agricola urbana

2007 64,8 29,6 45,7 301.215
2008 66,1 28,7 43,5 315.431
2009 65,2 29,3 45,0 311.534
2010 65,7 28,2 43,0 289.661
2011 66,4 28,3 42,6 328.186
2012 66,1 27,8 42,1 309.071
2013 66,7 25,3 37,9 317.181

Fuente: ENEMDU INEC 2013. Ver Anexo 14.

\Y,

Frente a las dificultades estructurales que hacen de la agricultura una actividad cada
vez menos rentable para los productores, la poblacién campesina ha adoptado la
migracion (estacional y/o definitiva) para complementar su ingreso familiar y para
compensar los bajos precios de sus productos. La recuperacién en los precios de los
bienes primarios se queda en los intermediarios, mas no en los productores.

Asi, los datos del cuadro anterior muestran que en el sector rural la agricultura es
la actividad que mayor nimero de empleos reporta a nivel nacional pese a que los
modernos cultivos comerciales y la ganaderia, por la tecnificacién, tienden a generar
menos oportunidades de empleo.

Al comparar el valor agregado bruto (VAB) de la agricultura con el empleo en térmi-
nos de poblacién ocupada en agricultura, para 2007-2013 la contribucién per céapita
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asciende, segun el cuadro 7. Ello obedece al aumento del VAB en términos absolutos
y disminucién la de poblacion efectivamente involucrada en la agricultura, como po-
blacion ocupada.

Si la poblacién rural ocupada en actividades agricolas decrece y la produccion au-
menta, la riqueza generada por la agricultura, en promedio, es cada vez mayor para
persona. Asi, la contribucion per capita al valor agregado bruto de la agricultura crece.

Cuadro 7 VAB agricola per capita 2007-2013

Afo Total VAB agricola en USD (*) Ocupados en agricultura VAB per capita en USD

2007 7'418.218.071 1'841.529 4.028
2008 8'650.992.072 1'765.747 4.899
2009 9'605.642.502 1'834.319 5.237
2010 10'544.840.323 1'753.401 6.014
2011 11'807.184.439 1'799.174 6.563
2012 11'707.902.354 1'808.205 6.475
2013 13'083.634.570 1'705.372 7.672

* La serie VAB agricola utilizada es la corregida; incorpora el valor de la produccién que no tiene destino
comercial (autoconsumo, semillas, alimento para animales y otros usos no comerciales).

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 36 agosto 2014

ENEMDU INEC 2007 a 2013. Ver Anexo 11.

Los efectos de las posibles politicas no son los mismos para todos los productores,
por ello es necesario analizar seglin categorias ocupacionales, especialmente en el
sector rural, que muestren la condicion ocupacional de los y las productoras.

Gréfico 6 Total ocupados en el sector rural segun categoria ocupacional 2007- 2013
40%
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1 Empleado privado 13,8% 13,6% 13,3% 13,7% 13,8% 14,4% 16,5%
m Jornalera o pe6n 23,0% 26,7% 25,0% 25,3% 22,7% 23,9% 23,0%
Cuenta Propia 30,2% 30,2% 32,3% 33,6% 39,2% 36,2% 34,5%
m Trab. del hogar no remunerado 23,9% 19,9% 20,1% 18,9% 15,3% 16,5% 17,0%
Otros* 9,2% 9,6% 9,3% 8,5% 9,0% 9,0% 9,0%

Fuente: ENEMDU INEC 2007 a 2013. Direccién de Estadisticas Sociodemograficas. Ver Anexo 15
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Noétese que la mayoria de ocupados en el sector rural son empleos autogenerados.
Segun la ENEMDU, en 2013 el 35% son trabajadores por “cuenta propia”, le sigue
“jornaleros o peén” con el 23% de los ocupados y en tercer lugar se ubican los “tra-
bajadores del hogar no remunerados”. Lo anterior ratifica la importancia del sector
agropecuario en la absorcion de mano de obra, especialmente no calificada.

2.2.1. Las mujeresy el empleo en la agricultura

A 2013 en Ecuador, 3'296.896 personas viven en 841.045 unidades productivas, de
las cuales, el 24% (201.850) son UPA a cargo de mujeres. Se encuentran en la Sierra
(68% del total), la Costa (25%) y el resto en la Amazonia (7%).

Como tradicionalmente ha ocurrido, la participacidon de las mujeres en la agricultura es
poco considerada, pues se desconoce su importante rol en la actividad agropecuaria.
En las encuestas de empleo por ejemplo, buena parte de las mujeres rurales se decla-
ran como amas de casa, 0 como econdmicamente inactivas por no tener un empleo
formal remunerado, aunque dedican muchas horas del dia a labores agricolas o al cui-
dado de los animales. De este modo se subregistra la ocupacidn femenina en el campo.

Los datos de la ESPAC 2013 muestran una realidad diferente: en Ecuador mas de
200 mil mujeres estan a cargo de unidades productivas agropecuarias (ver Anexo 16);
dentro de este grupo hay que resaltar aquellas que se desempefian como “trabaja-
doras familiares no remuneradas”. También hay un nimero relativamente pequefio de
ellas que estan asalariadas (ver Anexo 17).

Hay méas mujeres en las unidades productivas de agricultura familiar o pequefia agri-
cultura campesina (25%) que en las de mediana agricultura (23%) o en aquellas de
agricultura comercial (14%). En cualquiera de los tres tipos de agricultura, los hom-
bres son mayoria.

Por otra parte, las mujeres productoras tienen importancia no s6lo por su contribu-
cion directa a la produccién, sino porque participan en la toma de decisiones de la
unidad de produccion agropecuaria. En tanto se encuentran al frente de la UPA coti-
dianamente por la ausencia de su cényuge -que pudo haber migrado para conseguir
otros ingresos-, adoptan las decisiones productivas.

Al examinar la distribucién de la poblacion ocupada seglin sexo, la ENEMDU 2013
indica que, a nivel nacional, la cuarta parte de las mujeres esta articulada al sector
de “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca” (promedio del periodo 2007-2013).
El restante 75% son hombres. En el sector rural, seguramente la importancia es ma-
yor, pero lamentablemente no se dispone de informacién desagregada de la ocupa-
cion en la agricultura por area y sexo, solo se cuenta con los agregados nacionales
(sin distincidn de area), cuyos datos se presentan a continuacion.
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Cuadro 8 Mujeres ocupadas por principales sectores de actividad 2007-2013

Ramas de actividad

Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca

Explotacién de minas y canteras

Industrias manufactureras

Servicios*

Total nacional

2007

24,0%

0,1%

10,4%

65,5%

100%

2008

22,1%

0,1%

10,5%

67,3%

100%

2009

29,5%

0,1%

8,9%

61,5%

100%

Afios

2010

28,4%

0,2%

9,4%

62,0%

100%

2011

25,7%

0,1%

9,2%

64,9%

100%

2012

25,3%

0,8%

5,8%

68,1%

100%

2013

20,3%

0,2%

10,9%

68,7%

100%

* Servicios agrupa todas las ramas del sector terciario.

Fuente: ENEMDU INEC 2007 a 2013. Direccion de Estadisticas Sociodemograficas.

Ver Anexo 14

En el cuadro anterior se observa que en dicha articulacion, pese a que las mujeres

desempefian un rol central, tienen menos oportunidades laborales que los hombres.

A nivel nacional se registra un descenso de la PEAfemenina ocupada en la agricultura

durante todo el periodo analizado; en el sector rural, latendencia debe ser contraria.

El andlisis de los datos del empleo femenino segln categoria ocupacional se refleja

a continuacion.

Gréafico 6-A  Total mujeres ocupadas segln categoria ocupacional 2007-2013

2013
2012
201
2010
2009
2008
2007

0%

mEmpleado privado
mJornalero o peén
Cuenta Propia
mTrab. del hogar no remunerado

Otros*

5,0%

2007
25,4%

3,1%
31,2%
20,2%
20,1%

10,0%

2008
26,8%
3,6%
31,0%
18,0%
20,6%

15,0%
2009
21,7%
4,7%
32,6%
21,4%
19,7%

20,0%

2010
22,0%

4,0%
32,9%
20,3%
20,7%

25,0% 30,0% 35,0% 40,0%
2011 2012 2013
22,9% 22,4% 28,9%
3,7% 4,1% 2,6%
36,4% 35,2% 33,2%
16,8% 18,3% 15,1%
20,1% 20,0% 20,2%

Fuente: ENEMDU INEC 2007 a 2013. Direccion de Estadisticas Sociodemograficas. / Ver Anexo 15
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La principal forma de articulacién laboral de las mujeres a nivel nacional es como
trabajadora por “cuenta propia”; al 2013, méas de la tercera parte de las mujeres ocu-
padas son cuentapropistas (33,2%). Le sigue en importancia la categoria “empleada
privada” con el 29% y en tercero “trabajadora del hogar no remunerada” con el 15%.

Aunque no ha sido posible visibilizar su participacion en la agricultura, la formulacion
de las presentes politicas agropecuarias ha considerado a las productoras agricolas
mujeres como sujetos centrales de la misma, las reconocemos en el rol que han asu-
mido, responsables de las UPA.

Finalmente, cabe sefialar que el problema fundamental del mercado laboral ecuato-
riano es el subempleo. Tiene un caracter estructural pues el aparato productivo no
es capaz de generar empleo estable y de calidad. Si entre 2007 a 2013 la situacion
mejord levemente, a diciembre de 2013, el 55% de los ocupados a nivel nacional se
encontraron en situacion de subempleo. En el sector rural esta situacion es peor, el
subempleo alcanza al 75% de los ocupados y afecta mas a las mujeres (84%) que a
los hombres (69%). Ver Anexo 18.

La ocupacion campesina depende en gran medida del cultivo de sus propias parcelas
minifundistas. Como estas no proporcionan los ingresos suficientes para la supervi-
vencia familiar, los productores agricolas buscan emplearse en otras actividades que
tampoco garantizan estabilidad ni ingresos suficientes para las familias. La especia-
lizacién de las mejores tierras hacia la ganaderia, la mecanizacién agricolay las nue-
vas reglas de contratacion laboral (temor a conflictos laborales y aseguramiento) han
conducido a que el problema del subempleo subsista en el sector rural.

2.3. Aporte del sector agropecuario al comercio exterior

El sector agropecuario ecuatoriano se caracteriza por su acentuado dualismo. De
una parte, estd un sector exportador muy dinamico, productor de los tradicionales
cultivos de exportacién y de nuevos cultivos agro industriales que se adaptan al va-
riable contexto econdmico internacional. Por otra parte, estan la mayoria de produc-
tores agropecuarios, basicamente pequefia y mediana agricultura campesina, cuya
produccion esta dirigida principalmente al mercado interno (y en parte al mercado
externo). Estos dos sectores se relacionan con el mercado externo de manera muy
diferente.

En la presente seccién se analiza el aporte del sector agropecuario en relacion a la
generacién y ahorro de divisas a través de la balanza comercial;1l concretamente
se examina el comportamiento de la balanza comercial agricola frente a la balanza
11 La balanza comercial es el instrumento a través del cual se mide el aporte del comercio exterior a una

economia. Esta herramienta determina el caracter positivo (superavit) o negativo (déficit) de las relaciones
comerciales que establece un pais con el mundo; en este caso, Ecuador.
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comercial total de bienes. La informacion de esta Ultima para el presente siglo indica
gue el intercambio comercial petrolero y agropecuario con el exterior es positivo para
el Ecuador, no asi el intercambio de bienes industriales.

La balanza comercial de bienes resume el registro de las transacciones que los ecua-
torianos (o los residentes en el Ecuador) hacen con el exterior y que causan ingre-
S0s 0 gastos en divisas. Esas transacciones pueden ser ventas (exportaciones) o
compras de bienes (importaciones). Los saldos en estas transacciones inducen los
movimientos de capitales destinados a financiar el saldo en cuenta corriente, cuando
hay déficit, o a invertir el excedente en la reserva de libre disponibilidad, cuando la
cuenta corriente registra un superavit. De ahi la importancia de su analisis, pues los
efectos de las compras y ventas de bienes en el exterior sobrepasan los efectos en
la balanza comercial.

El Banco Central del Ecuador tradicionalmente registra sus operaciones de balanza
comercial dentro de dos categorias: “Exportaciones petroleras” y “No petroleras”.
Las Exportaciones no petroleras se subdividen en “Tradicionales” y “No tradiciona-
les”, estas Ultimas, mayoritariamente aluden a exportaciones agropecuarias primarias
y/o agroindustriales. En el presente analisis se clasifica las transacciones en tres cate-
gorias: “Petroleras” “Agropecuarias” y “No agropecuarias”, a fin de visibilizar el peso
del sector agropecuario en el contexto comercial global.

2.3.1. La balanza comercial global

El saldo de la balanza comercial global registra saldos deficitarios en virtud de la
alta demanda de importaciones industriales y el crecimiento de las importaciones
de los bienes de consumo (duradero y no duradero). El desigual crecimiento de las
exportaciones e importaciones durante el presente siglo ha dado como resultado un
saldo inestable en la balanza comercial global. Se registrd superavit en los afios 2000,
2004-2008 y déficit en 2001, 2003, 2009-2013. En el registro del intercambio global
de bienes con el exterior predomina la tendencia negativa, deficitaria. En 2013, el
déficit alcanza a casi los 1.200 millones de dolares.
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Grafico 7 Resultado de la balanza comercial total 2000-2013
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Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 35, 2013 y N° 36, 2014

Este comportamiento contrasta con el saldo de la balanza comercial petroleray de la
balanza agropecuaria. En todo el periodo investigado, el saldo entre exportaciones e
importaciones es positivo y presenta una tendencia creciente: en la balanza petrolera,
el saldo va de 2.186 millones de délares en el afio 2000 a casi 8.000 millones en 2013.
En la balanza agropecuaria, el saldo positivo va de 1.939 millones a 7.326 millones en
el mismo periodo, lo que refleja la fuerte orientacién primario-agroexportadora de la
economia nacional y su importante contribucion como medio para traer divisas desde
el exterior y aportar a la liguidez monetaria, factor indispensable en una economia
dolarizada (ver Anexo 19).

Comportamiento de las importaciones globales

La economia ecuatoriana sufre un conflicto estructural por la “elasticidad importacio-
nes/produccion”, es decir, los bienes producidos demandan altas importaciones (de
materias primas y de bienes de capital). Mientras mas se produce, mas se importa,
como se aprecia en los graficos siguientes.

En la dltima década, los altos ingresos petroleros, la mayor presencia del Estado
en la economia y la mayor capacidad adquisitiva de la poblacion han incentivado la
expansion de la demanda interna y por tanto el ritmo de crecimiento de bienes de

consumo importado.
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El componente importado de la produccion nacional es alto, actualmente el 27% del
PIB. Estas son importaciones principalmente para la industria y bienes de consumo
terminados para la poblacion, pues las importaciones de materias primas y bienes de
capital para la agricultura no alcanzan ni el 5% del total importado (ver Anexo 13-B).
Es decir, la industria ecuatoriana y el consumo local son muy dependientes del exte-

rior, no asi la agricultura.

Gréfico 8 Coeficiente importaciones/producto 1965-2013

Al examinar la estructura de las importaciones globales por uso y destino econémico
durante el dltimo cuarto de siglo, encontramos que las importaciones de consumo
han crecido sistematicamente. Mientras en 1989 el 10% del total importado eran bie-
nes de consumo, en la actualidad éstos se han duplicado (20% del total importado)
proceso que se acelera a partir de 1992. Por su parte, las importaciones de materias
primas y de bienes de capital en 1989 representaban el 52% y 33% del total importa-
do respectivamente. A 2013 estas tienen una importancia relativa menor (30% y 26%
respectivamente), aunque siguen siendo los mayores componentes de las importa-
ciones del pais.

El cambio mas dramatico en las importaciones totales se relaciona con la importacion
de combustibles y lubricantes. Dichas importaciones pasaron del 3,8% del total impor-
tado en 1989 al 23% en 2013. Ello obedece al incremento de la demanda internay de
los precios de los derivados de petrdleo en el mercado internacional (ver Anexo 21).

Las importaciones de materias primas (especialmente industriales) bajaron del 52%
del total importado en 1989, al 30% en 2013. Se explica por el incremento de la par-
ticipacion de las importaciones de combustibles. Las importaciones de bienes de
capital tuvieron un comportamiento similar: del 33% del total importado en 1989 al
26% en 2013.



| Parte - El sector agropecuario ecuatoriano: andlisis histérico y prospectiva a 2025

Gréafico 9 Importaciones totales por destino econémico 2000-2013 (% del PIB)

Total M’ M' B. Consumo M' M. Primas M' B. Capital M' Combustibles

M’= importaciones; M'B. = Importaciones de bienes; M'M. = Importaciones de materias
Fuentes: Banco Central del Ecuador. Informacion Estadistica Mensual No 1943, Quito, enero 2014
Banco Central del Ecuador. Informacién Estadistica Mensual No 1883, Quito, enero 2009
Banco Central del Ecuador. Informacién Estadistica Mensual No 1811, Quito, enero 2003
Banco Central del Ecuador. Informacién Estadistica Mensual No 1739, Quito, enero 1997

Anexo 21-A

Comportamiento de las exportaciones globales

La informacion estadistica oficial indica el efecto positivo de las exportaciones de
bienes durante el periodo en estudio. Se puede advertir que este resultado no fue so-
lamente por el aporte del petréleo y sus elevados precios internacionales entre 2003
y 2013; también las exportaciones agropecuarias crecieron sustancialmente como lo
muestra el cuadro 9 siguiente.

La agricultura primaria y agroindustrial ha representado el 41% de las exportaciones
anuales totales en promedio entre 2000 y 2013. H petréleo contribuyé con el 50%, en
promedio anual (las exportaciones industriales contribuyeron con el 9%). Sin duda,
las exportaciones petroleras son el rubro mayor en el total exportado.
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Ciiadm 9 Exportaciones totales, petroleras, agropecuarias
y no agropecuarias 2000-2013 (en millones de délares)

Afos Total Total X Total X Total X no
exportaciones petroleras agropecuarias agropecuarias
2000 4'926.626 2'442.000 2'254.062 230.564
2001 4'678.436 1'900.000 2'490.724 287.712
2002 5'036.121 2'054.990 2'724.863 256.268
2003 6'222.693 2'606.820 3'181.551 434.322
2004 7'752.891 4'233.990 3'162.559 356.342
2005 10'100.031 5'869.850 3'693.226 536.955
2006 12'728.148 7'544.510 4'286.211 897.427
2007 14'321.315 8'328.570 4'910.274 1'082.471
2008 18'818.326 11'880.213 5'912.480 1'025.634
2009 13'863.058 6'964.640 6'071.388 827.029
2010 17'489.927 9'673.230 6'689.848 1'126.850
2011 22'322.353 12'944.870 8'091.582 1'285.901
2012 23'769.568 13'794.750 8'165.539 1'809.279
2013 24'847.847 14'045.662 9'211.055 1'591.130
Distribucioén relativa %

2000 100% 49,6% 45,8% 4, 7%
2001 100% 40,6% 53,2% 6,1%
2002 100% 40,8% 54,1% 5,1%
2003 100% 41,9% 51,1% 7,0%
2004 100% 54,6% 40,8% 4,6%
2005 100% 58,1% 36,6% 5,3%
2006 100% 59,3% 33,7% 7,1%
2007 100% 58,2% 34,3% 7,6%
2008 100% 63,1% 31,4% 5,5%
2009 100% 50,2% 43,8% 6,0%
2010 100% 55,3% 38,2% 6,4%
2011 100% 58,0% 36,2% 5,8%
2012 100% 58,0% 34,4% 7,6%
2013 100% 56,5% 37,1% 6,4%

Fuente: Banco Central del Ecuador. Boletin Anuario N° 35, 2013 y N° 36, 2014
Anexo 19-A
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En 2009, afio de mayor impacto de la crisis internacional, las exportaciones del petré-
leo se redujeron en 42% con relacion a 2008, afio récord para el precio internacional
del crudo, cuando representaron el 63% del total exportado. Las exportaciones agri-
colas practicamente se mantuvieron ese afio, aunque en términos relativos ganaron
preponderancia en el total por la caida del rubro petréleo. Como efectos positivos
de la crisis internacional, los paises productores de bienes primarios experimentaron
incremento de precios, particularmente de alimentos, ya que su demanda es menos
elastica que la de hidrocarburos. Nuevamente subrayamos el caracter estratégico de
la agricultura en cualquier economia: provee la supervivencia, alimentos.

La composicién de las exportaciones ecuatorianas por tipo de producto evidencia
una economia con fuerte orientacion primario-exportadora, altamente dependiente
del petréleo y de los productos agropecuarios. También se revela que existe una re-
lacion inversa entre el peso de las exportaciones petroleras y el de las exportaciones

agricolas.

A pesar de la inestabilidad de los precios internacionales y las afectaciones climati-
cas, el sector agropecuario muestra su eficacia historica, con resultados positivos y
crecientes en su balanza comercial a lo largo de todo el periodo investigado, como
se refleja en el gr