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DEBATE AGRARIO 

El sector agropecuario ecuatoriano: 
Cuellos de botella y estrategias de salida • 
Manuel Chiriboga •• 

El Ecuador tiene una de las tasas más altas de concentración de la tierra, tasa particularmen
te pronunciada en la costa y en la sierra centro norte que mantiene en la pobreza a la in111ensa 
mayoría de la población rural ecuatoriana. 

los principales atolladeros 

Desarrollo desigual del sector y no 
aprovechamiento de sus potencia
lidades 

E 1 sector agropecuario se carac
teriza por su acentuado dualis

mo entre un sector exportador diná
mico, productor de nuevos cultivos 
de exportación y bienes agro indus
triales, capaz de adaptarse al cam
biante contexto económico interna
cional, dotado de buenas potencia
lidades tecnológicas y gerenciales, 
manejo de información, con enla
ces productivos adecuados hacia 
delante del sistema productivo y, el 
resto del sector productor, tanto di
rigido al mercado interno como ex-

terno, básicamente constituido por 
medianos y pequeños productores, 
caracterizados por sus bajos rendi
mientos, su carácter extensivo y en 
algunos casos contraproducente pa
ra el medio ambiente. Entre estos 
dos sectores básicos existe un con
junto de situaciones intermedias, 
que incluye desde grandes propieta
rios extensivos a pequeños produc
tores eficientes, funcionando en re
lación con mercados internos y ex-

. ternos dinámicos. 
Este desarrollo desigual es el re

sultado tanto de un modelo econó
mico que produce un lento creci
miento en los salarios y de la capa
cidad adquisitiva interna como de 
la ausencia de políticas de fomento 

• Este artículo forma parte de· la investigación "El Sector Agropecuario, tendencias y de
safíos". Agradezco a Lourdes Rodríguez por su colaboración en varias secciones de la 
investigación. 

•• Sociólogo e investigador. Secretario Ejecutivo de ALOP . 
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hacia el sector productor, lo que 
contrasta con políticas macro eco
nómicas favorables al sector expor
tador. Ello da como resultado el des
perdicio significativo de recúrsos 
naturales, económicps, huma~os y 
organizativos, que no obtienen .i~~ 
centivos adecuados para su acttvt- . 
dad productiva y que tienden, a al~
jarse del sector o practicar una agr~
cultura de bajos rendimientos. Adi
cionalmente se produce el empeo
ramiento de las situaciones de po
breza en el ámbito rural y su impac
to en la destrucción del medio am
biente y los recursos naturales. 

Por otro lado, la ausencia de se
~ales estables haci~ los agricultores 
por parte del estado como puede ser 
el caso del retraso cambiario, pro
veen escenarios inadecuados para 
buena parte del sector exportador, 
incluyendo algunos de sus rubros 
más importantes como el banano, el 
cacao y el café, el sector más diná
mico de la economía del país, que 
podría poner en riesgo el esfuerzo 

·realizado en este campo. En buena 
parte la inserción externa de estos 
productos se basa en bajos salarios 
y precios pagados al productor, lo 
que trae como efectos una baja pro
ductividad.1 

Revertir esta situación, median
te la corrección del retraso cambia-

rio, la est.abili_zaéi(m de l.a economía 
y la puesta en marcha ·de políticas 
de apoyo al sector de pequeños pro
ductores es un elemento crítico pa
ra el futuro del sector. 

Fu~rte concentra~i6n de la· tierra e 
inexistencia de políticas dirigidas a 
lograr un desarrollo más incluyente 
del sector agropecuario. 

El Ecuador tiene una de las tasas 
más altas de concentración de la 
tierra, tasa particularmente pronun
ciada en la costa y en la sierra cen
tro norte, que mantiene en la pobre~ 
za a la inmensa mayoría de l_a po
blación rural eü1atoriana. Ello re
sulta tanto de la aplicación de polí
ticas redistributivas inadecuadas e 
incompletas, como también de la 
eliminación de dichas políticas( sin 
que sean sustituidas por políticé!s 
que promuevan la redistribución 
por el lado del mercado. El Ecuador 
tiene una de las experiencias más ri
cas en este campo llevada adelante 
por una ONG, cuya potencialidad 
para programas nacionales no ha si
do explorada2. 

En los últimos años la ausencia 
de poi íticas redistribuidas de la tie
rra ha sido acompañada por el debi
litamiento de los programas de de
sarrollo rural, particularmente en 

2 
Ver los tr<1b<1jos de C. Larrea ct al, (19B9) y Carlos Larre<l (1997) . 

Tierra para la vida. 1\cccsn de los campesinos ecuatunanos a la trerra: opCión Y expe
riencias del FEPP. W. Navarro, A. Vallejo, X. Villaverde, FEPP. Qu1to: 1996. 



sus objetivos productivos. Ellp ha 
significado una creciente dificultad 

para que los pequeños productores 
puedan acceder a crédito, asisten
cia técnica e información de merca
dos. Los programas de desarroll"o ru
ral existentes no han sido renovados 
para compatibilizar sus acciones 
con el nuevo, contexto económico. 
Tampoco incluyen un enfoque dife
renciado con relación a los diversos 
tipos de productores, ni tienen un 
enfoque de desarrollo micro regio
nal descentralizado, que combine 
la promoción de la actividad agro
pecuaria, como el impulso a las ac
tividades no agropecuarias rurales. 
Ello requiere potenciar las relacio
nes entre el sector público, privado 
y social agropecuarios. 

A ello se añade un acelerado 
proceso de deterioro de los recursos 
naturales, tanto por efecto de la pre
sión campesina sobre la tierra, co
mo de prácticas empresariales poco 
sostenibles, que incluyen el sobre 
uso de agro químicos. Todo ello lle
va a agudos procesos de erosión, 
desertificación y salinización. Di
cho proceso se agrava por la ausen
cia de políticas de promoción de la 
forestación. 

Bajos rendimientos agrícolas y re
ducida competitividad de la misma 

La agricultur;¡ ecuatoriana se 
caracteriza por sus bajos rendimien
tos y productividad. Ello es el resul-
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tado tanto de un amoiente macro 
económico y sectorial inadecuado, 
como también de la ausencia de 
una política tecnológica. En los últi
mos años no solamente se ha debi
litado 'el sistema de generación de 
tecnología, sino que se ha 'elimina
do el sistema público de transferen
cia, sin incentivar adecuadamente 
su sustitución. 

El país invierte poco en investi
gación y desarrollo y mantiene un 
sistema caracterizado por bajos ni
veles de coordinación entre los ac
tores involucrados. A ello se agrega 
un esfuerzo limitado en el campo 
educativo dirigido a las zonas rura
les. Tampoco existen programas di
rigidos a fortalecer la formación y 
desarrollo de capacidades gerencia
les en la agricultura, el acceso y de
sarrollo de la información y comu
nicación para las zonas rural~s, lo 
que redunda en recursos humanos 
ineficientes para el sector. 

Con muy pocas excepciones, se 
caracteriza por su baja competitivi
dad. Nuestras ventajas comparati
vas se basan en la buena dotación 
de recursos naturales y los bajos sa
larios del país. Ello constituye un 
problema central frente a una agri
cultura cada vez más abierta a la 
competencia internacional. Existen 
evidencias, sin embargo, como en 
los casos de flores y hortalizas de 
exportación, que cuando, se vincu
la adecuadamente, la investigación 
tecnológica, la formación en geren-
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cía, el mane¡o de intormación, es 
posible desarrollar sectores alta
mente competitivos. 

Debilidad del sistema institucional 
para el desarrollo del sector agro
pecuario 

Los procesos de privatización y 
eliminación de competencias públi
cas en los diversos campos del de
sarrollo agropecuario, bajo la pre
sunción de que el sector privado re
tomaría dichas actividades, no pare
cen haber dado resultados, particu
larmente entre los organismos en
cargados de atender a los pequeños 
productores. El rol normativo y re
gulador del estado, debe implicar 
políticas de incentivo a la forma
ción de organizaciones privadas pa
ra atender las necesidades de los 
pequeños productores promovien
do coordinación de la oferta exis
tente, como de las ONGs, las orga
nizaciones de productores, las orga
nizaciones campesinas, etc. El es
fuerzo público en este campo ha si
do parcial y solo concentrado en las 
organizaciones gremiales. Ello im
plica el desperdicio de otras poten
cialidades profesionales y organiza
tivas. 

Existe en el país un cúmulo de 
experiencias organizativas en cam
pos como los mercados de tierras 
de crédito, de asistencia técnica, d~ 
infraestructura, de capacitación y 

formación: que por su aislamiento, 
no son potenciadas. Ellas pueden 
jugar un papel vital en el desarrollo 
y formación de mercados para el 
sector agropecuarioy rural. 

Generar estas interrelaciones y 
potencialidades implica pasar de 
una concepción estado céntrica del 
fomento agropecuario a una que 
asigna al estado un rol normativo 
regulador y promotor de sistema~ 
institucionales, que potencian las 
relaciones entre diversas organiza
ciones públicas, privadas, empresa
riales, no gubernamentales, sociale~ 
y gremiales. Es imprescindible forta 
lecer la capacidad normativa y re
guladora del sector público con re
lación al sector agropecuario, inclu
y~ndo _ s~ capacidad de producir y 
difundir mformación hacia los pro
ductores, de concertar posiciones 
comunes en cuanto a las negocia
ciones de comercio, de prever evo
l~ciones en cuanto a mercados y 
nesgos naturales. 

El sistema institucional existente 
ha sido poco participativo e inclu
yente .. No han existido ni se han 
promovido procesos de concerta
ción entre los distintos actores del 
sector. Aquello ha conducido, de un 
lado a un alto nivel de conflictivi
dad interna, y de otro a una débil 
intérlocución con otros estamentos 
de la sociedad y el Estado. La dispo
sición de la nueva Constitución 



contenida en el Art. 2663 podría 
abrir posibilidades para una acción 
política concertada. 

Reducido desarrollo de los merca
dos de factores, productos e insu
mas para la producción agropecua
ria 

Los mercados en el sector rural 
son poco eficientes, normalmente 
monopólicos, monopsónicos u oli
gopsónicos. También se caracteri
zan por bajos niveles de transparen
cia y reducido flujo de información 
entre los participantes, todo lo que 
implica inadecuados incentivos a 
los productores y altos costos de 
transacción. Otra característica es la 
debi 1 idad de la infraestructura pro
ductiva y de comercialización y 
más recientemente el deterioro de 
la ya existente, lo que hace que los 
costos de transacción en dichos 
mercados sean especialmente altos. 
Como consecuencia, . muchos pro
ductores reciben precios bajos por 
sus productos, los consumidores pa
gan precios altos y no existe un con
trol adecuado de calidad. 

En ciertos mercados específicos 
como el crédito la ausencia de titu
lación de la tierra limita el que ésta 
sirva como garantía. En otros la dis
persión de los productores hace que 
los costos de recolección y almace
namiento poscosecha sean altos y 
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poco atractivos para un mayor nú
mero de consumidores. Adicional
mente, las organizaciones de pro
ductores con la finalidad de reducir 
los costos de transacción, generar 
economías de escala o favorecer los 
contratos son muy precarias y poco 
significativas. La debilidad de las es
tructuras jurídicas lleva adicional
mente a que los contratos no sean 
buscados como forma de establecer 
relaciones de largo plazo entre pro
ductores, comerciantes y agro in
dustria les. 

En todos estos campos la falta 
de políticas estatales de nuevo tipo 
tiene como efecto el que los pro
ductores no cambien sus comporta
mientos tradicionales y opten por 
opciones rentistas. 

Un problema particularmente 
grave se relaciona con la recons
trucción de la infraestructura pro
ductiva agropecuaria, especialmen
te la afectada por el fenómeno de El 
Niño. A ello se añade la debilidad 
de otros soportes críticos para el de
sarrollo de los mercados como los 
sistemas de información y las comu
nicaciones. 

Las estrategias 

El sector agropecuario puede y 
debe jugar un papel central en el 
desarro.llo económico y social del 
país. Su capacidad está asentada en 

3 Asamblea Nacional Constituyente. Constitución Política de la República del Ecuador. 
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la disponibilidad y potencialidad de 
los recursos naturales, en los enla
ces que la actividad agropecuaria 
establece con los restantes sectores 
económicos, tanto hacia adelante 
como hacia atrás del proceso pro
ductivo, en su capacidad de generar 
empleo y de movilizar los recursos 
de los pobres del país para un desa
rrollo más equitativo y finalmente 
en su potencialidad para lograr un 
desarrollo equilibrado entre las di
versas regiones y provincias del 
Ecuador. 

Lograr tal contribución depende 
en buena medida en los objetivos 
de política y en los instrumentos 
que se utilicen para alcanzarlos. 
Como se mencionó Ecuador está le
jos de un proceso de desarrollo de 
tales características; por el contrario 
la agricultura ecuatoriana se carac
teriza por un alto nivel de polariza
ción entre un sector agropecuario 
de exportación dinámico y sectores 
atrasados y de baja productividad, 
caracterizado por agudos niveles de 
pobreza, bajos niveles de producti
vidad y competitividad sistémica, 
ausencia de políticas macro econó
micas estables y conducentes y de 
políticas sectoriales diferenciadas 
en función de una agricultura hete
rogénea, poco desarrollo de los 
mercados rurales financieros, de tie
rras, de insumas y de productos 
agropecuarios. 

Alcanzar tales resultados re
quiere de una estrategia cuyo obje
tivo central es lograr en el mediano 
plazo un desarrollo competitivo, 
sostenible e incluyente y equitativo 
del sector agropecuario. La estrate
gia para el desarrollo del sector 
agropecuario debe concebirse co
mo un conjunto de políticas, un 
programa de inversiones y un siste
ma institucional coherente con una 
óptica de participación de los diver
sos actores del sector. Entre los prin
cipios generales hacia una política 
agropecuaria deben mencionarse 
los siguientes: 

La concertación entre el con
junto de actores del sector agrope
cuario, tanto a nivel global como al 
interior de las cadenas agro alimen
tarias y agro industriales. Ello es co
herente con la definición de la nue
va constitución que destaca que 
"las asociaciones nacionales de 
productores, en representación de 
los agricultores del ramo; los cam-. 
pesinos y profesionales del sector 
agropecuario, participarán con el 
Estado en las políticas sectoriales y 
de interés social."( art. 266, 3 inci
so) 

La sustentabilidad del desarrollo 
agropecuario por medio de la cons
trucción de bases económicas esta
bles, la generación de ingresos cre
cientes para los agricultores, me
diante la utilización adecuada de 
todos los recursos naturales con sis
temas de producción y prácticas de 



manejo capaces de preservar los 
equilibrios ecológicos.4 

El desarrollo incluyente y equi
tativo que implica no solamente la 
capacidad de movilizar el conjunto 
de recursos naturales, humanos y 
organizacionales presentes en el 
sector rural, sino la capacidad de 
los diversos actores de aprovechar 
las oportunidades que el nuevo 
contexto brinda y aumentar sus ni
veles de bienestar. Para ello es ne
cesario establecer políticas sectoria
les focal izadas hacia los pequeños 
productores y a los campesinos po
bres, con una óptica de discrimina
ción positiva. Especial atención de
be darse a asegurar que las mujeres 
rurales y las poblaciones indígenas 
sean sujetos de políticas y progra
mas que mejoren sus capacidades 
para captar las oportunidades que 
un nuevo programa de desarrollo 
implique. 

La competitividad de la agricul
tura a nivel internacional como una 
condición básica para lograr los 
puntos anteriores. y lograr transfe
rencias positivas de recursos desde 
el mercado internacional hacia el 
país. Ello implica basar dicha com
petitividad no solamente en condi
ciones naturales y geográficas, sino 
en la capacidad de manejar nuevas 
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tecnologías agropecuarias (biológi
cas, mecánicas, químicas y crecien
temente bio-tecnológicas), agro in
dustriales, gerenciales y de manejo 
de información. 

Dichos principios se refuerzan 
mutuamente, por lo que debe bus
carse permanentemente el mejor 
balance entre ellos, de tal manera 
de asegurar un crecimiento de am
plia base social, sostenible, partici
pativo y al mismo tiempo competiti
vo. La concertación es la llave para 
alcanzar tal equilibrio. 

Estrategias y políticas básicas para 
el sector 

En función de los principales 
cuellos de botella y los prinCipios 
estratégicos indicados más arriba, 
se proponen las siguientes estrate
gias, políticas e instrumentos de de
sarrollo: Políticas macro económi
cas estables y conducentes para un 
desarrollo agropecuario y rural de 
amplia base social; políticas de re
distribución de la tierra y de desa
rrollo rural; políticas de apoyo a la 
investigación y transferencia tecno
lógica, políticas dirigidas a estable
cer un nuevo sistema institucional 
para la agricultura y políticas para 
fortalecer los mercados para la agri
cultura ecuatoriana. 

4 BID, Estrategia de Desarrollo Rural, Washington, 1994. 
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Estrategias y Políticas Macro Eco
nómicas y Fiscales para el sector 
Agropecuario 

Es imprescindible instrumentar 
un conjunto de políticas dirigidas a 
corregir las distorsiones actualmen
te existentes y que potencian las ac
tividades especulativas y destructo
ras del medio ambiente y que casti
gan las actividades productivas. Ello 
incluye la necesidad de contar con 
un contexto macro económico esta
ble y macr~ políticas caracterizadas 
por su continuidad. Entre las princi
pales políticas que se requiere ins
trumentar se debe mencionar las si
guientes: 

Corrección y estabilización de 
las tasas de cambio. La experiencia 
ecuatoriana y regional es que las 
fuertes variaciones y la deprecia
ción de la tasa de cambio, que osci
la entre el 8% y el 18% de acuerdo 
a las últimas cifras disponibles, apli
cadas con la finalidad de controlar 
la inflación castigan a la producción 
exportable y agropecuaria en gene
ral, atraen capitales especulativos y 
premian las inversiones extractivas 
de los recursos naturales. Ello redu
ce la rentabilidad de la actividad 
agropecuaria y por lo tanto no esti
mula inversiones en el sector, ni la 

modernización tecnológica. La co
rrección de estas distorsiones es 
condición necesaria para un desa
rrollo agropecuario como el señala 
do.s 

Las variaciones en las tasas de 
cambio también afecta el intercam
bio internacional y causa inestabili
dad en los restantes precios de la 
economía, incluyendo los salarios, 
los precios de los insumos, de la tie
rra, etc. Este último punto se debe 
subrayar, pues se ha logrado esta
blecer el impacto que economías 
no estabilizadas tiene en los precios 
de la tierra, al subir ésta por las ex
pectativas inflacionarias y especula
tivas. 

Políticas presupuestarias que 
promueven el empleo, sobre la base 
de facilitar la inversión y la innova
ción, incluyendo los enlaces entre 
agricultores y agro industrias. El 
control del déficit fiscal y una inver
sión pública dirigida a promover ac
tividades económicas que sustenten 
un crecimiento dinámico de la eco
nomía y de su capacidad de generar 
nuevos y mejores empleos en las 
zonas rurales es una condición vital 
para asegurar un crecimiento de 
amplia base social. Inversiones en 
infraestructura productiva y de co
municaciones, en innovación tec-

5 Maximiliano Cox, Osear Sismondi, Nuevas Tendencias de la Política Agrícola en Ame
rica latina y El Caribe: Consolidación y cambio, en: Debate Agrario, CEPES, Lima, No. 
27. 



nológica y apoyo a la empresariza
ción de la pequeña producción 
agropecuaria y agro industrial ten
drán ese efecto significativo en la 
generación de empleo en el sector 
rural y en las capitales cantonales y 
de provincia. Ello a su vez fortalece 
la demanda rural y genera un creci
miento económico amplio, social y 
territori a 1 mente. 

En esta perspectiva puede pen
sarse en el mediano plazo en el es
tablecimiento de bonificaciones es
peciales, en porcentajes reducidos, 
a las nuevas inversiones que se rea
licen en el sector agropecuario, 
aquellas que emprendan innovacio
nes productivas significativas y a las 
inversiones privadas en riego. El ob
jetivo central es asegurar que dichos 
subsidios no se concentren exclusi
vamente en las grandes empresas si
no que también se extiendan a las 
medianas y pequeñas inversiones 
agropecuarias y de infraestructura.6 

Como señala el BID existen una 
serie de ejemplos de inversiones pú
blicas, programas de incentivos tri
butarios y financieros que pueden 
atraer inversiones privadas en las 
zonas rurales con un impacto direc-
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to sobre el empleo, tanto en activi
dades agropecuarias, como no 
agropecuarias·, incluyendo el desa
rrollo turístico y la forestación. 

Políticas tributarias para el sec
tor agropecuario. La actividad agro
pecuaria aporta en forma reducida 
al fisco ecuatoriano. Buena parte de 
las explotaciones del agro no están 
organizadas como empresas y por 
lo tanto no son sujetas a control y 
supervisión, por lo que sus impues
tos se limitan a rentas presuntivas, 
normalmente sub-valuadas y a ba
jos impuestos prediale~. Si bien ello 
está vinculado a una escasa y poco 
efectiva prestación de servicios pú
blicos, lo que al mismo tiempo se 
constituye en razón para no prestar
los. En ese sentido res u Ita necesario 
extender la cobertura impositiva al 
sector agropecuario. Para ello es 
conveniente considerar al menos 
tres principios: 

Impuestos a la actividad agro
pecuaria bajo las mismas con
diciones que se aplican a las 
actividades urbanas, incluyen
do impuestos a la renta, a las 
transacciones sobre la tierra y 

6 Adualmente Chile tiene una política limitada de bonificaciones por medio de la cual 
el fisco corre con porcentajes reducidos de la inversión en fertilizantes, inversiones 
con apoyo de CORFO, forestación, obras de riego y tecnificación de la irrigación. En 
el caso de inversiones realizadas con cualquier Banco CORFO opera un instrumento 
que permite bonificar la inversión en un 5%, con un tope de 60 unidades de Fomen
to. Se estudiaba ampliar dicho monto hasta 100 UF. Cf. Emiliano Ortega, El Estado y 
el desarrollo Agrario en Chile, en Debate Agrario, CEPES, No. 26, Lima. 
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prediales, mediante la actuali
zación de los catastros. 
Impuestos especiales a las tie
rras sin o con poco uso o a 
aquellas que explotan la tierra 
en forma no sostenible. Estos re
cursos serían la base para esta
blecer un fondo para apoyar la 
adquisición de tierras por parte 
de campesinos pobres. 
Inversión de los impuestos ge
nerados en las zonas rurales y 
en la actividad agropecuar.ia en 
obras en las mismas zonas, sin 
prejuicio de que se aseguren 
transferencias desde las zonas 
urbanas. 

Lo anterior implica realizar un 
esfuerzo sostenido para establecer 
empresas agropecuarias, fortalecer 
sus sistemas de contabilidad y en 
ciertos casos convertirlas en unida
des de retención de impuestos. 
También implica establecer en los 
ministerios de finanzas unidades es
pecializadas en campos de tributa
ción agropecuaria. Finalmente, es 
necesario fortalecer y actualizar el 
catastro de propiedades agrícolas y 
rurales, considerando los cambios 
que puedan ocurrir en el precio de 
la tierra, como efecto de un nuevo 
ambiente macro econÓmico y la ca
pacidad de los municipios de co
brar dichos valores y utilizarlos en 
el desarrollo local. 

Políticas para la redistribución 
de la tierra y reconceptualización 
del desarrollo rural. 

Estas políticas están dirigidas a 
asegurar un desarrollo agropecuario 
incluyente y a enfrentar los proble
mas de pobreza del agro ecuatoria
no. Incluyen políticas y programas 
de diverso tipo, definidas en fun
ción de los resultados a alcanzar y a 
los grupos de pobres a atender. En 
ese sentido son complementarios 
entre sí. Se debe mencionar la cohe
rencia de la propuesta con los artí
culos 267 y 269 de la Constitución 
Ecuatoriana que entre otros mencio
na la necesidad de erradicar la po
breza mediante la redistribución y 
el acceso de los pobres a los recur
sos productivos (art. 267) a la nece
sidad de que el Estado brinde pro
tección a la pequeña producción 
agropecuaria y la micro empresa ru
ral. ( art. 269) 

Un programa de redistribución de 
la tierra por medio del mercado 

Un programa de apoyo a los 
campesinos pobres para la adquisi
ción de tierras en el mercado permi
tiría enfrentar uno de los temas es
tructurales más complejos de la 
agricultura ecuatoriana: la concen
tración de la tierra. Ello deberá rea
lizarse por medio de un programa 
especial de crédito para dicha fina
lidad. Esta acción deberá desarro
llarse sobre la base de las experien
cias exitosas como las del FEPP 
(ONG ecuatoriana) y las que se es-



tán realizando con éxito en Brasil y 
Colombia/ 

Ello implica por un lado la exis
tencia de un contexto macro econó
mico adecuado y estable, que re
duzca las presiones inflacionarias y 
especulativas que presionan sobre 
el precio de la tierra hacia arriba. 
También requiere extender los siste
mas de tributación a la agricultura, 
con recargos especiales a las tierras 
no utilizadas o no adecuadamente 
utilizadas. Estas medidas tenderán a 
promover a que los propietarios ren
tistas estén dispuestos a vender sus 
tierras. También deben establecerse 
políticas que mejoren los mercados 
de tierras, para lo cual acciones de 
titulación de la tierra, sistemas de 
registro simples a nivel cantonal y la 
apertura a la participación de em
presas de medición y levantamiento 
topográfico, de preparación de los 
papeles necesarios, previo a que los 
títulos sean emitidos por el INDA, 
podrían ayudar a agilitar y abaratar 
la titulación de tierras. S 

Por otro lado se requiere esta
blecer un fondo especial de crédito, 
que incluya algún nivel de subsidios 
para los campesinos y pequeños 
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productores pobres deseosos de 
comprar tierra y un sistema de apo
yo a la puesta en producción de las 
tierras adquiridas. Dicho fondo pue
de establecerse en uno de los Ban
cos Públicos como la Corporación 
Financiera Nacional, CFN, el que li
beraría los recursos bajo reglas y re
querimientos bien establecidos y 
controlados a través de las organiza
ciones no gubernamentales u otros 
intermediarios financieros, debida
mente calificados y que operen con 
programas de crédito a los campesi
nos. La negociación de la tierra de
berá darse 1 ibremente entre vende
dores y compradores, con el apoyo 
de organizaciones no gubernamen
tales o empresas de bienes raíces. 

Debe ponerse énfasis en proce
sos de selección cuidadosa de los 
campesinos pobres y sin tierra, para 
lo que las ONGs están en buena po
sición de calificarlos. También ellas 
pueden ayudar a identificar em
prendimientos productivos en las 
tierras adquiridas y establecer siste
-mas de apoyo a su puesta en pro
ducción. Para ello es preciso que 
opere un programa de desarrollo ru
ral de nuevo tipo, descentralizado y 

7 Cf. Shahid Burki, The Long March: A reforr'n Agenda for Latín America and the Carib
bean in the Next Decade, The World Bank, Washington, 1997. Igualmente, CINEP, Tie
rra Adentro, Santafé de Bogotá, 1996 y Ministeri(l Extraordinario para la política Fun

diaria, rede Data Terra, Brasilia, Marco de 1996. 
8 De hecho acciones de titulación de tierras emprendidas por el FEPP en convenio con 

el INDA han reducido considerablemente los costos de titulación de tierras para los 

campesinos. 
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participativo, tal como veremos más 
abajo. 

Redefinición del programa DRI 
sobre la base del desarrollo micro
regional sostenible. Es necesario re
conceptual izar enteramente el pro
grama de desarrollo rural ecuatoria
no que actualmente tiene un enfo- . 
que centralizado, desde una secre
taría localizada en el Ministerio de 
Bienestar Social y otra dirección en 
el Ministerio de Agricultura que no 
solamente definen las políticas; las 
estrategias, sino que ejecutan los 
programas de acuerdo a modelos 
pre establecidos por medio de uni
dades ejecutoras. Tal práctica y en 
el contexto de la actual constitución 
deberá ser reemplazado por un en
foque descentralizado, donde la mi
cro región y/o el municipio rural se 
conviertan en la unidad de planifi
cación y acción a través de la ins
tauración de Consejos Municipales 
de Desarrollo Rural y ejecutado por 
las propias organizaciones campesi
nas, de pequeños productores y 
ONGs. 

Los destinatarios de estos pro
gramas deben ser los pequeños pro
ductores, los campesinos, las muje
res rurales, los indígenas y afro 
ecuatorianos, con especial énfasis 
en aquellos que tienen recursos 
adecuados para aprovechar las 
oportunidades que el programa 
ofrece. Los recursos no se limitan a 
la tierra, aun cuando este es un cri
terio importante, sino también a ca-

pacidades humanas y organizativas. 
La finalidad última de este progra
ma es la de lograr el despegue en el 
corto y mediano plazo de adivida1 
des económicas sustentables y ren
tables. Para ello es necesario esta
blecer un solo mecanismo nacional 
de tipo político normativo encarga
do de llevar adelante un programa 
de desarrollo rural de enfoque pro
ductivo, mientras se transfieran las 
actividades de apoyo social al Fon
do de Inversiones Social Ecuatoria
no, FISE. La existencia de dos insti
tuciones de apoyo a los pequeños 
productores, una con énfasis pro
ductivo y otra con objetivos más so
ciales, con poblaciones objetivo di
ferentes, establecería reglas claras 
para este sector. Actualmente, esta 
falta de diferenciación genera con
fusión y señales contradictorias. 

La unidad político normativo 
encargada del desarrollo rural pro
ductivo debe corresponder al MAG, 
responsable de definir las políticas y 
normas, las zonas de intervención 
prioritarias, las asignaciones presu
puestarias y los procedimientos ad
ministrativo operacionales, mante
niendo un sistema de monitoreo y 
evaluación de tal manera de asegu
rar que las actividades que se reali
cen sean ejecutadas con criterios de 
calidad. Este nivel debe continuar 
las negociaciones con las fuentes 
externas de cooperación técnica y 
financiera para este tipo de progra-



mas como el Banco Mundial, el 
BID, el FIDA. 

El nivel operacional del progra
ma debe estar asegurado por instan
cias descentralizadas, con participa
ción de organizaciones públicas y 
privadas, como las agencias del 
MAG cuando existieren, las organi
zaciones campesinas, representa
ciones empresariales, ONGs, que 
constituirían Concejos Municipales 
para el Desarrollo Rural. Ello permi
tiría asegurar una perspectiva de de
sarrollo micro regional y al mismo 
tiempo su enfoque descentralizado 
y participativo. El sistema nacional 
debe establecer criterios para asegu
rar que esa priorización responda al 
consenso y no exclusivamente a 
prioridades del Municipio u otros 
actores individuales.9 

La ejecución de los programas 
debe corresponder a las ONGs, a 
las organizaciones campesinas y 
gremiales, a las empresas locales, 
previamente calificadas, seleccio
nados por concursos abiertos y 
transparentes. La idea central es que 
el programa refuerce las capacida
des de las organizaciones locales, 
así como promueva programas con 
participación simultánea de los di
versos actores locales: organizacio
nes campesinas, ONGs, Universida-

DEBATE AGRARIO 207 

des, empresas, etc. El nuevo progra
ma de desarrollo debe operar por 
medio de un conjunto de líneas de 
apoyo, cuyo número y definición 
precisa deben hacerla los consejos 
municipales de desarrollo rural y las 
organizaciones de pequeños pro
ductores y comunidades campesi
nas.10 Estas pueden incluir líneas 
como las siguientes: 

Obras de pequeña 1rrrgac10n, 
los proyectos de mini riego y mejo
ra de los sistemas de riego que per
miten intensificar la producción, 
aumentar la productividad y el em
pleo, sin poner en riesgo la conti
nuidad en la propiedad campesina 
de la tierra. 

Inversión en infraestructura pro
ductiva como carreteras rurales, 
centros de almacenamiento y otros. 

Apoyo a la investigación y trans
ferencia de tecnología con la finali
dad de incrementar la productivi
dad de los sistemas de producción 
campesinas. Ella debe operar con 
enfoques de sistemas de producción 

·e incluir una activa participación de 
los campesinos. En el país existe 
una importante experiencia en este 
campo en manos de los organismos 
públicos como el INIAP (antiguo 
programa PIP) y en muchas ONGs. 
La transferencia tecnológica puede 

9 La experiencia boliviana de desarruilu descentralizado y parliCipauvo S1rv1u como re

ferencia para esta sección. 
1 O Estas lineas han sido retomadas en buena parte del documento del BID, Estrategia de 

Desarrollo Rural, Washington, 1997 y de Banco Mundial, From Vision to Action, Was

hington, 1997. 
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puede ser encomendada a las 
ONGs, a los departamentos técni
cos de las organizaciones campesi
nas y a las empresas que con esa fi
nalidad se establezcan, debidamen
te calificadas, a las que se les debe 
asignar, al menos por un período, fi
nanciamiento público. La selección 
de dichas entidades deberá hacerse 
por medio de concursos abiertos. La 
experiencia de INDAP de Chile 
puede ser una fuente de apoyo im
portante para este tipo de progra
mas. 

Desarrollo de los sistemas finan
cieros rurales por medio del estable
cimiento de una Banca de Segundo 
Piso, que puede ser asumido por la 
Corporación Financiera Nacional y 
que funcione en apoyo a organiza
ciones financieras locales: ONGs, 
cooperativas de ahorro y crédito y 
agencias bancarias locales. La ven
taja de estas instituciones locales es 
su proximidad a los clientes, el ma
nejo de la información local, siste
mas de garantía alternativos como 
círculos de prestatarios y los meno
res costos de administración y tran
sacción. La experiencia demuestra 
que adicionalmente este tipo de or
ganizaciones locales tienen altos ni-

veles de recuperación, movilizan el 
ahorro local y funcionan con costos 
bajos. Obviamente requerirán siste
mas de monitoreo y supervisión por 
parte de autoridades financieras na
cionales y programas de capacita
ción y fortalecimiento institucional 
para los intermediarios locales. 11 

Apoyo a nuevos emprendimien
tos agropecuarios y agroindustriales 
en función de mercados dinámicos. 
Ello incluye el apoyo a emprendi
mientos productivos vinculados a la 
agro exportación, la reconversión 
productiva de los pequeños produc
tores hacia cultivos más rentables 
tanto vinculados a los mercados ex
ternos como a los mercados inter
nos más dinámicos. Finalmente in
cluye el apoyo al cultivo orgánico 
de productos con mercados para 
ese tipo de productos. Ello puede 
adicionalmente hacerse por medio 
de contratos con empresas agro in
dustriales o de comercialización. In
cluye proyectos en campos como 
los quesos maduros, las semillas, 
ciertas flores, bulbos, frutas como la 
mora, el capulí, el babaco, el café, 
cacao y banano orgánico, tubércu
los andinos, quinua, mermeladas, 
dulces, etc. 12 

11 Existen buenas experiencias en el país en este campo. Se puede mencionar al FEPP, al 
CAAP y a FINAGRO. Ver entre otros, M. Chiriboga et al, Una Minga para la Vida, Cré
dito para los Pobres del Campo, ILDIS, Abya Yala, Quito, 1998. Igualmente, Augusto 
Miranda, Desarrollo de los Sistemas Financieros Rurales, en IICA-INDAP-PROCODER, 
De agricultor a Pequeño Empresario con Crédito agrícola, Santiago de Chile, 1993 

12 Existe en el país una variedad y riqueza de experiencias de este tipo promovidas por 
ONGs y organizaciones campesinas que señalan la potencialidad de esta opción. 



Establecimiento de centros em
presariales en el campo para aten
ción a los pequeños productores, 
con la función de crear y distribuir 
información sobre mercados, dar 
asesoría sobre mercadeo y comer
cialización, identificar empresas de 
servicios especializados, asesoría en 
gerencia de empresas rurales, servi
cios informáticos, formación de em
presas campesinas, asesoría legal. 
etc. 

Desarrollo de la micro empresa 
rural en actividades no agrícolas y 
de servicios rurales que pueden im
plicar opciones de empleo para mu
chos campesinos pobres, jóvenes y 
mujeres rurales,. sin oportunidades 
en la actividad agropecuaria. Ello 
incluye no solo agro industrias, sino 
también empresas de servicios en 
campos como la mecánica y arreglo 
de maquinaria agrícola, la distribu
ción de insumas, la carpintería, las 
construcciones rurales, el turismo 
rural y ecológico, etc. Para ello es 
necesario programas de formación y 
capacitación especializadas, pro
gramas de crédito y de asesoramien
to micro empresarial. El desafío es 
extender este tipo de experiencias 
de las zonas urbanas a las rurales. 

La titulación de tierras tal como se 
menckw.a. anteriormente. 

Políticas diferenciadas en cuan
to a transferencia de tecnología y 
capacitación socio empresarial de 
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la agricultura. Si bien la necesidad 
de un sistema de generación y trans
ferencia de te·cnología se desarrolla
rá con mayor detenimiento más 
abajo, el nuevo enfoque de desarro
llo rural productivo requiere de la 
puesta en marcha de un programa 
de asistencia técnica agropecuaria, 
agro industrial y empresarial focali
zado en los pequeños productores 
agropecuarios con recursos sufi
cientes. Dicho programa requiere 
enfoques metodológicos específi
cos, un sistema institucional públi
co privado para su puesta en mar
cha y un mecanismo de subsidio 
público para su funcionamiento. De 
hecho existen recursos disponibles 
en el país, tanto en el Programa pa
ra la modernización del Sector 
agropecuario, PROMSA como en el 
Programa Nacional de Desarrollo 
Rural, PRONADER, que pudiesen 
constituir puntos de arranque de 

.una perspectiva como la que aquí se 
señala. 

En cuanto al enfoque en una 
primera etapa es necesario un énfa
sis en micro regiones y localidades 
específicas, donde existan y por lo 
tanto sean parte de otras inversiones 
locales. Debe establecerse metas 
concretas; el trabajo conjunto de 
técnicos del INIAP, del organismo 
de transferencia tecnológica y de las 
ONGs y organizaciones campesinas 
y ONGs participantes; y una pers
pectiva de sistemas de producción. 
Las metas deben incluir en lo posi-
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Las metas deben incluir en lo posi
ble la mejora de técnicas y procesos 
básicos de producción. 

En una segunda etapa los agri
cultores más promisorios e innova
dores podrían ser sujetos de progra
mas de transferencia más avanza
dos con énfasis en procesos agro in
dustriales, reconversión productiva, 
desarrollo de nuevos cultivos, for
mación empresarial de grupos cam
pesinos, etc. 

Una vez que se han establecido 
las micro regiones y Municipios y 
definidas las prioridades locales, in
cluyendo las metas a alcanzarse, el 
programa debe traspasar su ejecu
ción a las ONGs, a los departamen
tos técnicos de las organizaciones 
campesinas, a los mecanismos de 
extensión universitaria, las empre
sas de transferencia, mediante con
cursos abiertos. El contrato debe in
cluir los agricultores y agricultoras a 

atender, las metas, la programación, 
los reportes, etc.13 Es imprescindi
ble complementar esta transferencia 
de responsabilidades a las organiza
ciones privadas, con un sistema de 
seguimiento y monitoreo. Si bien el 
financiamiento de este tipo de pro
grama deberá basarse en el media
no plazo en aportes del presupuesto 
público y en recursos de los propios 
agricultores, buscando el ca-finan
ciamiento con otras organizaciones 
de desarrollo como las ONGs y las 
Universidades, en un inicio los re
cursos deberán provenir de los pro
gramas financiados por los organis
mos internacional·es como el Banco 
Mundial, el BID y el FIDA. De he
cho el Ecuador mantiene prestamos 
activos con estos organismos, algu
nos de los cuales no han sido de
sembolsados significativamente.14 

13 De hecho las propuestas más recientes del PROMSA y de algunos de los proyectos 
PRONADER sobre extensión van en este sentido. Sin embargo es notorio la falta de 
coordinación con los programas de desarrollo rural, lo que los debilita. Es imprescin
dible que el sistema MAG-DITIE iuncione estrechamente vinculado al programa de 
desarrollo rural. La transferencia de competencias del nuevo programa de desarrollo 
rural podría favorecer esta perspectiva. 

, 4 En el caso de los préstamos del Banco Mundial la situación de los préstamos agríco
las y relacionados a Abril de 1998 en cuanto a recursos no desembolsados era de 
21.5% en Desarrollo Rural, 77.9% en irrigación, 89.7% en manejo del medio am
biente y 99.05% en el préstamo para investigación. La situación de los préstamos BID 
no era muy diversa. Los préstamos agropecuarios o vinculados al BID incluyen el 
PROMSA y un préstamo para el desarrollo de la Ciencia y la Tecnología y Moderniza
ción del Comercio exterior. El FIDA financia proyectos DRI en Loja (Saraguro) y Ca
ñar. En parte, los reducidos desembol,os son resultado, aun cuando no exclusivamen
te, por la fdlta de recursos de contraparte, del gobierno ecuatoriano 



Políticas para la erradicación de la 
pobreza rural por medio de trans
ferencias y mejora de los sistemas 
educativos para la agricultura. 

Sin lugar a dudas la erradica
ción de la pobreza por medio de las 
políticas mencionadas no ocurrirá 
en el corto y mediano plazo. Las po
líticas sobre tenencia de la tierra, la 
generación de empleo productivo 
en las empresas agropecuarias y la 
activación de los campesinos con 
recursos adecuados solo podrán 
apoyar a ciertos segmentos de la po
blación rural. Por ello es imprescin
dible complementar estas activida
des con un conjunto de instrumen
tos que permitan transferir recursos 
hacia los más pobres del campo y 
mejorar sus capacidades; se pueden 
mencionar las siguientes políticas y 
programas: 

Continuidad y en lo posible am
pliación de las acciones del FISE en 
las zonas rurales del país. Dicho 
programa debe mejorar los sistemas 
de participación de la comunidad y 
de las organizaciones sociales. 

Programas de complementa
ción nutricional focalizadas en ma
dres gestantes y niños tales como el 
desayuno escolar, el Programa de 
Complementación Nutricional Ma
terno Infantil y Operación Rescate 
Infantil deben continuar en las zo-

DEBATE AGRARIO 211 

nas de mayor pobreza, pero asegu
rando continuidad y mayor coordi
nación y unificación de criterios de 
selección de la población atendida 
entre los diversos organismos res
ponsables.15 

Continuidad del Seguro Social 
Campesino como estrategia básica 
de atención de la salud en las zonas 
rurales y con participación de la co
munidad. 

Mejora de la calidad de la edu
cación rural y mayor control de las 
comunidades sobre los profesores 
rurales para asegurar que cumplan 
con los programas educativos, la 
carga escolar, etc. Igualmente es ne
cesario complementar la formación 
curricular básica con una formación 
que permita comprender mejor los 
nuevos procesos productivos en el 
campo. 

Programas de formación pos es
colar en nuevos campos profesiona
les para la actividad agropecuaria y 
no agropecuaria, incluyendo servi
cios, gerencia de empresas, conta
bilidad, reparación de maquinaria 
agrícola, construcción, etc. Ello de
be incluir la formación que mejore 
las opciones laborales y de ingresos 
para los migrantes. 

Políticas para fortalecer el desa
rrollo tecnológico e incrementar la 
competitividad sistémica de la agri
cultura ecuatoriana. Como se men-

15 Cf. World Bank, Ecuador Poverty Report, Vol 1, pág. 16-20. 
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cionó anteriormente el tema de la 
baja productividad de la agricultura 
ecuatoriana es uno de los temas 
más complejos. En un contexto de 
apertura y liberalización de los mer
cados ello implica riesgos a la inser
ción externa de los productos ecua
torianos y serias dificultades de los 
productos para el mercado interno, 
una vez que se incremente la com
petencia con los importados. Aquí 
se reflejan problemas acumulados 
de ausencia de un contexto político 
que incentive el cambio tecnológi
co así como la debilidad del sistema 
de generación y transferencia tec
nológico, y la ausencia de inversio
nes que promuevan la competitivi
dad. 

Entre las políticas, programas y 
acciones que deben ponerse en 
marcha se debe mencionar: 

Fortalecer la investigación agro
pecuaria en el Ecuador. Existe una 
amplia coincidencia sobre la nece
sidad que tiene el país de dedicar 
una parte más significativa de su 
producto agropecuario a la investi
gación, destinar alrededor del 
0.30% del PIB agropecuario a este 
fin está muy por debajo de los míni
mos requeridos y recomendados. El 
objetivo en este campo es el de al
canzar el 1% del producto sectorial 
para el año 2002. El presupuesto 

público debe asegurar una contri 
bución mayor a las actividades tan
to del INIAP y de FUNDACYT, en 
relación al sector agropecuario. Di
cha contribución debe ser estable a 
lo largo de los años para asegurar 
resultados en investigaciones que 
son de _lenta maduración. 

El gasto debe incluir mayores 
recursos para salarios y remunera
ciones de personal calificado de 
planta, así como para la formación 
de investigadores de alto n ivel.16 
permitiendo al INIAP, pero también 
a las Universidades retenerlos y me
jorar sus condiciones de investiga
ción. Ello incluye inversiones en la
boratorios, revistas especial izadas, 
recursos informáticos, etc. El INIAP 
debe funcionar como la entidad 
rectora de la investigación y la 
transferencia de tecnología agrope
cuaria y agro industrial en el Ecua
dor. Sin embargo debe compatibili
zar ese rol con un mayor trabajo de 
concertación de sus políticas con 
los otros actores del sector y abrirse 
a la colaboración y aun al financia
miento de la investigación de otras 
organizaciones e investigadores, en 
el sector privado, en las ONGs, en 
las universidades, etc. 

Focalización de la investigación 
pública en campos de impacto so
bre los pequeños productores. Para-

16 Para 1986 INIAP cuntaha so,,,~""~ ,·nu en uer;.:_,.,, a¡;ouf-'ecuan"'· ue dcuerdo al 
MAG el número se había reducido a 3, 1 O años mas tarde. 



lelamente a mayores recursos finan
cieros para la investigación es nece
sario que el sistema público con
centre sus esfuerzos en aquellos 
campos de alta rentabilidad social, 
vinculada a las necesidades de los 
pequeños productores y campesi
nos. Priorizando cultivos y sistemas 
de producción, se emprendan pro
gramas continuos y de largo plazo y 
que se ponga más énfasis en la in
vestigación en las condiciones del 
agricultor y con su participación. 
Este enfoque puede ayudar a alcan
zar más y mejores resultados. Impli
ca un esfuerzo mayor hacia consti
tuir una comunidad académica, en
tre los investigadores vinculados a 
organizaciones públicas, privadas, 
universitarias y de ONGs. Ello per
mitiría no solamente no duplicar y 
desperdiciar recursos sino generar 
la sinergía que este tipo de trabajo 
requiere. El desarrollo de programas 
colaborativos, la realización de sim
posios y congresos científicos, la 
realización de concursos para in
vestigación, como el que promue
ven actualmente FUNDACYT y el 
componente de investigación del 
proyecto PROMSA, la publicación 
de revistas especializadas pueden 
contribuir a generar mejores resulta
dos de investigación. El financia
miento puede constituirse en un 
mecanismo que facilite la concen
tración de esfuerzos, la colabora
ción entre investigadores, la com
plementación de esfuerzos. 
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Promover la colaboración pú
blico privada para la investigación 
agropecuaria y agro-industrial. Lo 
señalado en el punto anterior no 
significa el descuido de la investiga
ción en los cultivos comerciales y 
empresariales. Significa un sistema 
dé atención diferenciado por el cual 
el INIAP trabaja en forma directa o 
en colaboración con organismos es
pecializados, como las ONGs, los 
campesinos, mientras que para los 
cultivos comerciales se busca cola
borar con los esfuerzos que realiza 
el sector privado. La investigación 
agropecuaria enfrenta tres desafíos 
centrales: 

• la existencia de un sistema de 
investigación constituido por un 
grupo amplio de organizacio
nes: públicas, universitarias, pri
vadas y de ONGs; 

• la necesidad de responder a un 
enfoque de investigación que 
responde más a la demanda que 
a la oferta y a la producción per 
se; y, 

• construir alianzas estratégicas 
entre los diferentes actores. 

En ese sentido los políticas de 
investigación agropecuaria deben 
estar abiertos a financiar proyectos 
de investigación llevados adelante 
por actores no públicos, proyectos 
conjuntos público privados y aun 
entre investigadores provenientes 
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de organizaciones privadas de di
verso tipo. 

El funcionamiento de fondos 
públicos de investigación abiertos a 
este tipo de experiencias, que otor
ga financiamiento por medio de 
concursos abiertos, en que la selec
ción se hace por méritos científicos, 

. pero también en función de premiar 
alianzas estratégicas público priva
das o entre organizaciones de pro
ductores e instituciones de investi
gación debe ser alentados por esta 
política. En ese sentido, se debe ase
gurar la continüidad de programas 
como el componente de investiga
ción de PROMSA o el fondo que 
maneja FUNDACYT. 

Fortalecer los programas de co
laboración entre países de la región 
sobre investigación agropecuaria. 
Resulta difícil para cada país llevar 
adelante investigaciones agrope
cuarias en forma sostenida, por lo 
que es imprescindible fortalecer los 
programas colaborativos. Los países 
de la región hacen parte de redes de 
investigación regionales como 
PROCIANDINO, colaboran con los 
centros internacionales de investi
gación como el CIAT, el CIMMIP o 
el CIPo pueden acceder a los recur
sos del Fondo Regional de Tecnolo
gía Agropecuaria, que cuenta con 

un fondo total de 100 millones de 
dólares, lo que permitirá sostener el 
esfuerzo de investigación de la re
gión por varios años. Dichos orga
nismos, programas y redes permiten 
fortalecer alianzas estratégicas entre 
investigadores de la región, en te
mas de interés común o en aquellos 
donde se pueden potenciar los re
cursos que cada país dispone. 

Como ha señalado Walter Jaffé 
estos programas colaborativos pue
den enfrentar programas de investi
gación complejos, como aquellos 
vinculados a la biotecnología para 
la agricultura y la agro industria.17 
Ellos permiten sumar esfuerzos y al
canzar una masa crítica que la in
vestigación en este campo requiere. 

Promoción de la inversión pública 
y privada en campos críticos para 
la modernización 

La competitividad de sistémica 
de la agricultura no depende hoy en 
día exclusivamente de los resulta
dos que se puede obtener en la pro
ducción primaria. Ella depende del 
comportamiento de toda la cadena 
de producción agropecuaria, así co
mo de la infraestructura de apoyo a 
la actividad productiva; incluye ca
rreteras, aeropuertos y puertos, tele
comunicaciones, sistemas de trans-

17 Walter Jaffé, La Problemática del desarrollo de las agrobiotecnologías en América La
tina, IICA, San José, 1991 y W. Jaffé, La Agrobiotecnología Comercial en América La
tina, IICA, San José, 1993. 



misión de datos, desarrollo de la in
formática. También el disponer de 
recursos humanos formados en las 
actividades productivas, de geren
cia y de mercadeo. El país tiene sig
nificativos problemas en muchos de 
estos campos que requieren ser en
frentados como parte de una estra
tegia de modernización e inserción 
internacional. 

Como señala la CEPAL, el ca
rácter sistémico de la competitivi
dad está caracterizado por la red de 
vinculaciones entre la empresa y el 
sistema educativo, la infraestructura 
tecnológica, energética y de trans
portes, las relaciones entre emplea
dos y empleadores, el aparato insti
tucional público y el sistema finan
ciero. En ese sentido, la competitivi
dad de la empresa, está determina
da por lo que acontece en la cade
na y por el contexto nacional en 
que se desenvuelve, que determi
nan los costos y capacidades de res
ponder al contexto externo. En con
junto estos elementos promueven la 
innovación, no s.olamente tecnoló
gica, si no también organizativa e 
institucional lega1.18 En este sentido 
la inversión pública y la promoción 
de la inversión privada en estos 
campos es crítica para promover el 
desarrollo tecnológico de la agricul
tura ecuatoriana. Ello implica dispo
ner de los marcos legales y el con-
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texto de políticas macro económi
cas, así como incentivos fiscales pa
ra promoverlos. La privatización de 
ciertas áreas, la administración pri
vada de ciertos servicios o un régi
men de concesión de los servicios 
debe considerarse allí donde el sec
tor público no tiene los recursos su
ficientes o la eficiencia para su de
sarrollo. Nuevamente es la concer
tación entre actores la que debe de
finir una estrategia en este campo. 
La prestación privada de estos servi
cios requiere fortalecer los sistemas 
de regulación pública. 

Es fundamental asegurar que di
chas acciones de apoyo a la pro
ductividad no se concentren entre 
los grandes productores empresaria
les o en las zonas rurales más desa
rrolladas. Las zonas de pequeños 
productores y campesinos deben 
ser objeto de atención especial con 
la finalidad de asegurar su participa
ción en los procesos de moderniza
ción agropecuaria. Ello puede forta
lecer la nueva propuesta de desarro
llo rural que se mencionó arriba. 

Es imprescindible establecer un 
nuevo sistema institucional para el 
desarrollo de la agricultura ecuato
riana, basado en la concertación, la 
descentralización, la privatización, 
la participación de la sociedad civil, 
la colaboración público privada, la 
rendición de cuentas. Llevar ade-

18 Geraldo Muller, Competitividad: Aspectos Conceptuales, UNESf'-tLJU:, ~au raulu, 

1993 
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lante esta propuesta requiere sin 
embargo fortalecer el estado en el 
campo agropecuario, para que re
fleje una nueva forma de conduc
ción de lo público, sobre la base de 
fuertes interrelaciones con la socie
dad y el sector privado. 

Promover la concertación entre. 
los principales actores de la agricul
tura ecuatoriana. Un elemento cen
tral para !Jna nueva política para el 
desarrollo agropecuario es la con
certación entre actores del sector, 
tanto a nivel nacional, sub sectorial, 
como por cadenas de productos y a 
nivel regional , provincial y local. 
Dada la heterogeneidad del sector 
son visibles actores con diferentes 
visiones, intereses y demandas, mu
chas de ellas contradictorias. Ello es 
observable no solamente en rela
ción a las clases sociales, sino tam
bién entre grupos al interior de una 
misma rama o cadena, como por 
ejemplo entre los bananeros. Desa
rrollar una cultura de diálogo entre 
los actores, asegurar que el sector 
público facilite los consensos y no 
los imponga es un elemento funda
mental del nuevo sector agropecua
rio.19 

La idea central de la concerta
ción nacional es la definición de las 
líneas de política de largo plazo del 
sector: estructura agraria, producti
vidad y competitividad, negocia
ción comercial, las definiciones so
bre el sistema institucional para el 
sector, incluyendo temas como des
centralización y privatización de 
servicios y actividades, el consenso 
sobre posiciones sectoriales en rela
ción a definiciones macro económi
cas globales,20 permitiría cumplir el 
mandato constitucional y dar esta
bilidad y continuidad a las políticas 
para el sector; además permitiría re
convertir el consejo Agrario Supe
rior como un mecanismo de deci
sión colectiva en el sector. 

La. concertación a nivel nacio
nal debe complementarse con con
certaciones regionales, provinciales 
y por rama o producto agropecua
rio. Ello permitirá a estos niveles no 
solamente acordar decisiones sobre 
precios, si no también negociar pro
gramas de desarrollo, como los nue
vos DRI mencionados, posiciones 
comunes sobre. negociaciones co
merciales, etc. según el caso. 

Fortalecer la capacidad norma
tiva y reguladora del sector público 

19 Debe recordarse como la discusión de la nueva ley agraria permitió llegar a consen
sos entre gremios empresariales y organizaciones indígenas y campesinas, aparente
mente con posiciones irreconciliables. 

20 Uno de los problemas recurrentes del sector es su pérdida de importancia en relación 
a los decisores de política macro económica, por lo que la concertación permitiría re
valorizar ese rol. 



agropecuario. La reorganización del 
sistema institucional para el sector 
agropecuario implica un proceso 
complejo de fortalecimiento de la 
capacidad de la institución rectora 
con una perspectiva de sector am
pliado, la reducción del aparato pú
blico central y su mejora cualitativa, 
la transferencia de funciones al sec
tor privado y a la sociedad civil, la 
descentra! ización, la regional iza
ción y desconcentración de la ges
tión agropecuaria, así como la ya 
mencionada concertación. 

El ente rector del sector agrope
cuario debe asumir una visión de 
sector ampliado de la agricultura, 
incluyendo el sector agro industrial 
y agro alimentario y el desarrollo ru
ral productivo al que hicimos men
ción. Dichas responsabilidades es
tán hoy en día dispersas en otros 
Ministerios. La dinámica del sector 
está hoy más vinculada a sus enca
denamientos y como se vio la com
petitividad requiere trabajar en los 
diversos niveles de las cadenas pro
ductivas y su entorno. Por otro lado, 
la transferencia de funciones al sec
tor privado, gremial y de la socie
dad civil requiere fortalecer la capa-

DEBATE AGI{AI{IO 217 

cidad pública de regular sus activi
dades, por medio de instrumentos 
normativos. Ello permitirá al Estado 
advertir comportamientos no· com
petitivos o fallas de mercado, críti
cas para el desarrollo del sector. En
tre las nuevas áreas que debe asu
mir debe mencionarse: 

Asegurar el funcionamiento 
competitivo de los mercados e im
pedir los comportamientos mono
pólicos, oligopólicos o monopsóni
cos, así como impedir el comporta
miento rentista de ciertos producto
res.21 

La promoción de una nueva in
dustrialización de base agrícola, 
que añada valor agregado en un 
contexto de liberalización, lo que 
requerirá instrumentos y políticas 
más complejas. 

Apoyo a los esfuerzos de expor
tación que hacen las empresas na
cionales, asegurando el estricto 
cumplimiento de normas de cali
dad, normas fito sanitarias, reglas de 
origen, etc. y promoviendo la ima
gen de la producción ecuatoriana 
en el exterior. 22 

Promoción de la innovación 
tecnológica en la actividad agrope-

21 Cf. Alain de )anvry and Elisabeth Sadoulet. Market, statc and Civil Society Organiza

tions in Latin America beyond the debt crisis: the context for rural development, World 

development Vol 21. No. 4, April1993. También Juan Manuel Villasuso, Cambio Es

tructural y Reformas Institucionales en la Agricultura de América Latina y el Caribe, 11-

CA, San )osé, 1993 
22 Un préstamo del Banco Mundial actualmente en trámite en este campo perm1t1rá cum

plir este objetivo. Cf. IBRD, Ecuador, lnternational trade and lntegration Project, 1998 
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cuaria por medio del apoyo norma
tivo y financiero a la investigación, 
promoviendo alianzas estratégicas. 

Llevar adelante las inversiones 
requeridas en el campo de la in~ 
fraestructura sea en forma directa o 
por medio de reglas de concesión o 
administración privada. 

Promover activamente la inclu
sión de los pequeños productores 
con recursos en el mercado. 

Promover la formación de orga
nizaciones allí donde el sector pri
vado o las organizaciones sociales 
no asume las acciones que le son 
requeridas. 

Asegurar un flujo permanente 
de información y asegurar su acce
sibi 1 idad a los actores del sector. 

El Ministerio de Agricultura 
deberá fortalecer sus capacidades 
en cuatro campos centrales, donde 
adicionalmente una conducción 
centralizada es necesaria: planifica
ción y políticas, comercio exterior, 
sanidad agropecuaria y desarrollo 
rural. A ello debe añadirse su fun
ción de producción y difusión de in
formación especializada. 

El nuevo papel del sector agro- . 
pecuario requiere fortalecer su rol ' 
rector sobre un sector agropecuario 
ampliado. Cumplir esa nueva fun
ción requiere desarrollar un núcleo 
central de planificación de alta cali
dad técnica, con manejo de infor
mación sobre el sector y de los mer
cados internacionales en que el sec
tor está inserto, capacidad de análi-

sis de escenarios alternativos de de
sarrollo, propuestas de decisión ge
rencial, preparación de documenta
ción para la concertación. 

Fortalecer el sistema de infor
mación agropecuario asegura el flu
jo continuo de información tanto a 
nivel nacional como regional sobre 
producción, estudios de mercados 
para los principales factores de la 
producción, empleo y salarios, pre
cios agropecuarios nacionales, pre
cios internacionales, etc. Para ello 
es necesario, dar paso al nuevo cen
so agropecuario del país. Sus resul
tados deben ser públicos y accesi
bles no solamente a los estudiosos 
del sector y a los decisores públicos 
y privados, sino a los productores, 
en toda su gama, por medio de sus 
organizaciones y centros empresa
riales; lo que a su vez permitirá el 
mejor funcionamiento de los merca
dos agrícolas, de insumas y de re
cursos para el sector así como del 
papel regulador del estado. 

El Ministerio de Agricultura 
debe fortalecer su trabajo en el 
campo del comercio internacional, 
asegurando una relación adecuada 
con el Ministerio especializado y 
con las organizaciones de producto
res. El país deberá enfrentar en los 
próximos años un conjunto de ne
gociaciones complejas a nivel inter
nacional, incluyendo la Comunidad 
Andina, la negociación de esta con 
el MERCOSUR, el Tratado de Libre 
Comercio de las Américas, las nego-



ciaciones de la OMC, para mencio
nar las más importantes, como tam
bién las negociaciones sobre pro
ductos críticos para la economía 
ecuatoriana como el banano. Di
chas negociaciones deben realizar
se con una perspectiva relativamen
te coherente, asegurando un balan
ce adecuado entre mayor apertura y 
tiempos de desgravación, que per
mitan mejorar la competitividad. 
Ello debe incluir una necesaria uni
ficación de criterios a nivel nacio
nal, así como abrir la participación 
privada y de la sociedad civil en las 
negociaciones y asegurar conse
cuencia con los socios de la comu
nidad Andina. 

La sanidad agropecuaria consti
tuye un área central para la inser
ción externa de la agricultura ecua
toriana, así como para la salud de 
los consumidores. Este es un campo 
donde el Ministerio de Agricultura 
debe combinar una capacidad nor
mativa fuerte, una capacidad de de
tección de brotes epidémicos, la 
instalación de laboratorios y medios 
de control fito sanitarios y de recur
sos para realizar campañas de erra
dicación de plagas y enfermedades 
que afectan a plantas y animales. En 
este campo el sector privado debe
ría contribuir financieramente, si
guiendo el modelo del programa 
nacional del banano, que financia 
parcialmente sus campañas contra 
la sigatoka de las ventas del banano. 
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Finalmente y como queda seña
lado el Ministerio de Agricultura de
be fortalecer su capacidad normati
va y de definición de políticas en el 
campo del desarrollo rural, que de
berá ejecutarse como quedó indica
do en forma descentralizada. 

Instrumentar un programa de 
apoyo y fortalecimiento de los gre
mios de agricultores, organizacio
nes campesinas y ONGs. La transfe
rencia de responsabilidades a las or
ganizaciones rurales y a las ONGs 
hace imprescindible desarrollar pro
gramas para su fortalecimiento que 
les permita brindar sus servicios con 
eficiencia, eficacia, transparencia y 
calidad. Muchas de estas organiza
ciones, independientemente .de su 
tipo, tienen problemas y limitacio
nes en cuanto a sus capacidades ge
renciales y administrativas, conta
bles, organizativas. Si bien es con
veniente garantizar su autonomía es 
necesario, asignar recursos para su 
calificación, así como asesoramien
to para desarrollar sus capacidades. 

Priorizar la realización del Cen
so Agropecuario en el país no se ha 
realizado censo desde 1974, lo que 
implica que no se tiene un conoci
miento real de la estructura agraria, 
el uso de los recursos, los rendi
mientos, el uso de mano de obra, de 
equipos y maquinarias, lo cual limi
ta las posibilidades de que los diver
sos actores agropecuarios tomen 
decisiones sobre el sector de que el 
Estado defina con ellos las opciones 
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de política. Si bien existe un decre
to ejecutivo priorizando la realiza
ción del Censo agropecuario y con
versaciones con el Banco Mundial 
para financiarlo debe mantenerse la 
decisión de llevarlo adelante y asig
nar los recursos necesarios.23 

Fortalecer el funcionamiento de · 
los mercados de productos, recursos 
e insumas. Como se mencionó, los 
mercados ecuatorianos de produc
tos, insumas, crédito y financia
miento, tierra y aun de empleo son 
poco desarrollados, se caracterizan 
por contar con limitados participan
tes, con poder desigual, falta de in
formación entre los participantes, 
altos costos de transacción y fallas 
significativas en ámbitos importan
tes. Ello limita considerablemente el 
desarrollo del sedor, al no otorgar 
señales adecuadas a los producto
res, intermediarios y consumidores 
y encarece los costos. 

Es imprescindible que el estado 
apoye el desarrollo de los mercados 
por medio de un conjunto nuevo de 
instrumentos, algunos de los cuales 
ya fueron mencionados, como la 
producción y difusión de informa
ción especializada, asegurando su 
accesibilidad, la realización de es
tudios sobre mercados específicos, 
incentivos para el establecimiento 
de empresas, la promoción de ex-

portaciones, el control de calidad, 
etc. Otros instrumentos no mencio
nados son los siguientes: 

Programas de apoyo a la titula
ción de tierras, desarrollo del catas
tro y registro de la propiedad. La fal
ta de títulos de la tierra limita el de
sar·rollo del mercado de este activo 
central del sector. La actividad pú
blica en este campo se ha venido re
duciendo lo que limita las transac
ciones sobre ella, la encarece y li
mita el desarrollo de otros mercados 
conexos como el financiero. Existen 
experiencias en el país que indican 
que se puede bajar considerable
mente los costos de titulación, ali
gerar el proceso y movilizar recur
sos de los campesinos para esa fina
lidad. Ello implica abrir la titulación 
a actores privados y no guberna
mentales. Ello podría mejorar más 
aun si la titulación se descentraliza 
hacia los gobiernos locales. 

Incentivos a la participación de 
la Banca Privada y otros intermedia
rios financieros en el mercado rural. 
Un problema crítico del sector es el 
escaso desarrollo de los sistemas fi
nancieros rurales, particularmente 
entre los pequeños productores, los 
altos costos del dinero en el sector, 
la falta de intermediarios profesio
nales y la desconexión entre los in
termediarios existentes. Resulta difí-

23 Cf. Patricio Dávila, El Censo Agropecuano Nacional, en SIISE, Síntesis No. 2, pág. 11. 
Según la FAO es necesario realizar un censo cada 1 O años, pero países como Brasil lo 
realizan cada 5 



cil imaginar que la Banca de Fo
mento recobre su dimensión y co
bertura anterior, por lo que es nece
sario buscar incentivos para facilitar 
el ingreso de los intermediarios 
existentes al sector, pero también 
para fortalecer a los intermediarios 
no formales, como las cooperativas 

. y las cajas de ahorro y crédito. 
Aquello puede lograrse si se permi
te que la CFN amplíe sus activida
des de banca de segundo piso hacia 
el sector agropecuario y particular
mente a la peqL1eña producción y la 
micro empresa agropecuaria, e in
cluir a las cooperativas como inter
mediarios reconocidos, sea en for
ma directa o en asocio con ONGs 
y/o Bancos privados. El BNF debe 
pasar por una reestructuración pro-
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funda y reconvertirse en un Banco 
de menor escala, con líneas más se
lectivas y una gestión similar a la 
banca privada. 

Establecimiento de una comi
sión de análisis de mercados rura
les. El desarrollo más competitivo 
de los mercados rurales requiere es
tablecer mecanismos de análisis y 
seguimiento de los mercados, con 
la finalidad de impedir comporta
mientos monopólicos por parte de 
participantes en las cadenas agro 
productivas, en perjuicio de otros 
productores y los consumidores. Es
ta debería constituirse como una 
instancia independiente, capaz de 
receptar denuncias, llevar adelante 
estudios de los mercados y estable
cer sanciones. 



Chasqui 
Revista Latinoamericana 

de Comunicación 

El texto imprescindible para la formación permanente 
del profesional de la comunicación social. 

Chasqui 64 -Diciembre, 1998 

4 números 
por año 

Personal (1 año) 

Personal (2 Años) 

Institucional (1 año) 

lnsttitucional (2 años) 

• Mario Kaplún, 
un homenaje 

• Derechos humanos y 
comunicación 

• La "massmediación" 
de la sociedad 

CONTRAPUNTO - APUNTES -
NOTICIAS y RESEÑAS 

Nuevas tarifas de suscripción 

América Latina Resto del mundo Ecuador 
(en US dólares) (en US dólares) (en sucres) 

US$ 20 US$32 S/. 40.000 

US$36 US$60 S/. 70.000 

US$30 US$50 S/. 60.000 

US$54 US$92 S/. 100.000 

Envíe su cheque, contra un banco de estados Unidos, a nombre de CIESPAL
Chasqui, apartado 17-01-584 Quito, ecuador: e-mail: chasqui@ciespal.org.ec 




