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El Proyecto Cooperativo de Investigacidn sobre Tecnologia Agropecuaria
(PROTAAL) representa un esfuerzo que tiene como fin desarrollar un conjunto
de investigaciones referidas a la naturaleza del proceso tecnoldgico agrope-
cuario en la regidn. Este esfuerzo es llevado a cabo con la cooperacidén del
Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA), quien actda como agen-
cia ejecutora; el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA); la Fundacidn Ford;
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y, el Centro In-

ternacional de Investigaciones para el Desarrollo del Canada (CIID).

El Proyecto plantea el analisis de dicho proceso desde una perspectiva
integradora, que toma al proceso tecnoldgico como un fendmeno enddgeno al
funcionamiento de la sociedad en que el mismo se desarrolla. Este andlisis
intenta proveer informacidén Gtil para el mejor entendimiento del problema tec
noldgico, y consecuentemente a la definicidn de politicas, modelos organiza-
cionales y acciones que contribuyan al progreso tecnolégico y al desarrollo

del sector agropecuario.

Las actividades del Proyecto se iniciaron el lo. de enero de 1977 y des-
de el punto de vista organizativo las mismas se materializan principalmente a
través de la participacidén ce un nimero de equipos de investigacidn pertene-
cientes a instituciones oficiales y privadas de diversos paises del continen-

te.

A fin de hacer conocer los resultados de estas investigaciones y favore-
cer el intercambio de informacidén en un sentido mas amplio, el Proyecto se
propone editar una serie de trabajos y monografias de los siguientes tres ti-

pos:
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1. Trabajos metodoldgicos y resultados de investigaciones empiricas que

resultan de las actividades centrales del Proyecto.
2. Trabajos que surgen de actividades vinculadas al Proyecto.

3. Trabajos preparados por los integrantes del Proyecto y eventualmente
por otros autores, que estén relacionados a las actividades del Pro-

yecto y que sean dtiles al desarrollo del mismo.

Los trabajos seran publicados, en general, en versiones no definitivas y

por lo tanto, los comentarios criticos son solicitados.

Martin E. Pifieiro
Eduardo J. Trigo
Raul Fiorentino

(A
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NOTA DE LOS AUTORES

El presente documento recoge algunos de los resultados preliminares de
una investigacidn que los autores realizan en la Sede Quito de la Facultad

Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

Una versidn de este trabajo fue presentada al Congreso Latinoameri-

cano de Sociologia, celebrado en Quito, en Noviembre de 1977.

Correspondidé fundamentalmente a César Verduga, el analisis de la evo-
lucién de la economia y su vinculacidén con la politica agraria, asi como

también lo referente a politica crediticia y fiscal.

Los aspectos refereﬁtes al andlisis de la Reforma Agraria y la polfti
ca de Desarrollo Institucional fueron, en lo fundamental, abordados por

Gustavo Cosse.

La definicidn de los objetivos y la estratégia de la investigacidn,
asi como también la elaboracién y redaccidn de este informe, es responsabi

lidad compartida de ambos autores.
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- ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS POLITICAS

ESTATALES PARA EL AGRO ECUATORIANO.

I.  INTRODUCCION

Este trabajo se propone formular algunas reflexiones y presentar algunos
resultados de una investigacifén en curso que procura dar cuenta de las princi-
pales politicas estatales en su relacibén con los procesos y estructuras agra -
rias en el Ecuador para el perfiodo 1564-75,

El desarrollo actual de la investigacién delimita el &mbito de este tra-
bajo en las dimensiones que se abordan, el perfodo analizado y el alcance ex -
plicativo de las conclusiones. :

Mis concretamente, este trabajo incluye:

1. Una presentacién de las orientaciones tebricas y metodoldgicas y de
la estrategia de la investigaciénm. ,

2. Un breve anilisis de la politica econémica global y algunas de sus
expresiones sectoriales bdsicas para el perfodo 1964-70. :

3. Una caracterizacién del proceso de la Reforma Agraria iniciado eﬁ
1964,

4, Un perfil de la évolucién de1 segmento agrario del aparato estatal.
A Orientaciones Tedricas y Metodoldgicas y Estrategia de la Investigacibn. .

La investigacién se propone :

1. Sistematizar un conocimiento objetivo de los cambios en el Estado y
el agro ecuatoriano,

2, Analizar el proceso de formulacién y aplicacién de las principales
polfticas estatales para el agro.

3. A partir de lo anterior, la proyeccidén de tendencias en el proceso
de cambio en el agro y el planteo de posibles proyectos agrarios alternativos
del Estado.

En relacién al primer objetivo se puede sefialar dos niveles en funcién
del conoclmiento que se procura producir. El primero remite a un dimensiona -
miento de los cambios ocurridos al interior del Estado, tanto en lo que se re-
fiere a su estructura organizacional como a los obJetivos y competencias de sus
distintas unidades,



Es relevante en este sentido identificar las formas, caracteristicas e im
portancia de la penetracién o insercidén del Estado en la sociedad civil, tanto
como dimensionar y caracterizar las Aareas piblicas abiertas a la participacidn
de los grupos y sectores de aquella*. En suma, se procura analizar los cambios
en la estructura y funcionamiento del Estado en el periodo a estudiar, con es
pecial referencia al agro. :

Un segundo nivel se refiere a la puesta en relacidn entre esos cambios cor
"las estructuras y procesos agrarios; tanto a nivel de los mecanismos y formas
por medio de las cuales se elaboran politicas estatales, como de la incidencia
Jde las presiones de las distintas clases o fracciones con las caracteristicas
y alcance de su aplicacidn y, eventualmente, de su reformulacién o rectifica
cion. '

En este sentido la investigacidon se propone como objetivo, antes que pre
sentar una explicacidén totalizante cel proceso econdémico y politico ecuatoria
no en el periodo a estudio, producir conocimiento en un area precisamente aco
tada: las transformaciones verificadas en la estructura del Estado y los meca
nismos de formulacidén y aplicacién de politicas estatales, en relacidn a los
procesos y la estructura agraria

La resolucidn del segundo objetivo supone aproximarse a la reconstruc
cién de la accidn del Estado sobre el agro en el periodo procurando caracteri -
zar las dimensiones basicas del movimiento social en que esa accién esta inmer
sa: o ‘ : ’ :

a. Se postula abordar el problema de las politicas estatales como instru
mentos basicos en el conjunto de mecanismos que condicionan la crea-
cién y distribucidn de excentes, cuya formulacidn y ejecucidu expreaa
una dJdeterminada correlacién de fuerzas a nivgl_del Estgdo.

b. Se intentard una aproximacidén al momento histérico en el que se ges
tan, disefian e implementan politicas, las cuales traducen la toma de
posicién del Estado frente a determinadas demandas.

La investigacidn se propone abordar el estudio de las reformas agrarias de
1964 y 1973 y su aplicacidn asi como la ley de abolicion del trabajo precaric
de 1970, como referencias imprescindibles para configurar no sélo el proyecto
agrario del Estado, sino para caracterizar aspectos sustanciales del proceso
social en la dltima década.

A la vez, el analisis de dichas reformas debera partir de una aproxima-
cién al momento en que se formulan y aplican,que incluya variables tales como:

a. Tendencias a la atenuacidn del dinamismo del "modelo" agroexportador
de crecimiento econdmico, especialmente hacia finales de la’ década del

* Loéllineamientos’génerales de este planteo ?ueden verse en Oszlak_y
0'Donell.



50 y principios de la siguiente.

b.  Reorientacidon de la politica econémica gubernamental en beneficio del
sector .industrial, mediante el uso e politicas fiscales, cambiarias
y crediticias que permitan la transferencia de excedentes desde el
sector agro exportador hacia la industria. ‘

c. . Intensificacidn.del proceso de formacidén de las clases en el agro.

.d. Mayor diferenctacién de la estructura social por consolidacién de
sectores burgueses industriales, incremento del proletariado indus
trial y expansion de los cectores medios.

e Impacto cel petroleo sobre la estructura y funcionamiento de la so-
~ ciedad nacional y su vinculacidn dependiente con los centros capita
listas hegemdnicos. . :

f. Modificaciones en la estructura de poder, donde se debilitan relati
vamente :1los sectores agro-exportadores de la Costa y se fortalecen
~ las posiciones de las fracciones burguesas industriales localizadas
,,;en la Sierra. :

g.x“,Fortalecimiento del rol Estado.como instrumento de poder.’

h. Dicotomia aparente entre las tendencias estatales hacia la moderniza
cidn de la estructura econdmica y social y la inestabilidad politica
del perfodo, cuya explicacion parece necesario buscar en la coexisten
cia de una estructura de clases en estado de flujo, un sistema poli-
tico y una sociedad civil relativamente débiles con ura accidn del Es
tado de creciente importancia en la organizacidén de la sociedad civil
e incluso en la conformacidn de la estructura de clases.

Por cierto que el andlisis de las principales pollticas estacales para el
agro, no se agota con el estudio de las reformas agrarias del 64 y 73 y la Ley
de Abolicidn del Trabajo Precario de 1970. Para la perspectiva:de nuestra in-
vestigacidén es importante recuperar para el anilisis otros aspectos del proceso
de politica estatal agraria.

Hemos privilegiado al respecto dentro del conjunto ‘de politicas agrarias,
aquellas relacionadas con la evolucidn del crédito, el gasto publico, y el pro
ceso institucional del segmento agrarlo del aparato del Estado.

Se plantea-como.hipotesis-que maazque envlas grandes lineas de reformas
a la estructura (de tenue aplicacidn), es en la implementacidén de politicas de
mediano y corto plazo donde el Estaco ha traducido “con mayor fidelidad su pro-
yecto de funcionalizacidén del agro a las necesidades de la expansidn capitalis
ta (signada en el perfodo por la expansidén de la industria y el crecimiento
de sectores medios), y donde la toma de posicidén de los distintos actores so-
ciales se ha mostrado con mayor riqueza y evidencia. .



B. Las Puliticas Estatales como Instrumentos Analiticos. -

Privilegiar en el desarrollo de nuestro trabajo la accion del Estado sobre
el agro a través de sus politicas, remite a la necesidad de explicitar nuestro
enfoque sobre las polfticas estatales como objeto de estudio.

Son conocidas las posiciones '"convencionales" bisicamente de la Teoria E-
condmica, que plantean analizar el disefio e implementacién de una politica es-
tatal, fuera de todo contexto socio politico, reduciéndolo al proceso de elec-
cidén entre varias opciones para alcanzar con el menor costo posible, los obje-
tivos prefijados dentro de un contexto estructural dado. El estudio de un pro
ceso de politica estatal a partir de este enfoque, se reduce a un conjunto de
evaluaciones "técnicas" sobre la mayor o menor coherencia existente en las ins
tancias que tomaron y/o implementaron la decisidn. ' Para nuestra perspectiva se
mejante punto de vista empobrece el estudio de las politicas estatales en si
mismas y, ademids no permite la utilizacidém de todas las posibilidades qu=z e-
llas ofrecen como instrumento de indagacidén de los procesos sociales.

Nuestro enfoque no niega la existencia de momentos estrictamente ''tecnico-
operativos' en la.aplicacidn de politicas estatales cuando los instrumentos que
permiten su implementacidn, asumen cierta ''neutralidad" que les permite servir
con igual eficacia a la aplicacién é= lineas contradictorias de politica. Lla
manipulacién del tipo de cambio por ejemplo, presenta iguales exigencias "téc-
nicas" para implementar una polfitica de devaluacidn, revaluacidn, o estabili-
zacion deld paridad cambiaria de un signo monetario. '

. o o 4

Igualmente el manejo del encaje bancario presenta similares exigencias de
trabajo empirico, cuando se quiere decidir su elevacidén o reduccidn para con-
traer o expandir el volumen de crédito. . Pero lo que nuestro punto de victa pos
tula es que, los momentos técnicos, implicitos. en la aplicacién de politicas del
Estado, estdn procedidos y son proseguidos por fendmenos sociales y politicos
Yy que las politicas piblicas son resultante de ellos a la vez que generadoras
de nuevos procesos al interior del Estado y la sociedad K

Planteamos el enfoque de las politicas estatales como parte integrante de
todo el proceso .social y, mas precisamente, como resultados de determinada co-
rrelacién de fuerzas de clases y su expresidn en el Estado. - : x

- Nuestra metodologfa y la estrategia de investigacidn elegida conducen a
precisar la concepcidn de las politicas estatales como- partes de 'un proceso so
cial tejido alrededor de un tema o cuestién". En tal sentido, adquiririan sig-
nificacidén sélo y en la medida en que fueran sistemiticamente vinculadas al te-
ma o cuestidén que las origina, el Ambito de accidn social en que se insertan, c
los actorés que intervienen en el proceso de "resolucion“ de la cuestidn y sus -
respectivas Y. sucesivas politicas™.

* C.F.Oszlak y O'Donell.



Esta perspectiva permitiria rescatar en nuestra investigacidn a través del
hilo conductor de las politicas agrarias del Estado, el juego de alianzas de
clases y grupos en la sociedad y particularmente en el sector rural, su nivel
de influencia sobre el Estado 'y la especifica v diferenciada participacion de
distintos segmentos del aparato estatal en el proceso social agrario.De ese modo
haria posible establecer en que instancia, el Estado (u otros actores sociales)
ha estado detras de la problematizacidn de una necesidad rural, con qué fuerza
y orientacién ha participado en el surgimiento y desarrollo de una cuestidn y
su resolucidn a través de determinada politica.

II. ANALISIS DE LAS FRINCIPALES POLITICAS ESTATALES PARA EL AGRO: 1964-1370

1.” E1l proceso Econdmico y la Politica Agraria: Una Visidn Preliminar.

En el periodo, el funcionamiento del sistema econdmico ecuatoriano,se
caracteriza por tendencias a la sustitucién de un patrén de crecimiento agro-ex
portador tradicional.

Aunque el dinamismo de la economfa del pais continda dependiendo del ritmo
de las exportaciones agricolas, el desarrollo industrial y la ampliacidén del mer
cado interno se toman actores relievantes del nuevo patrdon de crecimiento.

El Gasto Publico y el flujo neto derecursos del exterior (ausentes incremen
tos significativos de la inversidn privada) serdn los otros factores determi-
nantes del ritmo de crecimiento.

La creciente participacidén del Estado en el proceso dé desarrollo, tendra
importantes efectos sobre-la diversificacidén de la demanda interna, por el cre-
cimiento de sectores medios que genera. Ademis, el aparato estatal eleva su ni
vel de tecnificacién lo que le permite apoyar el proceso de expansidn industrial
bajo la egida del capltal privado

La politica de cambios en las formas de produccidn vigentes en el agro has
ta 1964 definida en el Plan Decemal, se orienta a elevar el ingreso en el sec-
tor, atenuar tensiones sociales, aumentar la produccidén de alimentos para abara
tar la fuerza de trabajo industrial, ampliar la frontera agricola y responder a
una demanda generalizada nacional e internacional - en favor de cambios en la si
tuacidn agraria. Su débil aplicacién y la ausencia de inversiones sustanciales,
provocarédn, no obstante, reduccidén de los niveles de produccidn, lo que genera
presiones sobre la Balanza de Pagos y el nivel de los precios.

El crecimiento del Gasto Piblico, es determinado fundamentalmente por los
gastos corrientes, en tanto que la inversion publica se reduce. Lo anterior u-
nido al incumplimiento de las metas de inversidn extranjera, provoca reduccidn
significativa de la tasa de inversidn de la economia. La expansidén del consumo



es satisfecha bdsicamente merced a la utilizacién de capacidades existentes y
a la importacidén de bienes finales. -

El crecimiento industrial, con alto componente importado de las inversio
nes, incide también negativamente sobre el balance externo. Las medidas de
fomento.industrial contribuyen a agudizar las tendencias deficitarias en el
sector fiscal. ‘

Las actividades agropecuarias y de exportacién, que contindan siendo es-
tratégicas, son sometidas a constantes presiones a través de instrumentos cam
biarios y crediticios, para transferir parte de sus excedentes al sector indus
trial.

Hay en resumen un crecimiento caracterizado por el incremento del consumo,
y la expansidn industrial, lo que, en condiciones de reduccién del nivel gene-
ral de inversiones y bajos rendimientos en la agricultura, conduce al déficit
en Balanza de Pagos y en el sector fiscal , al endeudamiento externo y al alza
en el nivel general de precios. - :

Entre tanto, la p011t1ca de transformacion agraria deflnida en e1 Plan de
Desarrollo ex1g{a~

a. Una correlacidn de fuerzas sociales favorable al cambio en el sistema
de relaciones de produccién.

b. Una situacion financiera capaz de permifir un proceso de inversiones
importantes en el sector.

El plan por ejemplo contemplaba un incremento de las exportaciones a un
ritmo de 5,7% promedio anual, de la inversidén pablica a 9% y una afluencia’ de -
la asistencia financiera externa de 53,8 millones de ddlares en el primer quin
quenio, a la vez que 'una. relacién de terminos de intercambio favorablo

En 1la practica de las exportaclones crecieron al 3,4% promedio anual la
inversidén pidblica decrecid a 1,9% promedio anual, (la asistencia financiera exter
na apenas alcanzé al 60% de 1> esperado y la relac1on de términos de intercambio
“fue desfavorable por la evolucién asimétrica de los precios de exportaciones e

importaciones y la permanente presién que sobre las altimas descargaba el proce
so de industrializacion -

Por otra parte, la correlaciédnm. de fuerzas en la sociedad ~no fue favorable
al avance del proceso de cambio en las relacxones soc1a1es. - : o

El comportamiento de las variables que conflguraban las condiciones’ socio-
politicas y econdmicas requeridas por el proceso de Reforma Agraria, determine-
ron la inviabilidad del proyecto disefiado en el Plan Decenal.

El resultado obtenido fue una tenue accion sobre la estructura de propie-

" dad, cierta ampliacidén del 'proceso de colonizacion, la ausencia de un proceso
SN0 B :



vigoroso de inversiones y la vigencia'dé distintas formas de transferencia del
excedente generado en el sector en beneficio del desarrollo ‘industrial.

2. S{atesis y Algunos Comentarios a la Ley de Reforma Agraria de 1964.

Explicitamente la”Reforma Agraria se proponia:

a. Eliminar formas precapitalistas de produccidén, sustituyéndolas
por formas 'modernas'.

b. Eliminar las explotaciones no eficiences, y .sobre todo las ausen
tistas (art.5).

c. Establecer relaciones salariales (art.57:

Otros objetivos eran: incorporar a la produccién a tierras baldias, garan

tizar derechos del trabajador agricola, estimular la tecnificacidn del agro.
(art. 4).

A los efectos de la instrumentacidén de la Ley, se crea el Iretituto Ecuato
riano de Reforma Agraria y Colonizacidén, IERAC. (arts. 7 y ss.).

El patrimonio del IERAC estd integrado por: las tierras baldias, las que
adquiere por cualquier titulo, los predios risticos de la Asistencia Social, las
asignaciones presupuestales que debian ser no menores a 50 millones anuales, y
el patrimonio del Instituto Nacional de Colonizacién. . -

La Ley prevé una emisién de 50 millones de sucres en bonos:del Estadb, a
20 afios plazo y 8% de interés anual.

El Consejo Directivo del IERAC estd integrado por:

- El Ministro de Agrlcultura, quexlo preside.

- El Director General de Cooperativas, por e1 Ministerio de Previsidn
Social.

- El Director de CAME (Conscripcion Agraria Militar Ecuatoriana).

- El Dirlector Técnico de JVINAPLA.

',? © El Gerénte General del Banco de Fomento
‘= " 'Tres representantes de los agricultores elegidos por las respectivas
Cémaras.

- Dos representantes de las cooperativas Agricolas
- Un representante por los trabajadores agricolas (art.9),

La Ley preve dos situaciones en. las- cuales las tierras son afectables;la
primera esta comprendida en el art: 28 y'preve ER
a. Las tierras que no son: aprovechadas gor ninguna explotacion organiza
da durante tres afios. -



b. Las tierras cuya explotacidn se hace en contravencidn de las nor
mas juridicas que regulan el trabajo agricola y la tenencia de la
tierra.

c. Las tierras laboradas por mds de tres afios y por quien . no tenga

ningin vinculo contractual con el duefio.

d. Las tierras cuya explotacidn se realiza en contravencidén de los
: literales b y ¢ del art. 3 (explotacidén o ausentista).

En los casos antes previstos, la ley concede un plazo de tres afios para
que los propietarios modifiquen la situacidn, luego de los cuales se podrad ex-
propiar. : :

Segunda situacidn: Estd prevista. (mejor dicho, explicada pues prevista ya
esta antes), en el art. 29. Las tierras cuyo rendimiento sea notoriamente infe-
rior al- promedio de la 2zona, tomando en cuenta la capacidad productiva de la tie
rra; o cuando la ‘explotacidén contravenga los derechos del trabajador. agrlcola.
También aqui se concede un plazo de tres afios.

Se plantean dos excepciones una a favor de los hacendados, y otra en su per
juicio. : ' 1

La primera, dice relacidn con los hacendados que hubieran planteado planes
de inversidn al Bdanco de Fomento. La segunda, en el sentido de que se pueden ex-
propiar predios eficientes en casos de gran presidn demogrdfica. La definicidn
de esta es ambigua, ya que se ‘indica que esta existecuando la poblacion inmedia-
tamente circundante no tenga otra posibilidad de subsistir que la actividad agro-
pecuaria (art. 31). :

Por lo demis, la Ley establece la extincidn de la propiedad cuando un predio
permanece mds de ocho afios sin explotacidm. '(art. 38). Existen tres regimenes
bdsicos para implementar la Ley. Primero, el de colonizacidn. Segundo el de'"Pa
forma Agraria'", que se subdivide en tres: el de erradicacidn de huasipungos y o-
tras” formas precarias, el de negociaciones, reversiones y expropiaciones, y las
parcelaciones en haciendas de la Asistencia Pidblica.

La Ley parte del supuesto de que no se fracciona la propiedad por debajo de
limites bastante amplios. Los maximos de tamafio permitidos somn: 2.500 has. en
la Costa y 800 has. en la Sierra a lo cual se puede agregar 1.000 has. de sabanas
o paramos respectivamente.

En conJunto, y en cuanto al tipo y tamafio de las explotaciones susceptibles
de ser expropiadas, la Ley puede ser pensada como la continuacidén de un proceso
que ya habfa comenzado bajo la iniciativa de un sector de la burguesia terrate-
niente; que no habia sido quizas muy importante cuantitativamente, pero. . si
suficiente para iniciar el proceso (Barsky). Naturalmente al ser formulado como
una politica piblica, para todo el pais, desencadena procesos y situaciones que
a la escala que llegé no podrian haber aparecido por la accién de un sector
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privado. " ‘Menciondremos algunos de esos efectos.

En primer lugar, el proceso de reedistribucidn de tierras se extiende a
la Costa. ' Segundo, ciertos sectores de poblacibén acceden a las tierras pabli
cas ociosas, por la via de la colonizacidén que tiene (ver punto siguiente)par
ticular importancia ‘en el total de efectaciones. Tercero, se desplaza un
cierto nimero - aunque limitado - de arrendatarios de las haciendas de la A-
51stencia Social Cuarto, el proceso de ‘entrega de huasipungos desencadena .
contradicciones entre huasipungueros y partidarlos u otros trabajadores ex-
plotados por aquellos, que conducen a ocupaciones de tierras de estos, al que
dar sin trabajo. Quinto, en el caso de cooperativistas de la Costa, y de dig
tintos tipos de trabajadores precarios en la Sierra, los actores modifican sus
relaciones de explotacidén y se insertan de alguna manera, en un proceso muy di
ferente a aquel en el cual se encontraban.

Finalmente, quizds lo mis importante. Méis alld de sus resultados concres-
tos, la Reforma Agraria pone el teme de la tierra en el orden del dia de los
grandes problemas sociales y econdémicos del pais. La estructura de la propie-
dad - y las formas de la explotacidén de la fuerza del trabajo pre-existentes a
1950 -.por tener una fecha - dejan de ser consenzuales a la estructura formada
por las. clases dominantes y el Estado. Incluso, introduce contradicciones en-
tre fracciones de la burguesia terrateniente. :

La Ley establece, "én cuoanto al tamafio del predio-a conceder, y al régimen
o atributos generales del mismo, dos formas. badsicas, que no estan claramente -
sistematizadas. La primera tiene que ver con el tamafio. Art. 42 .- "EL IERAC
determinard en cada zona la extensidn de la unidad agricola familiar"

"Se entiende  por unidad agricola familiar la que por su extensidén confor-
me a la naturaleza de la zona, sea suficiente para que, explotada en gondicio-
nés de razonable eficiencia, mediante el trabajo del propietarip.y. su familia,
sea capaz de suministrar ingresos adecuados para su sostenimiento , para el pa
go de las deudas originadas en la compra, aprovechamiento -de la_tlerra y para
el progresivo me joramiento de la explotacidn, la vivienda y~e1_n1vel de vida".

"E1l trabajo familiar puede ser complementado con el empleo de mano de obra
extrafias en ciertas épocas de labor agricola; si la naturaleza de la explota-
cién as{ lo requiere o con la ayuda mutua que los agricultores acostumbran pres
tarse para detafminadas tareas"

El art. 43 ‘establece que los fraccionamientos .en predios rustlcos no pue-
den ser inferiores a la unidad agricola familiar (que debe ser determinada .por

el IERAC) - . . B

Estas dlsposiciones se orientan (art. 47) a la integracidén del m1n1fundio
y su sustitucién por unidades econdmicas. Se preve y-estimula la venta y/o
permuta de este tipo de predios con fines de integracién. "El IERAC planifxca
rd la integracidn del minifundi)y organlzara campafias para obtener del mini-
fundista: A
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a. La venta o permuta con miras a integrar unidades agricolas de es
cala econdmica".

Este régimen se prevé explicitamente ademis para los fraccionamientos en
tierras del IERAC.

La segunda forma que contempla adjudicaciones bajo las condiciones de la
unidad agricola familiar, son las cooperativas. Estas, en general, tienen prio
ridad en las adjudicaciones (art. 54). La unidad para otorgar tierras a coope-
rativas de produccidn es también la unidad agricola familiar.

A su vez, cuando la Ley estatuye el régimen de Colonizacidén, alude también
a la unidad agricola familiar.

Quiere decir que esta unidad funciona para el régimen de colonizacién, y
para el de reforma agraria, cuando se trata de fraccionamiento en predios risti
cos, o en predios de propiedad del IERAC. (No estd claro en el articulado a que .
forma corresponden las parcelaciones en las haciendas de la Asistencia Publica).

Pero cuando la Ley regula la eliminacidén de huasipungos y otras formas de
trabajo precario, no se alude para nada a la unidad agricola familiar. La Ley
regula minuciosamente el modo de estimar los servicios pasados del huasipungue-
ro, el derecho del duefio de elegir los predios que dard8 a los mismos, los dere-
chos a servidumbres de agua y paso - siempre que el ex-huasipunguero mantenga su
calidad de trabajador de la hacienda, etc., pero para nada se menciona el tama-
fio de la parcela a entregar. Lo mismo ocurre cuando la Ley regula la elimina-
cidén de arrimados. )

Parece bastante claro que la Ley - aunque no explicitamente - a través del
conjunto del articulado plantea dos situaciones. Una, la entrega de huasipungos;
con ello se continua y generaliza el proceso iniciado antes por un sector de la
burguesfa terratemiente serrana ya aludido; otra, cuando se trata de los fraccio
namientos o predios bajo régimen de Colonizacidn o de Reforma Agraria por la via
de parcelaciones. En estos casos, estd en juego una parcela mias "econdmica" que
la constituida por el lote huasipunguerc*

En el punto siguiente se presentan algunos datos que marcan las diferencias
de tamafio entre ambas situaciones. ’

Habrd que estudiar mucho més las disposiciones reglamentarias posterio-
res a la Ley, y las caracteristicas, sobre todo ecoldgicas de los predios otor-
gados en esas situaciones, el apoyo crediticio y técnico recibido, etc. para es
tablecer con cierta firmeza por un lado el proyecto de estructura agraria que
dimana de la Ley - seguramente producto de miltiples transacciones y relaciones
de fuerza - y por otro, las caracteristicas de los sectores campesinos que van
siendo establecidos via la aplicacidn de 1la Ley.

*  La terminologfa usada en el texto es necesariamente ambigua; sera necesa-
rio precisar mucho mids la informacidén para llegar a caracterizaciones mis
precisas.
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3. Algunos Resultado de la Reforma Agraria.

A continuacién se intenta un andlisis estrictamente preliminar y des-
criptivo de la aplicacidén de la Reforma Agraria de 1964; se procura una presen-
tacion que permita evaluar a grandes rasgos los resultados de la misma, que
sirvacomo parametro de analicis ulteriores mis detenidos y en profundidad, y
al mismo tiempo que permita orientar la seleccidn de nuevos datos y problemas.

La presentacidn tiene varias insuficiencias ain en relacidn a los fines 1i
mitados antes enunciados. Un de las mas importantes radica en que no incorpg
ra datos para las tierras repartidas o adjudicadas por tramo de tamafio de las
mismas, lo cual implica necesariamente poca confiabilidad de la informacién. O-
tra, radica en que no se tienen en cuenta las calidades de las tierras, siendo
ésta también una variable central para evaluar los alcances de la aplicacién de
la Ley.

El Cuadro 11,3.1 permite un analisis inicial de las realizaciones de la po
litica de tierras, en lo que se refiere a la adjudicacién de las mismas.

Se advierte en primer lugar que el régimen bajo el cual se distribuyen mis
tierras es el de Colonizacidn: 52.47% en la Sierra y 78.4% en la Costa; en todo
el pais, el 74.5% de las tierras se adjudica bajo -ese régimen. Ello como es ob
vio, marca una primera orientacidn en la instrumentacidn de la Reforma Agraria:
se afectan sustancialmente tierras publicas.

.Si se considera la Sierra, el volumen de tierras afectadas para la liquida
cidén del trabajo precario (que como se vid es uno delos objetivos centrales de
la Ley) es del 27.1% del total de tierras afectadas; ello incluye la liquida -
cidén de arrimazgos en Loja. Con lo cual, para el resto de la Sierra se adjudi
caron en nimeros redondos el 18A del total de tierras afectadas, por este con-
cepto.

Otra cosa interesante de anotar es que el régimen de '"negociaciones, rever
siones y expropiaciones" funciona intensivamente solo en algunas provincias:A-
zuay, Cafiar, Carchi, Chimborazo, El Oro, Esmeraldas y sobre todo Guayas (4(.6%).

Otro andlisis posible es el que refiere a considerar la distribucidn de
tierras bajo los distintos regimenes segln Provin-ias. Los cuadros II 3.1 y II
3.2.‘proporctonan informacién en este sentido. ‘ '

'En el total del pais la Sierra es 1la re°1on ‘mis beneficiada por el proce
80 de Reforma Agraria: el 54% de las tierras se adjudican alli. La Costa y el
Oriente tienen proporciones similares (25.8 y 20.5 respectibamente) de tierras

afectadas por ese régimen.

. Obviamente, la totalidad de las tierras afectadas para la liquidacidén de
huasipungos se localizan en la Sierra, y las Provincias de Cotopaxi, Chimbora
zo y Pichincha son aquellas.donde se afectan.mds tierras. También la Provin-
cia-de-Cotopaxi es aquella en_la que se-elimin& mis el.trabajo precario.
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A su vez la afectacidén de tierras de la Asistencia Plblica es particulax-
mente significativa en Carchi y Chisborazo (22.3 y 33.9 respectivzmente).

Del total de tierras afectadaz 2n regimen de ''megocia cloneJ, expropiaeic
nes etc", la Costa tiene una propcrcidn considerablemente mis alto gque le Sig
rra (60.3 y 39.9 respectivamente): y aspecialmente la importancia de este ré-
gimen es s1gn1f1cat iva en CGuayz2ec, (27.6).

Es también interesante acvertir que del total de tierrasc afectadas en r&
gimen de Colonizacidn, la Sierra wrecibe czsi la mitad (45,4) y mds por lo ian
to que la Costa (23.7) y el Oriente (27.5}.

La eve'uzién oL 1c0250

El Cuadro II.3.3 perrite analizaxr la evolucion del procesc de zdjudica:
clon de tierras.

El régimen de Colonizacién en !a Sierra tiene un ritm> decreciente haste
196S; el volumen de tierrzz acjudicedas dicminuye a 31%. En la Costa aumenta
hasta 1966 para luege disminuir hacia 1969 en que wvuelve a recuperzrse.

. E1 régimen de Reforma Agraria ¢n ia Sierra t=mbién decrece uniformemente
mientras que 2n la Costa, tiere altibajcs, pero gue cumo tendencia significan

también un decrecimiento del ritmo (e atectaciocnes de tierrace.

- Si se consideran ambos regimen:s para todo el pais, obviamente hasta 1979
la tendencia es a disminuir.

3
B s G A

El vy fe 1c“_pfaiia: 2atregad..~

‘ E1 Cuadro I1.3.4 proporciona ir.formacidn acerca del tamafio promedio de lo:
predics entregados. Hay varics cour3 interesantes. En primer lugar, es notoriz
13 d ferencia ¢de lo que se asigna pcy Reforma Agraria on la Sierre y en la Cos-
ta. | Es evidente que en el primer caso las cifras (entre 2.64 hzs. y 9.9) expre-
san 1as adjudicaciones por concept> de liquidazidn de huasipungo y otras formus
precarias. FPers en cambio las cifizs muestran que en régimen de Colonizacidn ew
la Sierra, se expande un sector cem;-esino que quizds esté@ pcr encima de lo que er
estrictamente una eccnomin de cubgi-tencia. Ello es también bien vicible en la
Costa.

; Naturalmente hay dos limitaciones an lo anterior. La primera tieanc que ver
con .el hecho de que los promedios son una medida imuy gruesa para ectablecar con-
clugsiones m?s o menos firmas. El ci.ilisis del tamafio de los predics eatregados
a nivel de Cantén permitirid znalicis mucho mis precisos. La scgunda ec que ha-
br¢a que considerar las calidndes de las tierras.

. Aparece tzmbién bastante claro ccmo. los tamafios promedios de los predios en
tregades en régimen dc Colonizacidn en la Costa son sensiblemente mayores que
los adjudicados en réyzimen de Reforma Agraria.

N
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El alcance Cuantitativo de la Reforma Agraria

Importa tener una evaluacidén del conjunto en relacidén al volumen de tierras
afectadas por el proceso de Reforma Agraria. Si se considera el total de hecta-
reas afectadas por los distintos mecanismos entre 1954-7C, en relacidén al total
de hectareas en explotacidén tendriamos la siguiente relacidén: Has.afectadas en
1964-70/: Total Has. en explotacién = 0.17.

Asi mismosi setoma como base el total de hectareas de uso agropecuario el va
lor de la relacidon disminuye a 0.07 (ZIDA).

Es facil advertir que los efectos han sido bien reducidos en términos del
conjunto de tierras que han sido desplazadas en cuanto a su uso y/o propiedad.

4. La Polfitica de Crédito

El analisis de la politica de crédito en el periodo procuramos inser-
tarlo dentro de un marco que incluya las siguientes dimensiones:

a. Una conceptualizacidén de su estructura y funcionamiento, como componen
' te subordinado a las caracteristicas generales del proceso de acumula-
cibén, aunque, dotado de determinada capacidad para incidir sobre el con
 tenido y direccidn del proceso econdmico global.

b. Una perspectiva de la politica crediticia como componente de la poli-
tica estatal global, la cual expresa a nivel del Estado cierta correla-
cién de fuerzas entre fracciones de clases y sus expresiones politicas
y corporativas, y los sectores que implementan el funcionamiento del
aparato del Estado.

c. Una visién del funcionamiento del crédito como elemento organicamente
vinculado a la evolucidén de la coyuntura econdémico-financiera general,
- que determina’ en Gltima instancia sus parametros cuantitativos.

La literatura econdmica existente, en sus referencias especificas al funcio-
namiento del sistema de crédito ecuatcoriano, lo caracteriza en general como:

a. Concentrador de la mayor parte de su volumen en pocos usuarios.

b. Con tendencias a orientar sus operacicnes o actividades con rapida ro-
tacidén del capital, poco riesgo y elevada rentabilidad.

c. Con preferencia absoluta por las actividades de comercio interno y ex-
terno.

A esta caracterizacidn podrian agregarse las siguientes caracteristicas: (a)
el bajo nivel de integracién y funcionalidad de una estructura crediticia ca-
rente, hasta fines de la década del 60, de un sistema de bolsa de valores y (b)
la existencia de tendencias a reorientar en los dltimos afios la estructura v fun
cionamiento del sistema crediticio como resultado de una accidén estatal encamina-
da a elevar la participacidén piblica 2n el sistema financiero nacional y a aumen-
tar la importancia de otros sectores econémicos en el destino del crédito.
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Las tendencias generales del proceso econdmico {ver punto III) plantean deter-
minadas exigencias sobre el funcionamiento de la politica de crédito en el perlodo
que parecen apuntar a :

1. Orientacién de los recursos del sistema crediticio en orden a viabilizar
la expansién del consumo total alin con reduccidén de la tasa neta de inversién total.

2. Accidn sobré el destino de los recureos crediticios con el objetlvo de fi
nanciar la expansidn de actividades de importacidn vinculadas al crecimiento indus-
trial, asi como también el conjunto de medidas tributarias y de subsidios otorgados
por el Estado en favor de la industria.

3. Implementacién de politicas cambiarias y tributarias que permitiesen el
financiamiento del crédito industrial mediante la transferencia de excedentes gene-
rados por el sector agro-exportador.

4, Crec1miento de los recursos financieros otorgadds al Gobierno Central pa-
ra sostener la politica de expansidn del gasto piblico corriente (incremento de ca-
pas medias urbanas) y de inversiones en obras de infraestructura.

5. Expansidn.del crédiro a actividades de lmportacidn y realizacién de bie-
nes de consumo, como resultado de las modificaciones sufridas por el perfil de 1la
demanda global concomitante al incremento de sectores medios urbamos.

6.” Ajuste de la orientacidén del crédito a las nuevas condiciones del creci -
miento que se expresa parcialmente en el hecho de que el sector agricola recibe en
el periodo alrededor del 16% del crédito total, a pesar de que el 56% de la PEA es-
taba vinculada al agro y de que el mismo generaba el 87/ del valor total de las ex-
portaciones, lo que implica que continuaba siendo estratégico no obstante cierta
contraccidn relativa de su part1cipac1on en la generacién del PIB.

La caracterizacion anterlor no alcanza por si misma a proporcionar una explica
cién satisfactoria del fendmeno que se analiza, si no se incorpora una visidn de
las relaciones de poder a nivel del Estado por un lado, y de las caracteristicas
que asume la coyuntura econdémica financiera por otro.

Como se explicita en el punto II, las exportaciones (elemento determinante’ de
la coyuntura economica financiera), se expanden a ritmos inferiores al consumo, las
importaciones , el PIB y el Gasto Piblico. A su vez el consumo y el gasto publico
(con preponderancia de 1los gastos corrientes) registran tasas de incremento superio
res al PIR. La tasa de inversidn neta de la economia decrece, por caida vertical
de la inversidn publica, registrandose como caracteristica central en la evolucién
sectorial de esa variable del dinamismo de la inversidén industrial y el estancamien
to de la inversidn agricola. Finalmente el flujo de inversidn extranjera no alcan-
za los volumenes previstos en el plan.

Resulta entonces evidente que el crédito externo e interno actia como soporte
financiero del patrdn de crecimiento econémico del periodo.

Respecto de la situacidén del sector terrateniente modernizante en el proceso
social y politico a nivel del Estado, puede decirse que junto con coadyuvar decisi-
vamente a concretar una modalidad de Reforma Agraria que no afecta substancialmen-
te sus intereses (segliin se muestra en el punto IV) no fue capaz de evitar una recis
tribucidn del excedente por medio del crédito favorable a la industria y poco esti
mulante en funcidén de sus cbjetivos de modernizacién.
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Cabe sin emﬁargo sefialar que en el periodo se registran tendencias a mo--
dificar en alguna medida la orientacidn tradicional del crédito favorable al
comercio en beneficio de los sectores industrial y agropecuario.

El analisis de la informacidén seleccionada permite profundizar la carac-
. terizacidén de la politica crediticia como componente de la accidn del Estado
sobre el agro. » . :

El cuadro II.4.1 confirma que en el periodo el comercio continta siendo
el principal destinatario de los recursos si bien con tendencias leves a re-
ducir su participacion en favor de los otros sectores. Ademds, parece inpor
tante sefialar que en el crédito comercial se incluyen los recursos destina -
dos a financiar importaciones y exportaciones. En el caso de las importacio
nes las tendencias ya registradas para la inversidén en la industria y el es-
tancamiento de las mismas en ‘el sector agropecuario permite inferir que parte
de la liquidez recibida por el sector comercial tuvo como destinatario al sec
tor industrial. En lo referente a las exportaciones tendriamos el fendmeno
inverso. Parte de los recursos crediticios percibidos por el sector habrian
finalmente financiado actividades de exportacidén de bienes agricolas.

Si eliminamos con fines analiticos el rubro "otros" (cuadro II.4.1l)es po
sible advertir que entre 1952 y 1968 el crédito a las, actividades agropecuarias
casi se triplica, el recibido por la industria casi se duplica, mientras.que el.
del comercio disminuye. K en aproximadamente un 30%. Aunque sea obvio, es conve-
niente recordar que en. el afio tomado como base, el sector agropecuario esta muy
rezagado en comparacidu: con los otros dos sectores.

Los cuadros siguientes (I1.4.2 v 1I1.4.3.) permiten afirmar que las modifi-
‘caciones en 1la orientacion sectorial del crédito se verifican a partir de cam
bios en la politica piblica.

Acotando mas el analisis a la politica de crédito para el agro {cuadro
I1.4.4) se advierte en primer lugar la escasa importancia del apoyo otorgado pa
ra mejoramiento tecnolégico en maquinarias y en segundo lugar la ausencia de
cambios importantes en la asignacidén del crédito para ganaderia y agricultura.
A partir de la cual, podria inferirse la inexistencia de cambios significativos
en la orientacidn extensiva de la expansion agropecuaria, que tengan como ori-
gen el apoyo crediticio.

‘Los cuadros 11.4.5. y I1.4.56 parecen mostrar por una parte que en el perlo
do no se registran cambios importartes en la part1c1pac1on de los distintos tra
mos del crédito agropecuario dentro del total, y, otra que el crédito agllcola
estuvo menos concentrado en los tramos altos que el ganadero. Se asume que no
existe una relacidén lineal entre monto del ecrédito y tamafio de la empresa, pero
si cierta correspondencia. :
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5. La Politica Fiscal

El analisis de la politica fiscal intenta precisar la real dimensidn
de la incidencia del Estado en el proceso econdémico en los diversos periodos
que abarca nuestra investigacién.

Para los afios que se abordan en este documento, lo “ominante es la inten
cionalidad de elevar la participacién del Estado en el proceso econdmico dentro
de un marco de recursos financieros relativamente escasos y, considerablemente
inferiores a aquellos de los que dispondra a partir de 1972.

Conviene sefialar que ademas de no observarse un modelos de "Estado Empresa
rio" incorporado al proyecto global vigente en el periodo, no existia viabili-
dad financiera para el mismo. Igualmente no es relevante el rol de Estado como
distribuidor directo de excedentes, en la medida en que las actividades de agro
exportacidén, financieramente estratégicas, eran controlados por el Sector Priva
do. :

La accidn del Sector Pdblico entonces deberd limitarse a fortalecer su con
dicidén de orientador del proceso econdémico, induciendo determinada direccidn al
reparto intersectorial de los excedentes mediante la utilizacidén de instrumentos
de politica de accién indirecta, ampliando el nivel técnico de su aparatox*.

Finalmente el cuadro I1.4.7. permite observar cémo el crédito.por producto
se distribuye mayoritariamente entre cereales, textiles y productos exportables,
que son los Unicos cuya participacidén crece significativamente en el periodo, co
mo expresidén de su importancia en el consumo interno, en el abastecimiento de in
sumos para la industria del vestido y en la generacidn de divisas, respectivamen
te.

Simultdneamente el Estado intensificari su papel tradicional en cuanto a
la creaaidn de las condiciones de infraestructura ind1spensab1es para estimular
la inversion privada.

La politica fiscal se implantara en el periodo recurriendo al Gasto Publi-
co como instrumento de ampliacidn de las capas medias urbanas (elevacidn de la
demanda de bienes industriales y servicios) y de financiamiento de las obras de
infraestructura, utilizando los instrumentos tributarios y de subsidios para dar
le cierta orientacidn sectorial a los excedentes.

La politica de transferencia de excedentes del agro hacia la industria tige
ne un importante instrumento en la Ley de Fomento Industrial que se aprueba en
1957 y a partir de la segunda  mitad de la pasada decadacuando dicha ley es per
feccionada v aplicada plenamente. Un analisis de su funcionamiento escapa a los

*  Por:ejemplo el CENDES "aparece como el generador de una oferta de provec-
tos de desarrollo industrial que :se prestan como servicios al inversionis
ta privado. Ademas el Estado utilizando la politica tributaria, crediti-
cia y cambiaria porcurara viahilizar el financiamiento de esos provectos.
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limites de esta investigacién.

Los datos referidos a la participacidén del Ministerio de Agricultura y
sus entidades adscritas son indicativos de la disminucién de la importancia
del agro en la instrumentacidn del proyecto del Estado en el periodo 65-68. La
evolucidn desfavorable de la coyuntura econémico-financiera a partir de 1966
se traduce en una reduccidén importante de su part*cipacion en el conjunto del
Gasto Publico.

6. La Politica Institucional

En este punto nos interesa problematizar dos dimensiones de la acciédn
piblica. La primera refiere a la politica institucional, entendida eésta como
el proceso de creacidn de diversas unidades institucionales. Nos interesa ana-

lizar esta cuestidn en referencia a las grandes lineas del proceso social y
politico del pais.

La segunda dimensidén aludida remite a la politica presupuestaria, esto es
la politica de asignacidn de recursos a las diversas unidades institucionales
que constituyen el aparato institucional agrario.

Pensamos que ambas dimensiones de analisis pueden proporcionar elementos
de juicio significativos que permitan comprender mejor el proceso politico y so-
cial en su conjunto. Intentaremos mostrar como los cambios verificados en am-
bas dimensiones aludidas pueden ser entendidos como mecanismos de compensacidn
respecto a los cambios ocurridos, o los que aparecen en ciertoperiodo como posi-
bles de ocurrir,a nivel de la estructura agraria. :

Es claro que las modalidades y caracteristicas que asume el proceso al ni-
vel del aparato institucional piblico y sus dotaciones presupuestarias dependen
en buena medida de las formas mas generales que ha asumido histdricamente tanto
el proceso politico como la estructura misma del Estado. En este documento no
sera posible avanzar demasiado en esta direccidn, pero: importa sefialar al menos
ese condicionamiento.

El cuadro II.5.1. proporciona informacidén acerca de las asignaciones presu
puestales para las entidades adscritas, y permite comparar los cambios en este
sentido verificados en el periodo consideradox*,

Se advierten algunas cosas no exentas de interés. En el primer lugar, es
claro que el financiamiento de la mayor parte de lo previsto para el sector agro
pecuario se hace por la via de las entidades adscrifas mucho mis que a través
del funcionamiento del Ministerio de Ganaderia y Agricultura y ese porcentaje

* Es evidente, como se plantea en el punto I. que este andlisis comprende un
momento en el proceso de formulacién y aplicacion de politicas estatales
que refiere a la instancia de planificacién ...
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es ademas creciente.

Ello supone un grado de descentralizacidn y especificidad en las activida-
des para el sector que seguramente tiene implicancias en el proceso 72 formula-
cion y aplicacidn de politicas. Por un lado abre el terreno a la posibilided .de
una mayor incidencia de los distintos sectores de la sociedad civil, al mismo. :
tiempo que amplia la capacidad de decisidén de los sectores tecno-burocraticos.

Ello tiene que ver con el grado de diferenciacidn y organizacidn alcanzado
por la sociedad civil. Cuando se esta en presencia de una sociedad con grupos
y sectores diferenciados a su interior en manera significativa, aumentan las de
mandas distintas, o con matices diferentes sobre el aparato institucional hac1en
do mas complicadas la toma de decisiones; y también presumiblemente, aumentando
los contenidos de las reformulaciones de las polltlcas de un nivel de decisidn
a otro, en funcidén de la importancia de la presién que cada grupo o fraccién de
clase esti en condiciones de ejercer sobre cada uno de esos niveles.

Por lo demas, al existir con considerable importancia-técnica, financiera
y decisional - un aparato descentralizado, ello aumenta las demandas generadas
al interior del mismo en términos de autoconfirmacidén de la vigencia e importan
cia de esas unidades institucionales. El proceso de descentralizacion lleva a
reproducir a las entidades de que se trata, con cierta independencia de las ne-
cesidades "globales" definidas a nivel del poder politico por un lado, y de la
sociedad civil, por otro. Obviamente esas entidades descentrallzadas tenderan
a acoplarse,. a nivel de las decisiones especificas de su actividad a las deman
das que le llegan desde el poder del Estado, el sistema politico y los grupos de
2 sociedad civil. Pero se produce de todas maneras una cierta’ ruptura, intro-
duciendose una mediacidn no poco significativa entre los centros o estructuras
de poder politico y/o social y los mecanismos de elaboracion de decisiones a ni-

vel de ejecucidn de politicas.

La distribucién de fondos entre dichas entidades adscriﬁés provee una di—
mensidén de este analisis.

La observacidn de lo acontecido en cuanto a los aportes presupuestarios
(cuadro II.6.1.) indica varias cosas de interés. Es importante la disminucidn
relativa de asignaciones al IERAC, que disminuye casi un tercio enelasio 1970 .Por
el contrario, es creciente la participacidn presupuestaria de la Direccidn Nacio
nal del Banano por un lado. Por otro, a partir de 1967 aparece INERHI, y so-
bre el final de la década crece sustantlvamente la partlcipacion de INIAP.

Ello permite identificar claranente dos momentos en el proceso de aplica-
cién de politicas estatales. La activodad del IERAC es la prioridad central de
la accidn agraria del Estado, a nivel de Plan y de las declaraciones y compro-
misos piblicos de los gobernantes. Este es ''el problema de Ecuador"

El segundo moment o referido, es el que tiene que ver con la formulacién de
la politica de gasto piblico donde operan otros factores con diversa capacidad
de incidencia, y seguramente con otras demandas que la que se verifican = al



nivel anterior.

Las actividades de Reforma Agraria pierden entonces importancia en benefi
cio de las que tienen que ver probablemente con el mas importante producto ex-
portable del periodo, (con una baja en el 70 en funcidn seguramente de la situa
cidén internacional del banano), con las necesidades de obras de infraestructura,
v con la actividad de investigacidn tecnolégica. Existen fuertes indicios para
afirmar que INIAP trabaja para y con productores medianos y grandes y con consi
derable nivel de acumulacidnx. .

Tenemos entonces una reformulacidon de muy considerable importancia de las
metas y objetivos formulados a nivel de poder politico y de plan.

Podria incorporarse aqui como elementos explicativos de este clivaje dos
niveles. El primero tendria que ver con los sectores sociales y politicos y su
capacidad de presién, en las distintas situaciones enunciadas. Este es el mas
evidente y el que ofrece menos problemas de identificacidon. E1 segundo nivel
se refiere a la capacidad de las instituciones piblicas para negociar aumentos
de financiamiento, de personal y de recursos materiales.

En este sentido pareceria existir un ciclo (o secuencia de relaciones cau-
sales)que podrian expresarse de la siguiente manera: Alta eficacia. Mayor capa-
cidaa le presidn. Mayores recursos para negociacidén mayor eficagiaietc.

Es a partir de ese esquema que cobran importanciafciertas politica in-’
ternas a cada institucidén. Sobre todo las que refieren a reclutamiento de perso
nal, organizacidén de canales internos de informacidén, control y sistematizacidn
de trabajo, etc. ' ‘

Este proceso ofrece bastantes dificultades y llevaria a un nivel de trabajo
que tal como se indico anteriormente queda fuera de las posibilidades de esta
investigacion. Sin embargo es necesario problematizar este aspecto para nc sim
plificar excesivamente el proceso de formulacidén y aplicacidén de politicas.

El componente organizacional en ese proceso puede tener distinto grado de
importancia en la formulacidén indicada, y su incidencia es variable en funcidn
de “-entre otras cosas- el grado de fragmentacidén o desarticulacidén del poder
politico, En este sentido podria hipotetizarse que en la medida en que existe
un sistema politico- en el cual distintos sectores coparticipan en la toma de
decisiones - la incidencia de este nivel es mas importante,ya que se diversifi-
can los canales de acceso y los sectores sobre los cuales se puede incidir. Por
el contrario -cuando el poder esta poco compartido la capacidad de negociacidn
se diluye y las asignac1ones dependen mas de decisiones estrictamente "p011t1-
cas". :

Otra nipétesis plausible es, que esa capacidad de negociacidn e incidencia
es dependiente del grado de consenso politico y social, de las decisiores a ni-
vel de Plan. Cuando ese consenso es amplio y considerablemente s6lido, la
*  Ver Alex Barril. ‘ o
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capacidad de negociacién de las unidades institucionales es menor que cuanco el
mismo es bajo o poco consolidado. En este caso, aquellas cuentan con mds in -
tersticios y capacidad de maniobra para incidir.

La evolucién del conjunto de organismos pidblicos atingentes al agro, pare-
ce caracterizada por un crecimiento atenuado del aparato global, cuyo eje en una
primera etapa es la creacién del IERAC (1964-1965). Posteriormente se olserva
un desplazamiento en la politica de desarrollo institucional la cual es orienta
da a privilegiar la ampliacién y crecimiento de aquellos organismos cuyo ambito
de accién y objetivos no estdn referidos a la transformacién de las relaciones
de produccién en el agro sino que por el contrario involucran aspectos vincula-
dos tisicamente a problemas de transferencia tecnoldgica, de implementacidn de
obras de infraestructura, de mejoramiento de sistemas de ‘comercializacién, y de
créditos. En sintesis, se promueve el desarrollo institucional como instrumen-
to para coadyuvar a un proceso de modernizacidén basado en aumentos de producti-
vidad y mayor racionalidad en la conduccién de las un1dades agra ias dentro de
la estructura vigente en el sector. :

Puede seflalarse por otra parte que el tipo de desarrollo imstitucional ot-
servado y sus caracteristicas forma parte de la diferenciacibén y complejizacién
de la 'sociedad ecuatoriana en su conjunto, y expresa las relaciones de fuerzas
sociales que orientan y organizan ese proceso.

Conviene tener presente que las caracteristicas anotadas para el proceso
de desarrollo institucional se configuran paralelamente a la atenuacién en el
cumplimiento de las metas y objetivos de la Reforma Agraria, expresando en hue-
na medida la reformulacién, en los hechos, del proyecto agrario del Estado,
formulado en el Plan de 1964.%

El anilisis anterior no pretende arribar a ninguna conclusién precisa; nos
interesa fundamentalmente mostrar un dmbito de andlisis y reflexién. Es sufi -
ciente entonces en esta instancia, mostrar como, ciertos cambios en la estruc -
tura institucional y las dotaciones presupuestales de sus diversas unidades pue
den ser explicadas en términos de la dindmica agraria en su conjunto. Esto no
implica ignorar los factores que se refieren a las unidades institucionales uis
mas y a su capacidad de definir, o al menos incidir, en la formulacién de las
politicas estatales o en las modalidades de su aplicacién. Sin embargo este dl
timo nivel no ha podido ser abordado en este trabajo.

III. REFLEXIONES FINALES

El andlisis presentado en los puntos anteriores permite sintetizar algunas
ideas a manera de conclusiones:

* Se puede destacar en este proceso, a manera de ejemplos, los siguientes he
chos: (a) la creacidn durante este perfiodo de dos Ministerios (Agricultura
y Ganaderfa e Industrias) que sustituyen al de Fomento, que alarcaba ambos
sectores; (L) la multiplicacidén de funciones y programas que dan cuenta de
la desagregacién de objetivos y actividades, y (c) el surgimiento de varios
organismos descentralizados con dwbitos de agec 6n especifica.
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En primer lugar es importante resaltar la validez de la estrate-
gia de la investigacidn seguida en cuanto a la utilizacién del

estudio de las polfticas estatales sectoriales como instrumento
de 1ndagac16n de las relaciones de fuerza de los sectores socia-
les agrarios a nivel del Estado, su articulacidén coa los secto -

res que lo dirigen y con las estructuras tecno-burocriticas.

En segundo lugar se destaca la iificultad de aprehender, con
cierto rigor, el moviaiento societal global en el que la relacién
Estado-Agro ha estado insertado sin recurrir a una informacién
nds detallada sobre el comportamiento de las clases y fracciones
(sus alianzas y conflictos) a través de sus expresiones politicas
y corporativas. En ese sentido la investigacién dele ampliar su
campo de indagacién, o en su defecto, restrlnvir el amJltO de sus
objetivos,

“En relacién a la evidencia aportada con respecto al caso Ecuato-
riano se pueden resaltar los siguientes elementos:

a. Durante el perfodo analizado la accién del Estado sobre la
sociedad se orientd a privilegiar el desarrollo industrial,
ampliar las capas medias urbanas y fortalecer la importancia
de los sectores tecno-burocritit¢os en el cuerpo social. Com-
plementariamente a este objetivo también se orientdé a estimu
lar el proceso de modernizacidn en el agro a través de la mo
dificacién de las relaciones sociales atrasadas y del apoyo
a los grupos terratenientes de alta productividad.

b. El alcance efectivo de la Reforma Agraria (eje de la politica
agraria del Estado) en su articulacién con el conjunto de po-
1iticas piblicas configura en los hechos un proyecto estatal
para el agro de las siguientes caracterfsticas“

1) El predominio de la gdjudidacién de tierras de propiedad
pdblica fundamentalwente por la via de la colonizacién..

2) La salvaguarda de los sectores modernizéﬁ;es de los efec
" tos de la aplicacidén de la Reforma Agraria.

3) El estimulo, a través de otros instrumentos de la poli-
tica estatal y del tipo de desarrollo institucional im-
pulsado, a los sectores terratenientes de alta producti
vidad.

4) El debilitamiento significativo de los sectores terrate
nientes arrendatarios bdsicamente a través de la afectg
cién de las tierras de la Asistencia P&b;ica.

5) La erosién de la importancia de los sectorés terratenien
tes de baja productividad a través de la aplicac16n del
éleen de "expropiac1ones, reversiones y negociaciones"
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régimen de "expropiaciones, reversiones y negociaciones".

6) Lla signif1cac10n de la movilizacidén campesina mediante o
cupaciones de tierras y posterior: negociacion para la
concresidn de las medidas de Reforma Agraria efectlvaw”
mente realizadas. Esta afirmacidn si bien no esta sus-
tantivada por la informacidn presentada surge de la evi -
dencia acumulada por un conjunto de estudios de caso que
actualmente se realizan en el pais¥.

7) La incorporacidn (por via de la colonizacidén) a la pose-
8idén de la tierra de algunos sectores campesinos que
secularmente estaban al margen de ella o que lo hacian
bajo la forma de relaciones no capitalistas.

8) La ruptura de distintas formas pre-capitalistas de con-
trol de la fuerza de trabajo.

c. La modalidad asumida por el desarrollo institucional y la po
litica presupuestaria del segmento agrario del Estado, pare-
ce constituir un componente estratégico en el caracter tran-
saccional de la politica agraria en el periodo. Cabe anotar
que ese desarrollo forma parte de un proceso mas general de
expansidén y complejizacién del Estado en su conjunto, tanto
en su dimensidn organizacional como en la ampliacidén de los
fines y objetivos que se consideran de su competencia.

d. La caracterizacion de la politica estatal agraria implementa
da en la segunda mitad de la pasada década, se inscribe en
un contexto mas amplio.

En efecto, el proceso ecuatoriano en esteperiodo muestra una serie c¢e fend-
menos de los cuales conviene enfatizar los siguientes. Por un lado, una crecien
te diferenciacidén y complejizacidn de la sociedad en términos de aparicidn o de-
sarrollo de nuevos sectores sociales tanto asalariados como empresarios, especial
mente en el sector industrial y de terratenientes modernizadores. Este proceso
se 2a en presencia de un sistema politico que no parece estar en condiciones de
organizarse y estructurarse para poder canalizar las contradicciones sociales en
condiciones de estabilidad politica. Dicho de otro modo, en ese periodo el sis-
tema politico parece funcionar en términos de pautas y leyes de juego que se cen
tran en las vinculaciones informales y la incapacidad para implementar una com-
petencia por el acceso al poder mas o menos estable y continua.

Este desfazaje es en buena medida llenado por las FFAA pero su accidn no pue
de, a mediano plazo, compatibilizar los distintos intereses de juego debiéndose
retirar de la escena politica a partir de un agrupamiento hegemonizado por algu-
nos sectores de clases dominantes que hace insostenible su mantenimiento. De
tal manera ni el sistema politico ni las FFAA en este periodo son capaces de
viabilizar las transformaciones institucionales, sociales y econdmicas que se

¥ Barsky (1977); Prieto (1977) y Zalawea) (1977)
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.estan procesando a nivel de la sociedad civil y el Estado.

Una de las consecuencias de esa desestructuracidn radica en que el Estado
dirigido por su rama militar estd en condiciones de iniciar un determinado pro-
ceso agrario (producto ya de una transaccidn); pero no de garantizar su aplica-
cidén integra ante la ausencia de una alianza social y politica que la sustente.

X-78
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