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1.INTRODUCCION *

Este trabajo se propone indagar - en algunas dimensiones especificamente
acotadas que se enuncian enseguida - la vinculacién entre el proceso agrario y
la accion del Estado.

En estas notas abordaremos el analisis de la politica de tierras; es evidente
que la no consideracién del proceso de formulacién y aplicacion de otras po-
liticas agrarias, como las de asistencia técnica y crédito, permite una visiéon no
poco parcial del proceso agrario. Hemos preferido sin embargo, en esta instan-
cia, presentar sélo la que consideramos mas estratégica - en lamedida en que es
la unica que refiere a las relaciones de propiedad - para entender lo sustancial
del proceso.

Intentar una explicacién de los mecanismos y procesos que hacen posible y
viabilizan una determinada politica agraria, requiere complementariamente
definir dos dimensiones analiticas. La primera consiste en problematizar el con-
texto social y politico en el cual se elabora y se aplica esa politica. Dicho de otra
manera se trata de analizar las condiciones globales a partir de las cuales se
definen, por la dindmica de las contradicciones y los intereses de las clases y sus
fracciones, los parametros y el alcance de la politica en cuestion. En nuestro
caso esto implica reflexionar en torno al proceso politico ecuatoriano y parti-
cularmente acerca del modo y formas de expresion de los distintos segmentos de
la sociedad civil en términos politicos, el tipo de Estado que se conforma his-
téricamente y particularmente la forma que este asume en el periodo a estudio.

La segunda dimensién antes indicada supone ‘“expandir’’ el analisis a ni-
veles que no refieren directamente a la politica-a estudio, en los cuales se juegan
mecanismos de compensacion o complementacion de las decisiones respecto de

* lste trabajo es un producto parcial de una investigacion gue desarrollo en la
Sede Quito de FLACSO en colaboracion con César Verduga. Quiero expresarmi
reconocimiento a los colegas de la Sede por sus comentarios y criticas, y espe-
cialmente a Miguel Murmis, hasta Julio de 1978 Coordinador de Investigaciones.
Una version preliminar de este trabajo fue presentada al Seminario Latinoa-
mericano sobre Experiencias de Reforma Agraria y Pollticas Estatales de
Desarrollo, realizado en Costa Rica, en Junio de 1978, y organizado por el Pro-
grama Centroamericano de Ciencias Sociales, el Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales y la Fundacion Elbert Cedal..
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aquella. Se trata entonces de indagar espacios de confrontacién y decision que
afectan los intereses y las posiciones societales de los diversos sectores. Ello im-
plica en este caso problematizar lo que refiere al aparato institucional en dos
niveles. El primero tiene que ver con la administracion y uso de los recursos
presupuestarios; el segundo refiere al tipo de instituciones publicas que se
crean, fortalecen y debilitan. Se trata entonces de analizar el tipo de interven-
cién publica que se verifica, sus cambios y los sectores que se benefician y los
que quedan de lado en funcién de la accién estatal.

En funcion de los objetivos anteriormente expuestos, no nos interesa en este
trabajo organizar elandlisis en términos de una secuencia histérica estricta;.por
el contrario, procuraremos identificar momentos o periodos especialmente
relevantes para nuestros fines.

En la seccién 2 presentaremos los aspectos mas relevantes relativos a la
estructura y el proceso social y politico; la conformacién de un juego politico
poco estructurado ocupara preferentemente nuestra atencion.

En la seccién 3 nos detendremos en los factores que pusieron sobre el tapete
la necesidad de abordar cambios en el agro y haremos algunas reflecciones
sobre la articulacién de las iniciativas privada y publica. En la siguiente, pro-
curaremos caracterizar el tipo de Estado que se genera en el Ecuador en el
periodo a estudio y vincularemos esta problematica a ciertas caracteristicas del
proceso politicoy a los ejes del proceso agrario a que nos referimos en la segun-
da seccion.

En las secciones 5y 6 analizamos el alcance del proceso de reforma agraria
y sus efectos sobre la estructura social agraria. En la 7 volvemos al proceso
politico, analizando los conflictos y enfrentamientos a que da lugar la aplicacién
de la politica de tierras en los primeros afios de esta década. Este punto tiene por
objeto mostrar la dinaihica del proceso politico desatado por el proceso de refor-
ma agraria y mostrar ‘‘en movimiento’ ese conflicto a nivel del aparato del Es-
tado.

En la secciéon 8 abordamos la segunda dimensiéon indicada en el comienzo de
este punto, esto es el analisis del aparato institucional agrario en términos de la
generaciéon de mecanismos compensatorios para algunas fracciones de la bur-
guesia terrateniente y mostraremos algunos de los cambios mas significativos
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en el proceso de construccion del aparato estatal agrario. Finalmente en la
ultima, intentaremos algunas conclusiones.

2- LOS ANTECEDENTES DE LA CUESTION AGRARIA Y SU RELACION
CON ELPROCESO POLITICO.

En este punto haremos una recapitulacion de algunas de las instancias fun-
damentales que tuvo ‘‘la cuestion agraria’ a partir de la segunda mitad de este
siglo. Desde la perspectiva enunciada en el punto anterior se trata de presentar
elproceso agrario en su relacion con el politico.

Hasta 1950, por poner una fecha, el Ecuador tenia un sector agrario serrano en el
cual predominaban ampliamente relaciones sociales proto-capitalistas, las
cuales implicaban en lo sustancial apropiacion de la renta en el trabajo. Esas
formas genéricamente llamadas precarias suponen basicamente como es sabido
el usufructo de un pequerio lote de terreno a cambio de trabajo en la hacienda,
mas otras servidumbres, tales como trabajo doméstico de familiares del pre-
carista, obsequios al hacendado en viveres o0 animales, etc. En la Costa aunque
subsistian también formas precarias, se habia verificado una considerable
penetracion de relaciones salariales, al influjo del desarrollo de la economia de
exportacion.

Por otra parte, sobre la mitad de este siglo Ecuador presentaba aun una
marcada incapacidad para organizar los contlictos y contradicciones de la
sociedad civil en términos de un sistema politico que funcionara visiblemente sin
mayores rupturas o discontinuidades*. Por ejemplo un proceso de relativa es-
tabilidad politica y el acceso regular al gobierno mediante elecciones organi-
zadas en funcion de partidos no existio desde 1910 hasta 1948 (Cf. Abad 1970: 40y
ss).

Sera necesario hacer algunas reflexiones sobre este punto ya que este fe-
nomeno tendra considerable importancia sobre las modalidades y caracte-
risticas con que se implantaba la politica agraria en la década de 1960.

Entenderemos por sistema politico a los efecios de esle trabajo, la organiza-
cion del acceso al poder estatlal en [uncién de la competencia electoral. periodica
¥ regular. Es evidente que el hecho de que sostengamos la no existencia de un
sistema politico en estos términos, no obsta a la existencia de una estructura
pulitica de dominacien.
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Ecuador experiment6 durante el siglo XIX una forma de organizacién po-
litica cuyo eje estaba constituido por la exclusién juridica de la poblacién in-
digena-campesina, que constituia lainmensa mayoria de la poblacién del pais.*

Eilo operaba fundamentalmente a través de exigencias censitarias para
sufragar y para ser electo que suponian un ingreso monetario bastante consi-
derable. Esa marginacién politica de derecho era parglela a una marginacién
social, en términos de educacién, de acceso a ocupaciones urbanas, de posibi-
lidades de movilidad ascendente por el casamiento, la carrera militar, la bu-
rocratica, la eclesiastica, etc. Dicho de otra manera, en lo sustancial la sociedad
ecuatoriana asume una estructura de casta respecto de la poblacién indigena.
Obsérvese que recién en las préximas elecciones presidenciales votan los anal-
fabetos, lo cual implica que una gran parte de la poblacién se encontré hasta
ahora formal y explicitamente segregada de la vida politica.

Ahora bien, es sabido que un sistema politico (en el capitalismo y tal como lo
hemos detinido) s6lo puede organizarse en la medida en que se estructura en
términos de expresar (representar) a la ciudadania y que ésta esta constituida
por el pueblo-nacién. Ello lleva implicito el hecho de incorporar a la mayor parte
de la poblacién a una estructura de representacién-corporativa y politica**
Dicho de otra manera el conjunto de conflictos y contradicciones entre las frac-
ciones de las clases dominantes por establecer una determinada situacion he-
gemonica se organiza a nivel politico en términos de la representacién de in-
tereses de las clases subalternas. Ello implica de alguna manera una disputa por
los excedentes y en mayor o menor grado una cierta redistribucién de los mis-
mos. Es facil advertir que este juego no puede verificarse plenamente cuando el
supuesto basico -la igualdad juridico-politica- no se cumple.**

e Cf. Quintero 1978. Esle trabajo, que forma parte de una amplia investigacion
subre estos temas, Lliene el mérito de llamar la atencion acerca de la importancia
de esa marginacion de los indigenas en ia organizacion politica del Estado

ecuatoriano en el siglo XI1X.
L 1]
seria pedante citar una amplia bibliografia, muy conocida, sobre estos temas.

s* Naluralmente, siempre exjsten sectores sumergidos o marginados respecto
del sistema de representacion. Pero en todo caso aun para ellos se verifica la
igualdad politica.
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Un segundo nivel de explicacion de esa no-estructuraciéon de un sistema
politico puede encontrarse en la polaridad regional del Ecuador, que empieza a
debilitarse recién a partir de la década del 50. La misma puede ser conceptuada
en dos dimensiones. L.a primera alude a ese regionalismo en términos produc-
tivos; en la Sierra produccién agropecuaria organizada en haciendas. En la Cos-
ta, produccion bananera y cacaotera organizada sobre todo en pequenas y
medianas unidades y el desarrollo de una burguesia comercial y financiera li-
gada al comercio externo.* La segunda dimensién aludida. se refiere a 1a ex-
trema incomunicacion y diferenciacion entre ambas regiones. En efecto, la Cos-
ta y la Sierra constituyen hasta mediados del siglo (y en cierta medida aun hasta
hoy) *‘subunidades nacionales’’. Tenian prensa, radios, ciclos educacionales,
bancos y gruesamente orientaciones politicas diferentes**. Las comunicaciones
eran dificiles, el correo lento y azaroso. De tal manera se verifico histéricamente
un corte transversal en la estructura social y politica.

Una referencia comparativa puede ilustrar mejor este punto. En los paises,
como Uruguay y Argentina, que se vincularon al mercado mundial a través de la
exportacion de carnes, lanas y cereales se verificaron dos procesos que interesa
recalcar*** El primero consistié en una muy temprana acumulacidn de capital
de la burguesia agraria, lo cual posibilitd una expansidn urbana considerable;
esto incluyo un desarrollo industrial importante atin antes del proceso de sus-
titucion de importaciones de los anos 30. El segundo proceso refiere al hecho de
que al amparo de la prosperidad general por el sector agropecuario en ambos
paises se realizaron tempranamente, entre las ultimas décadas del sigle XIX y
las primeras del XX, las grandes instancias de organizaciéon de un Estado de
etectivo alcancenacional****,

Para un anaiisis detenido de ambas formas productivas véase CIDA, 1465,
Los liberales en la Costa y los conservadores en la Sierra.

- Un analisis detallado de este proceso puede verse en O'Donell (1972-26 y ss).

En Uruguay, por ejemplo, la burguesia agraria a través del gobierno del
Coronel Lorenzo Latorre impulsé un proceso de modernizacién de la empresa
agropecuaria a partir del ultimo cuarto del siglo XIX, consistente en el alam-
bramiento de las estancias (sustitutivo de mano de obra) mestizajedel ganado y
registros genealogicos entre otras cosas. Este gobierno implanté ademés las
primeras medidas proieccionislas para la industria.
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kste tipo de Estado absorbio las diferencias regionales en el caso argentino
y super-urbanizé un pais como Uruguay, que constituye un solo espacio eco-
némico y con minimas diferenciaciones regionales ecologicas y sociales. En am-
bos casos el conjunto de la poblacién fue incorporada tempranamente a los
derechos politicos*. Es interesante anotar atiin que en Uruguay la expansion y el
fortalecimiento del Estado se verifico bajo la direccion del gobierno de José
Batlle y Ordonez (1903-1920) que expresaba centralmente los intereses de la bur-
guesia industrial en formacién, las capas medias y los asalariados urbanos (en
tacita alianza con la burguesia agropecuaria, cuyos intereses no fueron toca-
dos) ; en estas condiciones se genero un sistema politico de inusitada estabilidad
que perdurd con una sola interrupcion hasta 1973. Mientras que en Argentina,
donde no ocurrié un proceso con esas caracateristicas, el sistema politico fue
primero fraudulento y luego conoci6 recurrentes intervenciones militares y el
populismo peronista.**. le.Cant()rz, 1973).

En ambos casos ademas, aunque no sin diferencias significativas, el Estado
de ¢comparativamente temprana consolidacion constituyé un espacio de nego-
ciacion y control de conflictos interburgueses de considerable importancia.

De tal manera en Ecuador se generan tres 6rdenes de factores que impiden
la conformacion de un sistema politico viable tanto como un Estado absoluta-
mente unificado y fuerte. Primero, el marginamiento politico - juridico de la
gran mayoria de la poblacion, el campesinado. Segundo, la escasa diferencia-
cion societal al no producirse un desarrollo econémico portador de una bur-
guesia industrial y su doble implicancia, el proletariado y sectores medios ur-
banos que requieren y demandan servicios y bienes de diverso tipo. Y por ultimo
el ya también mencionado corte transversal, el regionalismo. Todo lo cual di-

tllo no implica necesariamente que esos derechos se puedieran ejercer a
plénitud, o no estuvieran en buena medida mediatizados por fenémenos tales
como la coercion “ocupacional’ o el caudillismo. Sin embargo, los parametros y
la capacidad potencial de organizacién de un sistema politico en tales condi-
ciones parecen ser sustancialmente diferentes a lo que ocurre cuando las leyes
de Jjuego del mismo no contemplan una extension universal de los derechos
puliticos. como ocurre en e caso ecuatoriano.

Otro caso de singular estabilidad politica lo constituye Costa Rica. Véase un
cuidadoso analisis de este proceso en Camacho {1976). En este trabajo la ausen-
cia de una masa campesina indigena es también incorporada para explicar la
estabilidad en ese pais.
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ficulté en grado extremo la formaciéon de un sistema de representacion corpo-
rativo y politico, dato central para la constitucion de un sistema politico. Men-
cionaremos tres hechos de distinta naturalezaque expresan este fenémeno.

El primero consiste en que en la década del 30 se suceden por distintos
medios 17 gobiernos. El segundo hecho alude al velasquismo. Este, aunque con
una apariencia similar a otros populismos latinoamericanos (Perén en Argen-
tina y Vargas en Brasil) no expresd las clases ‘“en ascenso’’, buerguesia indus-
trial, capas medias urbanas, proletariado fabril- sino sectores marginales ur-
banos, el llamado sector “informal’’, migrantes rurales recientes etc. Por lo
demads, Velasco no representd nunca un proyecto social y econémico mas o
menos coherente o definido. Sus gobiernos fueron un incesante ir y wenir de
orientaciones econémicas e implicé una casi increible rotacion de alianzas y
apoyos. El caso de Velasco muestra la viabilidad, en una situacion politica como
la caracterizada aqui, de un tipo de denominacion carismatica, casi del todo in-
dependiente de contenidos de clase. Salvo claro estd en lo que se refiere a la
reproduccion del capitalismo en el largo plazo; pero aqui nos ubicamos en otro
nivel de analisis. Finalmente, mencionaremos la reiterada presencia en el
proceso ecuatoriano de movimientos u organizaciones politicas ad-hoc que
aparecen para impulsar un candidato o voltear un gobierno y luego se disuelven.
Por ejemplo la Alianza Democratica Nacional que llevo al poder a Velasco des-
pués de la derrota militar en la guerra con Peru, el Movimiento Civico Ecua-
toriano que impulsé en 1948 a Galo Plaza a la Presidencia y la Alianza Demo-
cratica Ecuatoriana que agrup6 a todos los sectores interesados en la caida de la
Junta Militar de 1963.

3. LACUESTION AGRARIA EN EL ORDEN DELDIA.

En 1948 hacia crisis uno de los varios gobiernos de Velasco Ibarra; se for-
mula entonces un programa consistente en el fomento para la agricultura, la
revision del sistema tributario y la proteccion industrial. Este programa agrupa
en su torno al **‘Movimiento Civico Ecuatoriano™, que propugna la candidatura
de Galo Plaza. Agricultor serrano modernizante apoyado por los liberales, a
quienes inspiraba confianza, bien relacionado con EE.UU.y con las compaiiias
extranjeras, Plaza obtiene apoyo mas que suficiente para acceder a la presiden-
cia. (Cf. Abad, cit: 34-35).

Es posible identificar aqui una aparicion preliminar de la cuestion agraria
en relacion a la que se produce en la década del 60. Diremos que en esos afnos se
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opera una considerable mejoria de la situaciéon econémica, al mejorar las expor-
taciones, sobre todo del banano. Esto hace posible una calma politica y la ate-
nuacion de los problemas sociales y politicos que habian marcado el proceso
ecuatoriano hasta ese entonces. De tal manera la politica agraria asume una
forma tecnocratica orientada a los segmentos mas privilegiados de la estructura
agraria. Consiste fundamentalmente en el mejoramiento de la productividad,
via tecnificacion y créditos. No habian madurado atn las condiciones para que
aquella estructura se hiciera presente perentoriamente en el proceso nacional.

A comienzos de la década del sesenta la situacion era diferente; distintos
factores habian generalizado ya una discusién en torno a la necesidad de pro-
cesar cambios agrarios.* Mencionaremos los mas importantes:

En primer lugar debe mencionarse la presion internacional; en 1961 se habia
realizado la reunion de OEA en Punta del Este que aprob6 la Alianza para el
Progreso. En buena medida la ayuda financiera norteamericana que era vital
para el pais dependia del inicio de ciertas transformaciones agrarias. Por lo
demas el proceso cubano mostraba los riesgos de no atenuar una situacién
agraria explosiva. Segundo, durante la década del 50 habian ido fortaleciéndose
y creciendo su importancia los sectores tecnoburocraticos. Estos percutian per-
manentemente acerca de la necesidad de transformaciones agrarias. El Censo
de 1954 habia puesto de relieve la extrema polaridad de la estructura agrariay la
muy alta concentracién de la tierra en pocos predios. Permanentemente apa-
recian estudios e investigaciones enfatizando los ‘‘problemas sociales’’ que im-
plicaba la hacienda gamonalista: desnutricion, analfabetismo, baja esperanza
de vida, etc.

Como suponeisus resulta evidente del desarrollo que sigue. evitamos una
caracterizacion de los procesos de reforma agraria en Ecuador que los explica
estrictamente como un resullado direclo de los inlereses del imperialismo o
como und mera maniobra de la burguesia lerralenienle que en realidad se
propoue dejar intocados sus intereses. Entre otras cosas porque algunos de sus
seclores se oponen radicalmente a cuaiquier transformacion agraria y suaccion
cs central en el derrocamento de la Junta Militar. Un analisis cuidaduso de ¢sle
procesv puede verse en Abad 11970) .

La muportancia del movimiento campesino no esta suficienteniente clucidada,
pero todo parece indicar que su accion era fragmentada, episodica y orientada
subre todo a reivindicar la propiedad del huasipungo. La misma parece haber
sido espeaialmente importante en las haciendas muy tradicionales y ausentistas
y en las del Bstado. Vease Barsky 1978) y Zalamea (1978).
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Tercero, el movimiento campesino presionaba también; aunque carente de
una perspectiva y una estrategia nacional y con parametros limitados en sus
reivindicaciones, de todas formas se registraban movilizaciones, ocupaciones de
tierras, choques, etc. Pese a que nunca el movimiento campesino en el Ecuador
alcanz6 la extension y la profundidad que tuvo en otros paises-como Peru y
Bolivia - de todas maneras era un factor importante.

Cuarto, varios organismos internacionales realizaban investigaciones en
diversos paises; se habia creado el Comité Interamericano de Desarrollo
Agricola (CIDA) que contribuyé en medida importante en la generalizacion de 1a
problematica agraria en términos de la necesidad de su transformacion. Final-
mente desde mediados de la década del 50 se habia registrado un proceso de
transformaciones en un sector de las haciendas serranas*. Recordemos aqui que
en sintesis el 15Y% de los huasipungueros recibieron predios por el proceso de en-
trega de tierras por iniciativa terrateniente, lo cual representaba asu vezel 15%
del total de hectareas en régimen de huasipungo. Esta claro que ello no fué porsi
suficiente para trastocar la estructura agraria; parece claro también que la
iniciativa de entrega de tierras llegoé posiblemente a su limite maximo, o a un
punto cercano a él. Pero fue sin duda un factor de muy significativa importancia
para que, en un cuadro social y econémico que hemos caracterizado antes, en el
cual la cuestién agraria esta en la orden del dia, las transformaciones agrarias
impulsadas desde el Estado fueran viables. El primero, en cuanto ‘‘efecto de-
mostracion”; las tensiones y los conflictos podrian manejarse, descomprimirse.
A su vez, la eliminacién de huasipungo permitia pasar sin demasiados sobresal-
tos a una racionalidad netamente capitalista.

La iniciativa estatal tiene entonces el camino abierto para intentar gene-
ralizar y ampliar ese proceso; el Estado puede asumir en las mejores condi-
ciones posibles, dadas las circunstancias, su papel regulador y orientador. Los
cambios que propone son viables, posibles y deseables. Es posible intentar ge-
neralizar el pequefio experimento verificado a nivel privado. De tal manera el
transcurso del proceso agrario que va de la iniciativa terrateniente a la reforma
agraria de 1964 muestra un caso realmente interesante de articulacion entre las
iniciativas privada y publica. Es también interesante enfatizar el hecho de que a
nivel de la sociedad civil, esa articulacion separa dos segmentos; uno constituido
por ciertos sectores dominantes: banqueros y comerciantes costefios, terrate-

Vease ¢l analisis de Barsky (19787 y de Murmis en esle mismo volumen.
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nientes ‘‘tradicionales’ serranos y otros sectores a quienes cualquier transfor-
macion inquieta sobremanera. Otro, constituido por los terratenientes moder-
nizantes serranos, que en conjunto con el campesinado, apoya la reforma
agraria. En ocasion del nuevo gobierno militar que encabeza el General Ro-
driguez Lara (1972) ese segundo segmento es integrado también por el movi-
miento obrero organizado y sectores de capas medias urbanas de alta educacion.

Mads adelante evaluaremos los efectos de la politica agraria en términos de
sus realizaciones. Diremos ahora que la politica agraria del gobierno militar
(1963) abre una brecha en las clases dominantes e introduce, o quizds mas
precisamente exaspera condiciones de contradicciones entre ellas. Veremos en
el punto 8 como el aparato institucional y la politica presupuestaria son las ins-
tancias que permiten que esa brecha no sea excesivamente importante, y como
se crean o generan mecanismos para angostarla.

Veremos también el proceso agrario en el nuevo gobierno militar dirigido
por el General Rodriguez Lara (1972) y como este tiene una politica pendular que
procura que esa brecha no se convierta en una ruptura social generalizada.

4. CONTRADICCIONES ENTRE FRACCIONES DE CLASE, EL PROCESO
POLITICO Y ELESTADO BAJODIRECCIONMILITAR.

El estado ecuatoriano dirigido por los militares (1963) asume una forma
hibrida en relacion a dos tipos extremos de militarismo que ha conocido Lati-
noameérica. El primero es la tradicional intervencion en términos de un militar
que aglutina suficiente apoyo para erigirse en ‘‘presidente’’, instala un Estado
militar tradicional en sociedades fundamentalmente agrarias y distribuye fa-
vores y regalias a la oligarquia nativa, las compafias extranjeras y a sus lugar-
tenientes.»

El segundo tipo consiste en el llamado Estado burocréatico-autoritario =+ cuyas
caracteristicas centrales consisten en la exclusion estructural de las oganiza-
ciones politicas y gremiales, la reformulacion del sistema de representacion
corporativa y la implantacion de un modelo econémico que angosta la redis-

America Central -aungue no solo- ha registrado inmumerables ejeniplos de ¢s-
1a torma.
Es innecesario extenderse en la caraclerizacion de este tipo de Estado tratade
en proiundidad por O'Donnell y Cardozo, entre otros.
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tribucion del ingreso y se orienta a beneficiar a los sectores de alta capitaliza-
cion, a menudo (pero nosiempre) en articulacion con el capital internacional.

El estado ecuatoriano es hibrico (o transicional)* por varias razones. En su
instalacion no juega un papel significativo la movilizacion politica de los sec-
tores populares;** la cupula gubernativa s6lo es ocupada en parte por personas
que han hecho carrera en organizaciones complejas (los militares) compar-
tiéndose esas posiciones con politicos, financistas y hombres de empresa ; si bien
reprime y prohibe a las organizaciones politicas de izquierda y a las gremiales
(bien durante por cierto), no procura instrumentar una estructura corporativa
sustitutiva; expande muy considerablemente el aparato estatal incorporado una
legislacion con considerables beneficios sociales, y aun promueve el sector ar-
tesanal (que afectaba a unas 200.000 familias), intentando poner este sector en
disposicion para la movilizacion politica (Cf. Abad, cit. 143)**+, El proyecto del
Gobierno militar implicaba profundizar y extender cambios en el proceso de
acumulacion, privilegiando el desarrollo industrial (Cf. Verduga, 1977). Y sobre
todo es transicional porque el Gobierno busca (y obtiene) apoyo politico y social
y cuando este desaparece, la Junta cae. No se verifica por lo tanto una sustitu-
cion -estructural y de mediano o largo plazo- de las formas de expresion y re-
presentacion politica-corporativa. De tal manera el gobierno militar llega a
reprimir a los partidos tradicionales (comprimir el sistema politico} pero es in-
capaz de independizarse de su apoyo o al menos de su neutralidad, como acurre
en los estados autoritarios instalados en América Latina en la década del 70.
Muchos mas de suspender ‘'sinedie’’ su vigencia, legalidad y ligitimidad.

‘I'ranstcional no en téerminos de una secuencia histdrica por supuesto, sino ¢n
cuanto formnas de organizacion.

Aungue ¢n Ecuador estos sectores no estaban inactivos, como sucede por lo
genceral en las situaciones de instalacion del militarismotradicional.

“ Peru durante el regimen militar encabezado por el General Velasco Alva-
rado expresa una forma diferente de Estado militar *‘transicional”’. En efecto,
se trata tamiien de una intervencion de tipo autoritario, pero el contenido de esa
intcrvencion es bien distinta al que se verifica en America Latina en la presente
década: se aborda una reforma agraria que mas alla de sus limitaciones ligquida
el gamonalisimo, se expande el sector estatal de la economia, el Estado trata de
conducir y promover la movilizacion social de ciertos sectores, etc. En com
paracion con el caso ecuatoriano es interesante observar que durante ese pro-
ceso. el regimen parece menos dependiente de las fuerzas 'politicas y sociates ¢
impuisa transformaciones mas profundas en el agro.
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En efecto, en el Gobierno habia tres militaresy siete civiles. Esta estructura
expresaba la alianza de los sectores orientados por Galo Plaza y Camilo Ponce*,
(Cf. Abad, cit.121). Esta alianza ha sido caracterizada como de ‘‘colaboracién
antagoénica’ (lb. 121-2) ya que los proyectos de ambos eran diferentes, coinci-
diendo en el apoyo a la ruptura institucional en tanto se les hacia necesario el fin
del gobierno de Arosemena, pero sus objetivos eran distintos. Para el poncismo,
una vez que se habia neutralizado a la izquierda y al movimiento sindical, lo im-
portante era volver al juego politico en el cual habia un amplio margen de in-
cidencia y - una casi seguridad de mantener sin brusquedades el statu quo. Para
el Placismo, la principal corriente ‘‘desarrollista’’ del pais lo central era pro-
cesar (0 al menos empezar a hacerlo) un conjunto de cambios que eliminaran o
minimizaran portenciales amenazas al sistema, modernizando la sociedad
ecuatoriana**,

En esta situacién y apenas se perfila la certidumbre de que el gobierno ex-
pedira una ley agraria y permanecerd en el poder el tiempo suficiente para im-
plementar las reformas anunciadas, ocurre la ruptura (mayo 1964) de la alianza
indicada, desesperados intentos del poncismo por reencauzar el proceso de tal
forma que implique un alejamiento de los militares, 1o cual incluye un intento de

“ Que se nombraran en lo sucesivo como placismo y poncismo. El primero, ex-
Secretario General de la OEA, hacendado modernizante de la Sierra y ex-
Presidente, como vimos. El segundo, importante tigura politica, yue en esa
coyuntura expresaba, entre otros, al Partido Conservador.

* Debe recordarse que el gobierno de Arosemena habia ido quedando s apoyu
y es mas, habia generado considerables enemigos. Bos barcos atuneros nor-
teamericanos habian sido apresados por la marina de guerra ecuatoriana y el
gobierno se negaba a liberarlos sin el pago de fuertes multas; el resto de la fiota
se enirego por solidaridad: Este incidente hizo que el gobierno de los EE.UU con-
gelara las gestiones de préstamos que el pais necesilaba perentoriamente.
Habia habido hueiga de empleados municipales en Guayaquil, paro provincial
en ksmeraldas por problemas de limites provinciales, en Manabi, etc., o cual
expresaba la incapacidad del Estado para resolver problemas fiscales. Existia
tambiénuna virulenta campaiia anticomunista, acusédndose al gobierno de infil-
tradion ‘fidelista’’, bombas, inflamados discursos en las iglesias, etc. Para col-
mo, el proyectado presupuesto disminuia la participacién de las FF.AA aumen-
tandose la de la educacion. La gota que derrama el vaso es un discurso de
Arosemena en un banquete en que brinda por el pueblode EE.UU pero no por su
gobierno, lo cual sellé definitivamente su suerte. Para una recopilacion de las
condiciones previas al golpe, véase Abad, cit. 118y ss.
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contragolpe; el punto central de las preocupaciones poncistas es evitar la pro-
mulgacion de ia Reforma Agraria. (Cf.Abad.cit).

£n relacion a los fines de este trabajo interesa remarcar un aspecto del
proceso politico durante el gobierno militar. En efecto, un conjunto de medidas
que va implementando o intenta implementar el gobierno van estructurando una
amplia alianza de diversos sectores de las clases dominantes. La reforma
agraria ataca los intereses de los terratenientes tradicionales, expresados en el
poncismo; los intentos por unificar el sistema tributario y erradicar un grado de
descentralizacion presupuestaria regional y provincial incompatible con cual-
quier programacion (se trata de centralizar el uso de mil millones de sucres
para diez afios), genero la violenta oposicién de sectores dominantes sobre todo
guayaquileiios, que manejaban los recursos del puerto. Esta alianza - latifundis-
tas tradicionales serranos y sectores vinculados al comercio de exportacién - im-
portacion y las finanzas costefias - tiene el inmediato apoyo de los partidos que
incluye un paro general de actividades en Guayaquil (Cf. Abad ib:147-9)* De tal
manera, el clivaje regional al que hemos aludido antes es utilizar en funcién de
los intereses de esos sectores, usando el regionalismo como caballito de batalla
que arrastréa diversos estratos populares.

La constitucion de una nueva fraccion terrateniente (Cf. Murmis 1978) que
hace un proceso de modernizacion capitalista no es suficiente, como hemos vis-
to, para estructurar una alianza hegemonica que lidere y generalice ese proceso.
Esperamos haber mostrado (aunque suscintamente) que tal alianza no era
posible en funcidn de dos factores.

El primero, su propia-debilidad cuantitativa, esto es el limitado alcance que
alcanzd el despliegue de la iniciativa terrateniente en la liquidacion del trabajo
precario, limitado inclusive en términos geograficos, el norte de la Sierra. Se-
gundo, la imposibilidad de entrablar una alianza con otras fracciones de clase
dominante en la medida de que entre estas no existia en lo mas mfnimo una
aceptacion de la conveniencia o necesidad de ceder posiciones. Naturalmente
este hecho se establece a partir de la oposicion de importadores, banqueros, etc.
a otras medidas impulsadas por el gobierno militar, que constituian un “pa-
quete’’ de iniciativas entre las cuales una era la reforma agraria. De tal forma la

Esta movilizacion comprende lambién manifestaciones, la formacion de la
Alianza Democratica Ecuatoriana, el activo enfrentamiento de los importa-
dures. molestos por un nuevo arancel de aduanas y disturbios en Guayaquil de
tal magnitud que ¢} gobierno decreto la Ley Marcial.
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viabilizacién de la politica agraria aparece comprometida por el hecho de que
esta forma parte de un conjunto de transformaciones y el caso ecuatoriano
muestra en este sentido como cuando el Estado asume una determinada politica
para un sector dado (en este caso el agrario;) en el marco de un complejo de
politicas (tributaria, crediticia, presupuestaria, etc) el éxito o el fracaso en todo
caso un determinado alcance de cada una depende en buena medida de la via-
bilidad del proceso transformador en su conjunto.

Otra perspectiva paraanalizar el proceso considerado consiste en resaltar lo
que podria ser caracterizado como la alta capacidad de maniobra de los sectores
agrarios modernizantes expresados en el placismo, por encima (o a través) de
su incapacidad para establecer una alianza hegemonica. En efecto, el placismo,
y otros estratos terratenientes también modernizantes, pero diferenciables de
aquel*, tiene un papel central en la discusion de la Ley de Reforma Agraria,

‘previa a la toma del poder por la Junta Militar. De tal manera las alternativas
posibles, los parametros de las transformaciones se acotan y decantan ya antes
de que el gobierno militar formula su politica agraria. Hemos visto como el
placismo es el unico puntal politico del gobierno y cuanto este se retira la Junta
cae. En ausencia de la capacidad hegemoénica de los terratenientes modernizan-
tes o inclusive de la ausencia de algin proyecto burgués ‘‘modernizador’’ capaz
de plasmar una alianza social que dirija un poceso de desarrollo capitalista del
conjunto de la sociedad, las Fuerzas Armadas ocupan ese espacio social y po-
litico - con el caracter transicional que hemos anotado. En algin sentido podria
decirse que esa incapacidad hegemodnica de la recién constituida fraccion te-
rrateniente modernizante se tramuta en una alta capacidad de maniobra para
insertarse en el respaldo a un gobierno militar que en lo sustancial desenvuelve
una iniciativa agraria coincidente con las transformaciones que esta fraccion ha
desenvuelto a su propio interior.

A otro nivel el proceso analizado muestra una situacion - respecto de la cues-
tion agraria - de lo que podria ser denominado consenso fragmentado. En efecto
sefialamos antes como un conjunto de factores habian puesto sobre el tapete la
necesidad de abordar transformaciones agrarias: las FFAA son quienes pueden
actuar en este sentido, volviendo ‘‘publica’’ una iniciativa privada, y genera-
lizandola. Podemos agregar ahora que, como muestra la oposicién que enfrenté
la Junta Militar, tal consenso no era lo suficientemente extendido como para
garantizar el transcurso mas o menos pacifico (en el sentido de no- conflicto) de

Vease al respecto el trabajo de Barsky y Murmis en este mismo volunien.
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las transformaciones agrarias. Mejor dicho era fuerte como para desencadenar
la reforma agraria pero no lo suficiente como para garantizar su transcurso.
Ello, en una situacién de intervencién militar que se define por una no exclusién
estructual de la participacién, la influencia o juego de apoyo- critica de las dis-
tintas fuerzas politicas y sociales. Las discusiones parlamentarias verificadas
antes de la asuncién del gobierno militar muestra como a nivel de las fuerzas
politicas que participan en ese debate hay un amplio apoyo a las transforma-
ciones agrarias entendidas fundamentalmente como erradicacién del trabajo
precario. Pero cuando se trata de llevar adelante esas transformaciones resuilta
claro que ese amplio apoyo politico no expresa ni de cerca el apoyo “social”
necesario.

Este fenémeno pone también de manifiesto la incapacidad de la estructura
politica formal para expresar las contradicciones de la sociedad civil, y por lo
tanto para viabilizar ciertas transformaciones. El acuerdo a nivel de partidos y
parlamento no es demasiado relevante para expresar la correlacién de fuerzas
existentes en un momento dado. Tal ruptura entre lo ‘‘politico” y lo *‘social”’
hace que el consenso al primer nivel no sea reconocido, no exprese acuerdo al-
guno (explicito o implicito) al segundo. Se trata, en definitva, de la inexistencia
de una estructura de representacion.

5.EL ALCANCE DE LA REFORMA AGRARIA.

La Reforma Agraria que se aprueba en 1964 se propone basicamente preser-
varde la eventual afectabilidad a las haciendas de alta productividad orientando
las futuras afectaciones hacia las unidades ausentistas o de baja productividad.
Al mismo tiempo se concede un plazo de 3 afnos para ponerse en condicionesde
no-afectabilidad, v se instauran una serie de mecanismos para conceder tierras
en régimen de colonizacion, o dividiendo las haciendas publicas.

Como se advierte, la reforma no tiene nada de radical; se propone moder-
nizar el agro, induciendo la racionalizacién empresarial de las explotaciones de
baja productividad e incorporando a las transformaciones a la amplia dotacion
de tierras publicas no explotadas y de la Asistencia Publica, generalmente
arrendadas a particulares. Y erradicar el trabajo precario, fundamentalmente
el huasipungo.

En este punto intentaremos caracterizar el alcance de la Reforma Agraria,
tanto como las diversas modalidades mediante las que actué. La informacién
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sera organizada en funcion de diversos periodos. El primero comprende los afios
que van de 1964, afio de la aprobacion de la Ley de Reforma Agraria, a 1966, en
que la Junta Militar abandona el poder. El segundo comprende el interregno
civil entre los dos gobiernos militar, de (1972 a 1977); cuando la informacion dis-
ponible lo permita, diferenciaremos un subperiodo, el definido por la presidencia
del General Rodriguez Lara, de 1972 a 1975.

Nos interesa antes que nada resaltar lo que podriamos definir como la linea
de consenso y continuidad de los diversos gobiernos que se suceden desde 1963 a
1477, respecto de la politica agraria.

I.La Colonizacion.

El cuadro 5.1 muestra bastante claramente como esa politica expresa cier-
tas constantes mas all4 de los avatares estrictamente politicos, y de las mo-
dalidades diferenciales con que se organiza el Estado y mds en general al que
asume el ejercicio del poder. En efecto, a lo largo de todo el periodo analizado la
colonizacion es el régimen predominante; el porcentaje de tierras adjudicado en
régimen de Reforma Agraria parcelaciéon en haciendas privadas, en predios de
la Asistencia Publica, entrega de huasipungos y eliminacion de otras formas
precarias) sélo llega al 30% del total de adjudicaciones en el primero de los
perfodos analizados (1964-66), Segundo, se advierte como el régimen de Reforma
Agraria se aplica fundamentalmente en la Sierra, aun después de la expedicidn
del Decreto 1001 (Gobierno de Velasco Ibarra, 1971), que reglaba la cuestion del
trabajo precario sobre todo en la Costa. Por encima entonces de las discrepan-
cias y los conflictos, es visible que las tierras publicas inexplotadas operan como
el mecanismo central de ‘‘descomprension de tensiones’’.

I1. El tamafio de los predios.

La segunda linea de consenso y continuidad puede ser observada en la serie
del Cuadro 5.2. Se advierte que el tamafno promedio por familia adjudicado es
considerablemente mds grande en el régimen de colonizacién que en de la refor-
ma agraria. En el primero de los regimenes seflalados el promedio est4, con la
excepcion de 1964, en que la Reforma Agraria comenzo a implementarse, por en-
cima de las 30 hectareas. Este punto es bien importante. Muestra un sistematico
intento por instalar un tipo de actor social sustancialmente diferente en un caso y
otro.
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En efecto, en el régimen de Reforma Agraria tiene una importancia fun-
damental la entrega del huasipungo, por lo general un lote pequeiio, y la erra-
dicacion del arrimazgo en la Provincia de Loja donde este sistema era casi
‘general. En el caso de la entrega de tierras colectivas 0 a comunas indigenas el
promedio de hectareas familia es también muy reducido. Por el contrario,
cuando se aplica el régimen de colonizacion ya sea en la Costa, el Oriente o atin
en la Sierra, la dotacion de tierras es.cualitativamente superior.

Es interesante anotar ademads que esta orientacion esta prefijada en la Ley
de 1964. En efecto, el art. 42 establece que el IERAC determinara en cada zona la
extension de la “‘unidad agricola familiar’’, esto es el tamaiio minimo del lote a
entregar. Respecto de esa extension la ley prescribe que es aquella que ‘‘confor-
me a la naturaleza de la zona, sea suficiente para que, explotada en condiciones
de razonable eficiencia, mediante el trabajo del propietario y su familia sea
capaz de suministrar ingresos adecuados para su sostenimiento, para el pago de
las deudas organizadas en la compra, aprovechamiento de la tierra y para el
progresivo mejoramiento de la explotacion, la vivienda y el nivel de vida. El
trabajo familiar puede ser completado con el empleo de mano de obra extrafia
en ciertas épocas de labor agricola, si la naturaleza de la explotacion asi lo re-
quiere’’,

A su vezel art. 43 establece que los fraccionamientos en predios rusticos no
pueden ser inferiores a la unidad agricola familiar. También cuando la Ley
regula el régimen de Colonizacién establece la vigilancia de la unidad agricola
familiar. Pero es interesante recalcar que cuando se organiza la eliminacion de
los huasipungos y otras formas de trabajo precario, no se alude para nada a un
tamarno minimo.

De tal manera parece bastante claro que la ley implicitamente plantea dos
situaciones en cuanto al actor social que se proyecta instalar. La primera, en lo
que se refiere al huasipunguero; el objetivo es en este caso la entrega del predio,
independientemente de su tamaio; es importante sefialar que la ley mantiene
los derechos de transito, agua y recoleccion de lefia- que son vitales - al ex-
huasipunguero en la medida en que este sea trabajador asalariado de la hacien-
da. La segunda situacion comprende todos los regimenes restantes, esto es el de
Reforma Agraria (parcelacion de haciendas privadas y publicas, reversion, etc)
y el de Colonizacion. Parece claro que la Ley trata de inducir la instalacion de un
productor familiar capitalizado que se aproxima mucho a lo que habitualmente
se entiende como ‘‘farmer’’, siempre que no se trate del ex-huasipunguero.
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No estamos con lo anterior afirmando que efectivamente los beneficiarios
con mas de 20 hectareas seah hoy productores familiares capitalizados, cer-
canos a lo que generalmente se define como *‘ farmer’’. Todo parece indicar que
la adjudicacion de tierras no tuvo el suficiente apoyo de otras politicas, sobre
todo de asistencia técnica y crédito que permitiera a la mayor parte de estos
productores el ingreso a un definido ciclo de acumulacién. Esto no impide sin
embargo restar importancia a ese proceso diferencial que instala una masa im-
portante de productores claramente ligados al mercado, y con un tipo de arti-
culacion al sistema hacendario netamente distinto al de ex-huasipunguero. Esa
importancia es relevante, tanto en lo que se refiere al proceso de conformacién
de la estructura de clases en el campo, como a la dindmica social y politica’, esta
realidad marcara sin duda el proceso social agrario en el futuro, y sera un dato
central en la estructuracion de alianzas y movilizaciones sociales. Diremos atin
que esta nueva realidad agraria, sustancialmente distinta a la anterior a 1964,
esta condicionando ya la discusion acerca del ‘‘que hacer’’ en el campo ecua-
toriano.

Los cuadros 5.3 y 5.4 permiten visualizar el proceso de entregas y la inten-
sidad del mismo. Es interesante sefialar en primer lugar que es durante el in-
terregno civil (1967-71) en que el régimen de reforma agraria, tanto en la Sierra
como en la Costa, tiene menos impulso* Y segundo, que es duranteel subperiodo
de 1976-77 en que ese régimen adjudica mas tierra en la Sierra. En conjunto
durante el periodo 1972-77 los volimenes anuales de tierras adjudicadas en
régimen de Reforma Agraria son similares a 1los que otorgé la Junta Militar de
1963. Por lo demas, el gobierno encabezado por el General Rodriguez Lara dié un
fuerte impulso a la Colonizacion en el Oriente, que se mantiene hasta la actua-
lidad.

6. EFECTOS DELPROCESODE REFORMA AGRARIA.
El cuadro 6.1 permite observar el crecimiento de las unidades entre 1954 y

1974.La magnitud de los cambios es visible. El numero de predios de hasta 5 hec-
tareas aumenta en 87 mil en la Sierra y 181 mil en la Costa; los de entre 5y 10

- Una Mision de las Naciones Unidas senalaba: ‘Desde marzode 1968, el Gobier-
no ha dejado de apoyar vigorosamente la reforma agraria ¢on fondos y auto-
ridad necesarias para la solucion efectiva de los problemas de la, tierra y eso
hace dudar de la conveniencia de gue se centinie prestando asistencia técnica
hasta yuc se defina la posicion oficial enese campo'’ (Tomado de Abad., cit. 165).
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hectareas, 19 mil y 38 mil respectivamente. En los tramos superiores los cam-
bios son algo menores pero no por ello menos significativos. Los predios entre 10-
20 hectareas se incrementan en 10 mil en la Sierra y 15en la Costa; y entre 20 - 50
hectareas 8 mil en la Sierra y 13 mil en la Costa. Obviamente, en los tramos mas
grandes ese aumento es muy menor.

Los Cuadros 6.2y 6.3 muestran sin embargo, claramente, que no se tratasolo
de un proceso de aumento de predios; la superficie en predios chicos y medianos
aumenta sensiblemente, los muy grandes, mas de 500 hectareas, disminuyen la
superficie entre Sierra y Costa en un millén trescientas mil hectareas.

Significativamente, es el tramo definible como de “‘productores medianos”’
(20 a 50 has) el que mds incrementa su superficie, mas de 700,000 hectareas. En
conjunto los predios menores de 100 hectareas aumentan en casi un millén y
medio de hectareas, el 22% del total a 1974. Si se considera el total de hectareas
en predios menores a 100 has. ese porcentaje es del 26%.

Los cuadros 6.4. y 6.5. permiten observar desde otro angulo el proceso que
venimos. analizando. Es también evidente el proceso de desconcentracién de la
estructura agraria, tanto en términos del nimero de predios como, y ain mads,
de superficie. Véase por ejemplo como en la Sierra en 1954 los predios menores a
100 hectareas acumulan solo el 28% de la superficie total, mientras que en 1974
acumulan casi 50% Lo mismo ocurre en la Costa. Por lo demas el proceso
sefialado se verifica, aunque en menor dimensién que en los estratos medios, en
los predios mas chicos, menores de 5 hectareas.

Debe tenerse en cuenta ademads que después de 1974, de acuerdo al anélisis
presentado en el punto anterior, este proceso debe haberse acentuado.*

De tal manera parece bastante claro que si bien no puede hablarse de un
cambio radical y profundo de la estructura agraria, es evidente que tampoco es-
ta ha permanecido inalterada. Es notorio el incremento de predios y superficies
en los estratos medios, y la erosion de los estratos mas grandes. Y también la
consolidacion de un sector minifundiario inviable econ6micamente, correspon-
diente fundamentalmente a los ex-huasipungueros en la Sierra. La estructura

Detse tenerse presente que todo este proceso implica un considerable auniento
de la lrontera agricola.
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agraria entonces, sin haberse transformado sustancialmente, ha modificado
significativamente su perfil.*

7.LAS CONDICIONES DE APLICACION O FRUSTRACION DE LA POLITICA
AGRARIA,

Hemos presentado hasta aqui las instancias centrales por medio de las
cuales la problematica agraria se convierte en una cuestion social de la mayor
relevancia que debe ser abordada de alguna manera, las lineas centrales de su
desarrollo y sus efectos mas significativos. En el punto cuatro hicimos una ca-
racterizacion del tipo de vinculacion que se estructuraba entre el Estado bajo la
direccién militar en 1963-67, los segmentos mds relevantes en el proceso de la
sociedad civil y el proceso y el sistema politico. Se recordara también que en las
primeras paginas de estas notas sefialamos que no nos interesaba hacer una
secuencia cronolégica estricta, sino acotar ciertos perfodos y/o situaciones que
nos permitan analizar las problematicas que nos importan. Nos interesa ahora
mostrar aunque sea suscintamente la dindmica de la politica de tierras a nivel
de los enfrentamientos y apoyos que suscita el intento de aplicacién de esa po-
litica. Esto nos permitird trazar con mayor fundamento la caracterizacion de los
gobiernos militares que se suceden en estas dos décadas, asi como presentar con
mayor claridad los factores y condiciones a que estd sujeta la aplicacién y la
reformulaciénque en los hechos experimenta la politica agraria.

En octubre de 1973 se habia expedido una nueva ley de Reforma Agrana;
recordemos que el gobierno del pais era ocupado nuevamente por las Fuerzas
Armadas, ejerciendo la Presidencia el General Rodriguez Lara. En cuanto nos
interesa, esta ley no diferia en manera importante de la de 1964, que hemos
analizado. También se orientaba a proteger a los sectores de alta productividad,
y concedia un plazo de dos afios para que las haciendas que se encontraban en
condiciones de expropiacion por la baja productividad, se pusieran en condi-
ciones de no - afectabilidad.

Desde el momento mismo de la aprobaciéon de la Ley, se enciende nueva-
mente la polémica en torno a la misma. En sintesis, tal discusion tiene por

Aqui utilizamos la comparacion de Faroux (1977) que utiliza un censo y una
encuesta. Si se hace la comparacion entre los censos, las tendencias se man-
ticnen, aun cuando los volumenes de ex pansion de predios medios y disminucion
de los grandes son menores.
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protagonistas a los gremios productores, que por lo general la critican y atacan,
el gobierno y los jerarcas técnicos que la defienden, y las organizaciones cam-
pesinas y obreras, que reclaman su rapida puesta en marcha y su profundiza-
cién. Pero esta discusion agraria es cruzada por otra, la que tiene que ver con
reinvindicaciones de diversos sectores de asalariados, que reclaman aumentos
y diversas mejoras. De tal modo, apoyos-no demasiado. entusiastas- y criticas al
gobierno se entrecruzan segin la dimension de que se trata; asuvezel gobierno
encarcela o confina al Oriente tanto a dirigentes politicos opositores, como a
dirigentes de gremios propietarios y a dirigentes de sindicatos o gremios de
asalariados o empleados. De tal manera la politica agraria no configura un es-
pacio estrictamente acotado que catalize apoyos y criticas. Sucede de otra
manera lo mismo que sefialamos para el periodo 1964-67, en que la discusién
abarca al conjunto de politicas publicas, y la suerte de una de ellas es estre-
chamente interdependiente de las otras.

Por ejemplo, en diciembre de 1973* la organizacién regional de productores
sefiala que el problema es el aumento de la produccién agropucuaria, que puede
lograrse en la medida en que exista seguridad en la tenencia de la tierra y garan-
tias para las inversiones. A su vez la CaAmara de Agricultores de la 12 Zona
(Quito) reclama que las expropiaciones sean pagadas en efectivo, al avalio
comercial, y que se subsidien los fertilizantes en el 50% de su valor. La Fede-
raciéon Ecuatoriana de Indios prepara un desfile en Riobamba, para reclamar la
aplicacion de la Reforma Agraria. A su vez, un encuentro campesino reunido en
Morona Santiago reclama que las adjudicaciones por colonizacién sean colec-
tivas. Y el Presidente manifestara la decisién de llevar la reforma agraria
adelante, sefialando ‘‘La prepotencia feudal (...) pretendiendo obstaculizar todo
llamado persuasivo en pro del cumplimiento de la ley. (...}

En discusion continia en 1974, cruzdndose con otros acontecimientos. En
enero, es detenido el Dr. Araujo Hidalgo, dirigente velasquista. La causal son
expresiones como las siguientes: “En este pafs no hay dirigentes que dirijan la
lucha frontal contra la dictadura (.....) los ecuatorianos amamos la libertad
sobre todas las cosas (...) Hoy el pueblo no gobierna, esta bajo cadenas (...... "
EL Partido Conservador protesta por esa prision, sefialando que “‘la promocién

Todas las refereacias y transcripciones estan tomadas de las fichas secio-
politicas, Universidad Catoélica, Nos. 2al 4,
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del Bien Comaun (........ ) debe estar al servicio de los hombres (...... ) la concul-
cacion de las libertades personales entrafia la negacién del proceso de desarrollo
(conen. )’ Tambien repudia las detenciones el Dr. Huerta Montalvo, jefe del Par-
tido Liberal: ‘*(.....) con este antecedente claramente se revela la intencién del
Gobierno de extremar la mano dura en el trato a los politicos (.....)’" A su turno,
el Gobierno replica, a través del Contralmirante Poveda Burbano, Ministro de
Gobierno: “(.....) ciertos ciudadanos que nunca hicieron nada positivo por el
pais, se han dado a la tarea de desacreditar el Gobierno (....... ) sin interesarles
la realidad de la hora actual, el desarrollo acelerado que se inicia, la lucha capaz
y honrada (...... ) para dar solucién a los problemas que afectan al pueblo (...... )
tratando de crear un clima propicio para volver a las épocas en que vivian fe-
lices exclusivamente los acaparadores del poder o los traficantes de influencias,
mientras el pueblo sin esperanza se debatia en la injusticia, la inmoralidad ad-
ministrativa y la miseria”.

Esta confrontacién se radicaliza con el paso de los meses. En marzo, los
acontecimientos se precipitan. Son detenidos varios dirigentes politicos. Na-
poleén Lombeida, Gonzalo Oleas, dirigente socialista. Arrecian también las
criticas a la Reforma Agraria, por los gremios de productores en especial. En
febrero habia sido encarcelado también el Dr. Castro Benitez, Presidente de la
Camara de Agricultura de la II Zona (Guayas) El Ministro de Agricultura Dr,
Maldonado Lince presenta su renuncia, que es aceptada, a la cual sigue la re-
nuncia del Director del IERAC, Econ. Marco Herrera. Es evidente que con ello
se detiene el impulso de la Reforma Agraria o en todo caso, la posibilidad de que
la misma alcanzara los objetivos que se proponia.

En mayo, la calma ha vuelto a los gremios de productores; el Presidente de
la Cdmara de Agricultura de la II Zona expresa “(...... ) en estos momentos ha
vuelto la tranquilidad al sector agricola, especialmente con la presencia del
nuevo Secretario de Estado (...) los agricultores no nos oponemos a la ley
agraria; creemos en la justicia social (...)". A su vegz, las centrales sindicales y
las organizaciones campesinas exigen la rdpida aprobacién de la reglamenta-
cién de la ley, solicitan que la provincia de Cotopaxi sea declarada zona prio-
ritaria para su ejecucién, que se proteja la tenencia de la tierra que estd en
manos de las organizaciones campesinas en generalde los campesinos, ‘‘evitan-
do los abusos de los presuntos duefios’.

De tal manera el Gobierno estd sometido a un fuego cruzado. De un lado los
partidos atacan aquellos aspectos o caracter{sticas del régimen que mediatizan



413

sus posibilidades de acceder al poder o co-participar en él especialmente las
disposiciones que afectan su capacidad de critica y la cuestién asume como
siempre la forma de la contradiccién ‘‘despotismo-democracia’ o ‘‘dictadura-
libertad’’. Al mismo tiempo los gremios de productores, en lo que nos interesan
los agrarios, percuten sobre el programa o las intenciones transformadoras y
levantan sus propias reivindicaciones.

El desarrollo de las contradicciones a nivel de la pulitica agraria, desde la
aprobacién de la ley hasta la renuncia del Ministro Maldonado Lince, muestra
bastante claramente como la aplicacién de la politica misma es en el nuevo go-
bierno militar, estrechamente dependiente de las relaciones de apoyo-critica
que se verifican a nivel de la sociedad civil y de las fuerzas politicas, Es bastante
claro también como pese al radicalismo de ciertas medidas (prisiones de varios
dirigentes gremiales y politicos) el Gobierno no est4 dispuesto (no esta en con-
diciones) a profundizar o desenvolver su politica agraria si la oposiciéon es
muy fuerte. Dicho de otra manera, al no poder estructurar un consenso suficien-
te al interior de los parametros fijados, el gobierno no puede asumir los res-
quebrajamientos y conflictos que van creciendo permanentemente. Este conjun-
to de contradicciones tendra su expresién en el fallido intento golpe militar en
setiembre de 1975*

En otras circunstancias y en otras caracteristicas, se repite el proceso del
perfodo 1963-67: la coincidencia de gremios terratementes, de los partidos po-
liticos, de gremios universitarios y otros sectores en la critica a) proceso en cur-
so, termina minimizando las posibilidades de una alianza socialmente débil,ex-
presada en el gobierno militar encabezado por el General Rodriguez Lara, en
cuanto a cumplir las metas agriarias que el mismo se hab{a fijado.

8. EL APARATO INSTITUCIONAL AGRARIO COMO ESPACIO DE CON-
TRADICCIONES Y CONFLICTOSSOCIALES.

Nos interesa mostrar-y procurar entender-las relaciones que se verifican
entre el proceso social y politico y el Estado; sélo que no nos interesa indagar en
la tematica del tipo de Estado que se configura en el perindo a estudio, sino en el
aparato estatal mismo y su funcionamiento. Aspiramos a mostrar como estos

Un analisis del programa econdmico-social que estaba detras de este intento
excede las posibilidades deeste trabajo, Véase en este sentido Verdesoto ¢ 1477
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dos niveles son estrechamente independientes, aunque el uno no es linealmente
resultado del otro.

Dijimos antes que las transformaciones agrarias, aunque de ninguna ma-
nera pusieron en peligro la existencia de la clase terrateniente, introdujeron
cambjos que en buena medida alteraron el perfil de la estructura agraria.
Sefialamos también como los sectores tradicionales de la fraccion terrateniente
habian hecho todo lo posible para primero impedir, luego enlentecer y finalmen-
te eliminar la politica agraria impulsada por el gobierno militar, tanto en 1963-66
como en 1972-75 en alianza con otras fracciones de las clases dominantes. Pre-
tendemos mostrar ahora como paralelamente a esa confrontacion se abre otro
espacio de disputa politica constituido por el aparato institucional y la dotacién
de recursos que este maneja*.

Este andlisis implica dos posiciones extremas. La primera conceptualizaria
la accién (o el producto) del aparato institucional como una mera extensién del
poder de quienes en cierto momento ejercen el poder estatal. La segunda, cons-
tituiria en atribuir a la burocracia una autonomia tal (de las contradicciones e
intereses sociales) que haria posible que su accién fuera dependiente de la re-
produccion del sistema global. Nos interesa también enfatizar el rol de la bu-
rocracia publica en tanto esta genera (o tiende a generar) sus fuentes de legi-
timidad, las que tienden a reproducir aquella en su totalidad, y mas interesante,
las que garanticen su permanencia o refuercen suimportancia; tanto respecto al
poder estatal, del cual depende, como de ‘“‘la ciudadania’ a la cual sirve.

El andlisis siguiente serd hecho en términos de dos periodos. El primero va
de 1965 a 1970 y el segundo de 1973 a 1977.

8.1. El periodo de fortalecimiento de 1as instituciones auténomas.

El cuadro 8.1. muestra las asignaciones presupuestales para los diversos or-
ganismos que constituyen el aparato piblico para el agro. Esas instituciones,
por su status de ‘‘entidades adscritas’ cuentan con un grado considerable de
autonomia, financiera y operacional.

Un cuidadoso andlisis de esta problematica puede verse en Oszlak (1977; y un
planteo en cierta medida recogido en -estas notas acerca del encare de [as po-
liticas publicas como objeto de investigacion en Uszlak - O'Donnell (1976;.
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Una primera observacion refiere a que es muy alta, y ademas creciente, la
proporcion de recursos que se distribuyen entre ellas del total de afectaciones
presupuestales; dicho de otro modo, es bajo y decreciente lo que se asigna al
Ministerio de Agricultura. Ello puede ser caracterizado como el efecto de un
aparato institucional que histéricamente siguio el ritmo lento y fragmentado de
crecimiento y fortalecimiento del Estado ecuatoriano, al que hemos aludido an-
tes.

son visibles dos cosas: primero, la tendencia a bajar la participacion del
IERAC (Véase también la Grafica). El segundo, el considerable incremento de
la participacion de varios organismos: Instituto Nacional de Energia y Recursos
Hidroeléctricos, Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias, el Centro
de Salud Precaria, cuyos objetivos se orientan a mejorar la productividad o la
infraestructura agraria. Y de otros, como la Direccidon Nacional del Banano que
atiende todo lo referente ala produccion y exportacion de este fruto. Todo lo cual
muestra una creciente atencion hacia el refuerzo de las actividades tecno-
burocraticas que benefician a los sectores terratenientes afectados por la accion
del IERAC, y en buena medida de reformulacion de la politica agraria, en fun-
cién de la influencia y la capacidada de incidencia en las decisiones que son
capaces de desplegar los diversos sectores sociales.

La grafica a que hicimos referencia muestra algunas cosas bien interesan-
tes. En los afos del gobierno militar que van de 1964 a 1965 y que son los primeros
del IERAC, este organismo presupuesta bastante mas de los que se programa a
nivel nacional. Y también es bastante grande la diferencia entre lo presupues-
tado y lo programado en relacién a lo que efectivamente el IERAC recibe. Sin
embargo en este periodo y hasta 1968 la diferencia entre lo que se gasta y lo que
se recibe es menor a lo largo de la serie considerada ; este hecho es significativo:
el IERAC organismo responsable de la aplicacion de la reforma agraria, no al-
canza a gastar los recursos de que dispone. A partir de 1967 dos brechas se en-
sanchan; una entre lo programado y lo presupuestado. Otra, menor pero no
irrelevante, que tiende a aumentar entre lo presupuestado y lo recibido.

Que los organismos del Estado reciben por lo general menos que lo previs-
to anivel del Plan, no constituye de por si una novedad. Pero de todas maneras la
distancia en este caso es significativamente amplia: por ejemplo 450 millones de

sucres en 1969. Pero ademas, constantemente lo recibido es menor que lo pre-
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supuestado por la institucién. Tenemos aqui entonces tres momentos en el
proceso de dotacion de recursos financieros a la entidad responsable de una par-
Le sustancial de la politica agraria, la que refiere a las relaciones de propiedad
en el campo. En el primero, la programacion a nivel del Plan global sigue una
curva ‘‘ideal’’ (en mas de un sentido), que da cuenta de las decisiones a cierto
nivel. En el mismo, en la medida en que la reforma agraria es uno de los obje-
tivos prioritarios, se presta una atencion considerable a esta. Un segundo mo-
mento consiste en la negociacién que se verifica en la elaboracion del presupues-
to. Nuevos actores participan sin duda en él. Tiene preponderante participacion
en el mismo el sector burocratico en su conjunto, que probablemente, en la
medida en que sus sectores institucionales no tienen la misma prioridad que el
IERAC, han recibido menor atencion en el momento anterior. A su vez, en el ter-
cer momento, el otorgamiento concreto de recursos depende 'ya de las presiones
que bregan por la adjudicacién de recursos para aquellos sectores institucio-
nales que mads se orientan a satisfacer los intereses de cada uno. Dicho de otra
manera es probable que de nuevo asuman una mayor importancia al mas alto
nivel politico, los organismos corporativos de los diversos sectores sociales y
también sus expresiones politicas mediatizando y condicionando la negociacion
presupuestaria.

A su vez, la brecha entre lo entregado y lo gastado da cuenta de otra pro-
blematica. Por un lado, se trata de la capacidad operativa de una institucidn
publica, en este caso, el IERAC.No parece requerir mayor fundamentacion el
hecho de senalar que el organismo que es el eje de la politica de transforma-
ciones agrarias del pais no tiene capacidad de gestion como para la plena uti-
lizacion de sus recursos. Buena parte de los temas que ha trabajado el analisis de
las or'ganizaciones complejas es pertinente aqui, pero no nos detendremos en
ello; hemos senalado ya las dificultades de organizacion de un aparato insti-
tucional en las condiciones histdricas en que se estructuré el Estado ecuatoriano.

Pero se trata ademas de la decisién politica de implementar una politica
hasta sus ultimas consecuencias, aun al interior de ciertos pardmetros predi-
linidos, y que hemos analizado antes. En el punto anterior resefiamos el proceso
gue condujo a la sustitucion del Ministro de Agricultura; es evidente que la
aplicacion de la politica de la reforma agraria no tuvo condiciones sociales y
puliticas para aplicarse pacificamente. Y es claro que ello tiene que haber afec-
tado al menos ¢n cierta medida el despliegue de los recursos existentes.
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8.2. El desarrollo del aparato estatal agrario y el fortalecimiento de los pro-
gramas centrales.

A partir de 1964 se produce una reestructuracién de la organizacion insti-
tucional publica que hace crecer y complejizar el aparato estatal. En efecto has-
ta ese afno, producto de una reorganizaciéon posterior a 1970 existe el Ministerio
de la Produccion, que comprende funciones y organismos referentes a los diver-
sos sectores de la economia; luego del afio indicado se crean entre otros, los
Ministerios de Industrias y de Agricultura. Este ultimo reune todas las fun-
ciones y organismos vinculados con el agro existentes en el Ministerio de la
t’roduccion y otras, ubicadas en el Ministerio de Recursos Naturales.

Estos cambios aparejan una considerable complejizacion del aparato
agrario. Ademads de las entidades adscritas, que como sefialamos antes tiene una
muy amplia autonomia financiera, administrativa y en cuanto a la definicién de
sus actividades y programas, aparecen un conjunto de actividades especificas,
con sus propias unidades institucionales. Estos cambios implican entre otras
cosas un considerable incremento de las dotaciones presupuestales de todo el
aparato estatal, y también del agrario.

Debe senalarse también una inversion de los criterios anotados en el punto y
el Cuadro 8.1. En efecto, el Cuadro 8.2. pone de manifiesto el notable incremento
de la importancia presupuestal de las actividades bajo jurisdiccién y control
central del Ministerio; esta proporcion es decreciente y a partir de 1968 no llega
a 1/5 del total de los gastos “agrarios’’. Por el contrario a partir de 1975 (en que
la inforimacion es claramente comparable;) los programas centrales del Minis-
terio son crecientes, y en 1977 son casi la mitad del total. Ello da cuenta de un
proceso de modernizacion y racionalizacion del Estado que sin duda ha comen-
zado antes, pero que va alcanzando a los diversos segmentos de su aparato ins-
titucional.

Ello es paralelo a un brusco incremento de las partidas para el IELRAC en los
anos 1973 y 1976, que triplica sus recursos financieros, para volver a caer al nivel
de 1973en 1977 (Cuadro 8.3.) INIAP crece por el contrario mas lentamente entre
1973 y 1477. Notese ademas (Cuadro6.3.) que justamenteen 1975y 1976 el numero
de hecetareas adjudicadas por el régimen de Reforma Agraria en la Sierra au-

menta muy considerablemente. Es oportunorecordar que recién a partir de 1974
la Ley de Retorma Agraria es reglamentada, y por lo tanto no existe ningun im-
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pedimento para su ejecucién. La reglamentaciéon mencionada es el eje de la dis-
cusion en torno a la aplicacion de la Ley.

Podria decirse que las dotaciones del IERAC estan mas sometidas a los
avatiares del proceso politico que los de INIAP y los de los programas centrales
del Ministerio. Dicho de otra manera, el IERAC tiene una relacion mas directa y
abierta con el proceso social y politico.Podriamos aventurar incluso, ain cuando
no existen investigaciones especificas, que el personal superior ha sido mucho
mas estable en el INIAP que en el IERAC. Los primeros han sido por lo general,
en el periodo analizado, funcionarios de carrera que acceden a los niveles su-
periores, En definitiva, INIAP parece haber desarrollado mas el caracter en
buena medida aulo-suficiente que caracteriza a las organizaciones complejas.
Nunca, que sepamos, los objetivos y la politica de INIAP -y tampoco los que
refieren a los programas centrales del Ministerio-han estado en el centro de la
discusidn politica en el pais. Ello se explica en cuantoel IERAC se vincula con el
cenlro mismo de las contradicciones sociales del pais y sus expresiones politi-
cas.

De tal manera esa relativa quietud y distanciamiento de la discusion politica
han tavorecido la consolidacién y desarrollo industrial de INIAP. Aunque sin
duda su accion no es ajena a los intereses de los diversos sectores sociales
agrarios®,

Mencionamos antes como la no existencia de una alianza hegemonica que
dirigiera el proceso de modernizacidon capitalista de la sociedad ecuatoriana
habia sido resuelta por la burguesia agraria modernizante mediante una alta
capacidad de incidencia a nivelde poder estatal y particularmente de las FFAA,
que llenan este espacio creado por la ausencia de un sistema politico capazde in-
strumentar un consenso acerca de esos cambios. A su vez, el analisis, aunque
suscinto, de las asignaciones presupuestales muestra tembién una estructura de
relaciones entre las fracciones de clases y el manejo de los recursos financieros
del poder y diversos sectores de las clases dominantes que Cardozo ha deno-

ton i curso de una investigacion sobre el proceso de generacion y difusrin tec-
nolugica yue desarrollamos en FLACSO, en el marco de un estudio regional
vourdinado por el IICA- Colombia estos temas serdan desarrollados: esa inves-
Giacion permitiva un mejor conocim iente de los ltemas abordados en este do

cunRLL i,
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minado ‘‘anillos de poder’’ y que operan en sustitucion de un sistema politico,
uno de cuyos contenidos centrales es justamente mediar entre ambos niveles. Es
decir que el régimen hizo un manejo de los recursos (técnicos y financieros) que
implico una apertura de estos a las presiones de las fracciones de las clases**
punto sobre el cual volveremos en la préxima seccion. Este proceso que es bas-
tante claro a la luz de las cifras presupuestales para el primero de los periodos
considerados ¢1964-1970) se desdibuja en el segundo (1972-1977) en funcidn de que
en ese periodo se verifica una fuerte tendencia al fertalecimiento de los pro-
gramas centales de Ministerio. Aludimos ya al caracter mas profundamente
modernizante de esta segunda intervenciéon militar. Por lo demas en su trans-
curso el Estado cuenta con los muy considerables recursos derivados de la

produccion petrolera.

9. CONCLUSIONES.

El proceso agrario que hemos analizado esta marcado profundamente por
las caracteristicas que ha asumido histéricamente el proceso politico en el
Ecuador. Como resultado de la no vigencia del principio de equivalencia entre
los productores libres y el status de ciudadano,la perdurabilidad de relaciones
sociales no capitalistas, y del marcado corte transversal Sierra-Costa, al que
aludimos, paralelo a una muy tardia constitucion de una fraccion burguesa, no
se organizo en Ecuador un sistema politico a pleno funcionamiento, esto es
capaz de estructurar el conflicto con cierta estabilidad. Dicho de otra manera,
las fuerzas politicas operaron en condiciones de extrema-y excesiva-‘‘super es-
tructuralidad’. Esto hizo que en las coyunturas claves el nivel de consenso ob-
tenido, no sin trabajosas negociaciones entre las FFAA, la tecnocracia y los par-
tidos politicos tradicionales, en torno a impulsar un conjunto de transforma-
*iones en el pais entre ellas las relativas al agro, a la hora de su aplicacién se
vieran frenadas por fuerzas poderosas a nivel de la sociedada civil

Esto muestra como el proceso social-politico transcurre en dos tiempos o en
dos niveles. Los sectores reformistas de las Fuerzas Armadas, la tecnoburo-
cracia y otros sectores que se expresan fundamentalmente a nivel del aparato

lus nmteresante anotar que Cardozo trabaja la idea de eslas arliculaciones en-
tre 1as clases y ¢l poder eslalal en una siluacion de gobierno milita: «ue ha ex-
cluido o largo plage al sistema politico. En esle caso. como hemos nicncionado.
uvsas artweulaciones operan en una situacion que no es exaclamente esa.
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estatal y de la estructura juridico-politica (vg. el Parlamento) no tienen de-
masiados problemas para aprobar una ley (una politica) agraria. Pero cuando
la misma esta en vias de ejecucion, esta no puede realizarse sin el apoyo, con-
sentimiento o al menos el dejar-hacer de las clases dominantes. De tal manera,
el caracter transicional del Estado bajo direccion militar a que hemos aludido
se manifiesta en que esa capacidad de decision implica un consenso social y se
traba, a cierta altura de la instrumentacion, en fuciéon de que ese consenso no
existe ; el gobierno no esta en disposicion de llevar un proceso en condiciones de
contlicto social y politico relativamente profundo. Ello expresa sin duds. tam-
bién, una cierta reproduccion de los conflictos y tendencias sociales al interior de
las FFuerzas Armadas. El tipo de Estado que opera en Ecuador en este periodo no
esta en condiciones de catalizar una cierta orientacion predominante en las
Fuerzas Armadas, independientemente (al menos relativamente) del juego de
consenso-oposicion que se verifica a su interior, como ocurre en los Estados
autoritarios que se establecieron en varios paises de América Latina en esta
decada.

Las transformaciones proyectadas en 1963 son frenadas por un conjunto de
fuerzas sociales que voltean el gobierno. Con otras caracteristicas, también el
proceso en ciernes es enlentecido y mediatizado en 1975; el intento de golpe de
1976 expresa ese fenomeno. Ello muestra tanto la no-articulaciéon de un sistema
politico capaz de organizar ciertas transformaciones, a lo cual nos hemos re-
ferido, como el clivaje entre la sociedad politica y la sociedada civil que hace
que la segunda se exprese a nivel del enfrentamiento con el poder estatal casi sin
mediaciones. Corresponde recalcar ahora la existencia en un periodo decisivo de
profundas contradicciones entre fracciones de las clases dominantes; agre-
garemos aun que en este periodo los parametros fundamentales del proceso
politico estan organizados centralmente en funcion de esas contradicciones, y no
de las que se verifican entre el conjunto de las clases dominantes y las clases
subalternas. De tal forma el gobierno va enfrentando una amplia alianza de
diversas fuerzas corporativas y politicas que estrecha crecientemente su base
de apoyo, tanto en 1963, como en 1975.

El caso ecuatoriano muestra entonces un proceso de generacion de consenso
respecto de un conjunto de transformaciones, entre las cuales las agrarias, que
se elabora a un cierto nivel de la sociedad politica (tecnoburocracia, Fuerzas Ar-
madas, partidos politicos, representantes y personeros del sistema interna-
cional) pero que no alcanza a la mayor parte de las fracciones de las clases
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dominantes. En ausencia (o incapacidad) de un sistema politico que re-elabore e
instrumente ese consenso que hemos llamado fragmentado, las FFAA asumen
en dos coyunturas el conducir el proceso modernizador. Sin embargo, los sec-
tores de las clases dominantes afectados y por lo tanto opuestos a ese proceso
procuran detenerlo, puesto que no han tenido, en su momento, fuerza suficiente
para impedir su inicio.

Las F'FAA ocupan pues el espacio politico en 1963 y 1972; la intervencion
militar opera al interior de los parametros definidos por el apoyo o al menos la
neutralidad de las clases dominantes. Cuando uno u otra no existen, las FF AA se
retiran de la escena (1966) redefinen su acciéon (1976). Lateralmente,senala-
remos que ese tipo de intervencion militar, dependiente de un cierto grado de
consenso al exterior y al interior de la institucion armada puede ser explicada al
menos parcialmente en términos de que la misma se verifica en una situacion
econdémica que no supone un quiebre profundo del proceso econémico (1963) y en
una franca prosperidad debida al petréleo (1972). En ambos casos ademas el sis-
tema en su conjunto no esta seriamente amenazado ni hay amagues importan-
tes; y estas son diferencias cruciales con las condiciones que implantaron re-
gimenes autoritariosen el sur de América Latina

El proceso actual, en el cual el gobierno de las ¢'FAA orientaron una vuelta al
sistema de partidos y deciden nuevamente abandonar la escena -no sin con-
tradicciones, conflictos y tensiones-puede ser entendido como un intento de or-
ganizacidn del sistema politico desde su exterior; en relacion atoda la argumen-
tacion que hemos venido presentando, es interesante senalar elhechode que la
conslitucion elaborada y aprobada en el marco del proceso seialado prevee
para las sucesivas elecciones el voto universal.

Ahora bien, si en buena medida lo que define un régimen dado es a quien ex-
cluye y a quien atrae en términos de distribucion de los beneficios econémicos y
del poder, el periodo analizado puede ser caracterizado como un intento por ins-
trumentar un modelo transaccionaly asimétrico. Transaccional porque se inicia
una reforma agraria en beneficio de sectores campesinos ‘‘sumergidos'’ y
medios, que protege al mismo tiempo a la burguesia agraria de alta producti-
vidad, da tiempo a la *‘tradicional’’ para ponerse a la altura de los acontecimien-
tos y apuntala ademas, por el crédito y otras medidas, a la burguesia industrial.
Y asimétrica, porque aun cuando hacen falta mas estudios e informacion-parece
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bastante claro que el régimen dejé abierto su aparato institucional y sus estruc-
turas decisorias de diverso nivel fundamentalmente a la influencia de las frac-
ciones de clase dominante.

Con lo anterior no se quiere decir que haya habido una voluntad explicita de
hacer mas permeable las diversas instancias decisorias de la estructura del
poder o los diversos niveles del aparato institucional, sélo a cierto sectores. Es-
tamos enfatizando los efectos objetivos, producto de la dinamica de la accion de
los actores sociales y de su capacidad de negociacion e influencia. Es obvio
sciialar que las clases dominantes cuentan con mucho mejores posibilidades
para acceder, en este sentido, tanto a las estructuras del poder estatal como a los
diverses niveles de la burocracia.

Puede observarse aqui que en el caso brasileno que estudia Cardozo existe
una considerable estructuracion de las articulaciones entre las clases y la ctpula
del poder, ya que ella esta al interior de una cierta planificacion de esas.rela-
ciones. En el caso ecuatoriano en el periodo analizado se verifica una organi-
zacion de esas relaciones-por el caracter no excluyente ya mencionado-que las
ha hecho mas laxasy en definiva ha dejado mas abierto el aparato institucional
a las diversas fracciones de las clases dominantes contribuyendo a desarrollar
un aparato publico cuyas acciones y politicas especificas carecen de coherencia
y en buena medida, compatibilidad.

Hace falta mayor informacion y protfundizar la existente para tener una idea
mas precisa acerca de estos fenémenos. De todos modos el andlisis del caso
ccuatoriano muestra una situacion de no estructuracion del sistema politico que
es suslituido por la intervencion militar con las caractristicas aludidas, la que
lormuia una politica global modernizadora que inicia un proceso de ciertas tran-
sformaciones en ausencia de un bloque hegemonico claramente establecido; las
clases dominantes o al menos algunas de sus fracciones, en lo que nos interesa
las agrarias, son capaces de organizar sus fuerzas como para condicionar y
mediatizar ese proceso, y de abrir el espacio institucional como nueva arena de
conlrontacion social recuperando posiciones en buena medida, en funcion de sus
articulactones con la estructura del poder.



CUADRO 8.3.
INDICE DE CRECIMIENTO DE LAS DOTACIONES PREESUPUESTALES PRECIOS CONSTANTES DE 1970.

Total presupuesto Presupuesto para INIAP IERAC PROGRAMAS
del ESTADO EL. AGRO CENTRALES
1973 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1974 87,3 91,5 150,00 134,2 163,3
1975 1291 144,6 141,00 314,4 169,7
1976 132,7 130,5 133,3 306,5 201,1
1977 130,1 81,3 127,00 126,3 150,5

FUENTE: Presupuestos del Estado.
ELABORACION: F.L.A.C.S.O.
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1964-66

1967-7

1972-75

1976-77

1972-77

CUADRG 5.1,

DISTRIBUCION DE {.AS HECTAREAS ADJUDICADAS PORPERIODO, REGIMEN Y REGION.

SIERRA

23,3

19,0

13,7

22,6

17,7

REFORMA AGRARIA

COSTA

5,7

5,5

8,1

8,6

8,3

SUBTOTAL

29,0

24,5

21,8

31,2

26,0

PORCENTAJES

SIERRA

40,0

312

14,5

12,8

13,7

FUENTE: Estadisticas de Adjudicaciones- IERAC

ELABORACION: FLACSO,

COSTA

15,0

27,4

174

16,5

>

17,0

COLONIZACION

ORIENTE

16,0

16,9

46,3

39,5

43,3

SUBTOTAL

710

75,5

78,2

74,0

TOTAL DE HECTS.

292,867
(100,0)
380.238
(100,0)
530.086
(100,0)

434.697
{100,0)

964.783
(100,0}

vy



CUADRO 5.2,
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PROMEDIO DE HECTAREAS POR FAMILIA ADJUDICADAS POR TIPO DE AFECTACION

ANO Y REGION 1964-1977

REFORMA AGRARIA

COLONIZACION

ANOS

SIERRA COSTA SIERRA COSTA ORIENTE
1964 2.64 0 20.1 52,0 o
1965 4.03 21.6 38.4 443 o
1966 4.26 12.4 35.5 34.0 o
1967 5.43 12.9 43.6 25.5 o
1968 9.9 28.4 33.9 25.9 0
1969 4.2 22,0 36.4 46.5 o
1970 2.7 17.6 37.4 38.2 0
1971 7.5 11.4 34.7 344 o
1972 10.0 5.7 30.4 32.5 o
1973 1.4 314 34.5 27.7 52.5
1974 6.0 9.2 37.5 39.6 62.1
1975 12.2 14.7 41.3 34.1 40.2
1976 14.3 10.8 44.7 45.5 47.3
1977 16.8 16.1 46.6 43.0 55.2
1972-77 13.0 12.5 39.2 38.0 50.2

FUENTE. Estadfsticas Adjudicaciones IERAC

ELABORACION: F.L.A.C.S.0.
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CUADRO 5.3.

VOLUMEN DE HECTAREAS ADJUDICADAS POR ARO, SUBPERIODO Y REGION

_——— L L e e e

REFORMA AGRARIA COLONIZACION
SLERRA COSTA JOTAL_ SIERRA COSTA ORIENTE _TOTAL

1964 2194 R e 2194 11786 1458 4369 17613
1965 49649 6964 56613 60230 15465 22104 97799
1966 16604 10190 %794 44530 26520 20800 91850
Subtoral
1964.66 68447 17154 85601 116550 43443 47273 207266
1967 23518 1635 25153 35106 13899 9079 58084
1968 17628 3355 20983 20526 13283 9182 42991
1969 13265 7470 20135 18721 29832 20068 68621
1970 23N 4530 6901 25342 28107 12776* 66225
M 13907 anz laste 19206 19044 ke 51026
Subtotal
1967.7 72189 21102 93291 118901 10416$ 63881 286947
1972 16046 1355 17401 18099 17652 33367 19118
1973 21038 2767 23805 19632 143 84991 118934
1974 4922 1951 24453 22626 29747 74930 127303
1975 39ms 19644 50363 16885 29930 51894 98709
Subtotal
1972.75 72728 43297 116022 77242 91610 245182 9 14064
1976 49421 11015 60436 26335 33761 97788 157884
77 88721 26338 15210 29358 38047 318 1aner

98293 37353 135646 55693 71808 171550 299051
Subroral
1972-77 171018 80650 251668 132935 163448 416732 713118
*Estimacibn

FUENTE: ESTADISTICAS DEL IERAC,

€LABORACIOM: FLACSO.
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CUADRO 8.2.

PORCENTAJES DEL. PRESUPUESTO TOTAL PARA ELAGRO DE ENTIDAD ES ADSCRITAS _

SEL ECOONADAS ¥ PROGRAMAS CENTRALE S DEL MAG*

INIAP 1975 1976 1977
INIAP 62 6,2 9,5
IERAC 24,1 22,7 14,5
CEDEGE 8,7 6,1 8,1
SUBCOMISION ECUATORIANA

PERUANA 18

CREA 48 a5 6,5
PREDESUR 42
INERHI 11,6 12,4 13,0
CRM y POZA HONDA 1,0 10,7 4,0
OTROS PROGRAMAS 1,8 36 -
PROGRAMAS CENTRALES DEL

MINISTERIO 29,6 338 40,2
YOTAL 100,0 100,0 100,0

* Entre 1971y 1974 la informacién no es comparable, ya que existfaun salo Ministerlo e la Producclén) que englobaba
actividades vinculadas a {a industria.

CREA: Centro

SIGLAS;
CEDEGE: Comisibn de Estudios para el Desarrollo de la Cuencz del Rfo Guayas,
CREA: Centro de Reconversibn Econdmica de! Azuay.

INERHI: Instituto Ecuatoriano de-Recursos HidrSullcos
INMH: Iastituto Nacional de metereologi{é Hldrologla.
CRM: Centro de Rehabilitacién de #nabi,
PREDESUR: Proyecto Regional de Desarrollo del Sue,

FUENTE: Presupuesta del Estado.
ELABORACION: FLACSO.
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CUADRO 6.2

PORCENTAJE DE NUMERO DE EXPLLOTACIONES POR PROVINCIA Y TRAMO DE TAMARO, Porecntajes.
1954 vy 1974,

Tramos de Tamafo

[ 5-10 10-20 30-50 50-100 100.500 500 TOTAL
54 4 54 74 sS4 74 54 74 54 74 S4 14 s4 74 54 74
CARCHI 63.7 S6.6 16.3 234 8.7 83 63 83 25 14 12 14 1.2 06 100 100
IMBABURA 85.7 683 63 B9 27 9.1 2.2 45 1.8 28 09 14 04 O 100 100
PICHINCHA 77.4 683 7.3 120 33 7.5 3.3 8s Ss4 23 26 07 07 07 100 100
COTOPAXI 824 837 82 1041 33 26 34 26 1.9 0S5 05 0 04 05 100 100
TUNGURAHUA 93.2 903 29 46 1.6 25 13 08 07 13 03 05 € <O 100 100
CHIMBORAZ0 962 847 78 68 27 24 18 20 06 06 0.6 35 03 O 100 100
BOLIVAR 862 620 72 21,2 36 .16 18 44 06 20 06 28 O O 100 100
CARAR 521 5.2 1s.7 181 0.8 124 81 127 23 331 W1 20 o O 100 100
AZUAY 96.5 909 7.7 52 35 1.7 1.5, 10 03 03 03 07 02 02 100 100
LOJA 741 79.5 14.0 108 5S4 6.1 4.3 24 06 08 01 04 0S5 0 100 100
——— ——

TOTAL SIERRA 81.7 771 87 708 40 53 30 4t 14 13 09 1.2 03 02 100 100
ESMERALDAS 433 396 224 173 164 14,6 104 188 45 46 3.0 46 O ‘Q.S 100 100
MANABL 400 57.0 179 139 147 122 174 128 63 29 34 B 03 0.1 100 100
LOS RIOS 39.1 627 126 137 103 95 184 88 9.2 21 75 28 34 04 100 100
GUAYAS 60.1 658 11.8 14.6 92 94 92 73 40 1.5 44 15 13 03 100 100
EL ORO 512 525 20.2 155 143 142 83 105 36 41 24 32 & O 100 100
TOTAL COSTA 40.7 S58.7 163 143 129 1.2 13.8 108 S6 26 39 22 08 02 100 100
TOTAL SIERRA
COSTA 731 703 105 2.0 62 75 56 66 24 18 18 1.6 04 0.2 100 100

FUENTE: FAROUX



CUADRO 6.1
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COMPARACION DEL NUMERO DE EXPLOTACIONES. POR PROVINCIAS Y TRAMOS DE TAMARO- Miles de Unidades

TRAMOS DE TAMARO

05 5-10 10-20 20-50 50-100 100-500 -500 TOTAL
54 74 sS4 14 54 74 54 14 54 74 54 74 s4 74 54 74

CARCHI s.1 82 1.3 34 07 12 05 1.2 02 0.2 0.1 0.2 0.1 0.4 0.8 4.5
IMBABURA 191 196 14 40 06 26 05 1.3 04 0.8 02 04 0.1 223 28.7
PICHINCHA 21.3 388 20 68 09 43 09 48 1.5 1.3 07 04 02 04 27.5 56.8
COTOPAXI 220 349 22 42 1.0 117 09 11 03 0.2 0.2 01 02 26.7 417
TUNGURAHUA 295 355 09 08 05 10 04 03 02 05 0.1 0.2 315 393
CHIMBORAZO 28.6 41.6 26 3.3 09 12 06 1.0 0.2 03 02 1.7 0.1 33.2 49.1
BOLIVAR 144 155 12 53 06 1.9 03 1.1 01 0.5 0.1 0.7 16.7 25.0
CANAR 1.5 134 2.9 47 20 32 1.5 3.3 04 08 0.2 0S5 18.5 25.9
AZUAY 34.6 524 331 3.0 1.4 1.0 06 06 0.1 02 01 04 01 0.1 40.0 51.7
LO)A 26.Y 391 49 8.2 19 3.0 1512 02 04 04 0.2 0.1 35.2 49.2
TOTALSIE-

RRA. 212.2 299.022.5 417 105 205 7.7159 3.6 5.2 2.3 43 0.8 0.8 259.6 387.9
ESMERALDAS 29 78 15 34 1 29 07 37 0.3 09 02 09 0.1 6.7 19.7
MANAB! 152 466 68 108 56 10.0 66 10.5 24 24 13 15 0.1 0.1 38.0 819
LOS RIDS 34 128 1 39 09 27 1.6 25 0.8 06 0.6 0.8 0.3 0.1 8.7 28.4
GUAYAS 13.7 499 27 131 2. 69 21 55 09 11 10 1.1 03 0.2 22,8 75.8
EL ORO 43 1.5 17 34 1.2 31 07 23 0309 0.2 07 8.4 21.9
TOTALCUS.

TA 395 133.6 13.8 326 109 256 1.7 245 4.7 5.9 33 50 0.7 0.5 84.6 2277
TOTAL SIE-

RRA COSTA 251.7 432.6 363 743 21.4 46.1 19.4 40.4 83111 5.5 97 1.5 1.3 3442 615.6

FUENTE: FAROUX



CUADRO 6.3
LAS SUPERFICIES BAJO UPA*SEGUN CATEGORIAS OE TAMARO EN 1954. ¥ 1974 POR PROVINCIAS, MILES DE
HECTAREAS,
Trametde umano

05 5-10 10-20 20-50 5G-100 100.500 — 500 TOTAL

54 74 54 74 54 74 54 74 54 74 54 74 54 74 54 I T4
CARCH! 10.4 | 14.7 89221 | 88| 156 14,9] 32.8 | 14.4 | 13.3| 1.3 450 | 981 44,5 | 186.8 188.0
LIMBABURA 24.4 | 2.9 9.4]126.1 | 80]322]151] 35.6] 23.9| 588 358 58,1 [109.5 Q- 226.1 | 240.7
PICHINCHA 34,7 420 13.3|43.6 | 11.5]56.1 | 24.4|144.5] 79.3 | 79.5137.6 72.1 |317.3 |348.9 618.1 786.7
COTOPAX! 19.9 | 511 89|26 | 84| 148 ]159] 32.9] 19.9 | 10.4] 22.5 <+ [|156.3 |163. 242.8 | 299.)
TUNGURAHUA na 324 $8|120| S5.8|14.4 | 10:4] 13.5] 9.3 |31.9] 25.0 40.0 529 -0 141.0 144.2
CHIMBORAZO 52.3 519 | 7.7 | 21.5 | 12,1 | 15.9 18,9 59.6 | 14.1 | 19,7] 50.7 | 187.1 |149.9 | ©- 315.6 | 355.7
|BOLIVAR 24.8 | 22.5 | 21,2309 |27.5 | 41.2 | 41.2| 98.6| 23.8 | 50.9| 32,7 ] 91.8 98.5 |. -O- 269.7 | 3379
CARNAR 18.7 18.8 76354 83244 8.7] 33.5] 6.4 | 36.0] 17.1 |100.5 56.1 9 122.9 | 248.6
AZUAY 54.6 | 62.6 | 22.8 | 19.2 |17.9 | 12.6 | 17.3] 14.5 | 104 | 15.2] 303 | 89.7 96.6 | 55.7 2499 | 269.5
LOJA 24.0 | 65.9 26.2| 338|220 |40.1 |33.8] 36.0|14.8] 27.0] 57.5 | 25 187.4 | - 365.7 221.9
TOTALSIERRA  295.1 3938 141.8 270.7 130.4 268.3 200.8 501.5 207.7 339.7 440.5 709.4 1322.6 612.9 2738.6 3096.3
ESMERALDAS 8.1 16.6 10,24 21,7 | 140 | 371 | 21.8[144.4 | 1B.7 | 59.6] 46.5 .'IBS.B 525 51.5 176 502.7
MANABI 362 | 84.5 | 65.0] 76.0 | 78.8 |T34.7 |215.31332.3 [167.0 |166.6[235.0 | 290.2 | 184.7 | 146.9 | 9822 | 12312
LOS RIOS 1.2 26.5 B.1| 288 13.0) 33.3| 49.4|673.0] 53.6 | 39.1|147.6 139.1 | 323 261.1 602.2 529.9
EL ORO 1Mo 196 | 129{2191160] 418 | 298| 68.3| 224 | 63.9] 50,1 { 103.2 |. 664 £0- 199.6 | 318.7
GUAYAS 28.0 | 109.1 | 20.6] 84.2 | 30.4103.5]| 64.0{193.5] 668 | 88.8|206.0 | 2929 | 608.1 | 136.9 [1023.9 |1008.9

= P. I | _1
TOTAL COSTA 90.5 256.3 116.8 232.6 152.3 350.4 371.5721.5 328.5 409.@6352 10213 1234.5 603.4 2979.3 3854.4
SIERRA COSTA 3856 650.1 258.6 503,3 282.7 618.7 572.0 1238.0 536.2 748.7 1:125.7 1.730.6 2557.1 1216.3 5§717.9 6750.7

FUENTE: FAROUX

*UNIDAD PRODUCTORA AGRICOLA
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CUADRO 6.4

PORCENTAJES ACUMULADOS DE SUPERFICIE Y NUMERO DE EXPLOTACIONES POR TRAMOS DE TAMARO

SIERRA COSTA
No DE UPA SUPERFICIE No DE UPA SUPERFICIE

B 1954 1974 1954 1974 1954 1974 1954 1974
0-5 81.7 77.1 10.7 12.7 46.6 58.7 3.0 7.6
5-10 90.4 87.8 15.9 21.5 62.9 73.0 6.9 14.5
10-20 94.5 93.1 20,7 30.1 75.7 843 12.1 248
20-50 97.4 97.2 28.0 46.3 89.5 95.0 24.5 47.8
50-100 98.8 98.6 35.6 57.3 95.1 97.6 35.0 59.7
100-500 99.7 .99.8 51.7 80.2 99,2 99.9 58.6 90.5
4 de 500 100" 100°/, 100%, 1007 100°/. 1007/ 100°/. 100/

FUENTE: FAROUX

* Unidad productora agrfcola.
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CUADRO 6.5
VARIACION EN LA SUPERFICIE DE HECTAREAS 1954-1974 POR TRAMOS DE SUPERFICIE Y REGION,
MILES DE HECTAREAS

TRAMOS DE TAMARO

TOTAL 0.5 5-10 10-20 50-100 100-500
SiERRA 357.7 98.7 128.9 137.9 301.0 132.0
COSTA 675.1 165.8 1158 198.4 410.0 80.5
TOTAL 1.032.8 264.5 224.7 336.3 711.0 212.5

MAS DE 500

-709.7
-631.1
-1.340.8

FUENTE: FAROUX

ELABORACION!FLACSO.
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CUADRO Mo, 8.1,

ASIGNACION DE RECURSOS A ENTIDADES ADSCRITAS SELECCIONADAS Porcentajes*

65 66 67 68 69 70
INERHI - - 1.7 9.0 10.5 8.0
SNMH 11 - 20 2.6 23 1.3
INIAP 31 - 5.0 274 6.3 24,0
IERAC 28.0 - 31.0 22.7 34,8 20.0
CENYRO DE SALUD PECUARIA 32 31 38
COMISION NACIONAL DEL ARROZ 0.4 04 0.2
DIRECCION NACIONAL DEL BANANO 13.8 3.3 26.5 26.5 23.0
INSTITUTO RACIONAL DE PESCA 0.7 - - - - -
FABRICA DE ABONOS DEL ESTADO - - -0.3 - 02 0.2
COMISION NACIONAL DEL TRIGO - - 0.6 03 05
TOTAL ENTIDADES ADSCRITAS
CONSIDERADAS 46.7 774 92,3 844 79.0
PROGRAMAS CENTRALES DEL
MINISTERIO 533 2.9 7.3 15.6 .0 -
TOTAL PRESUPUESTOMGA Y
ENTIDADES ADSCRITAS 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

§.l§_[_A§:

IERAC - Instituco Ecuatoriane de Reforma Agraria y Colonizacibn,

INJIAP . Instituto Nacional de § fgach

Agrop
MGA -Minisserlo de Ganaderfa y Agricultura.

SNMH - Servicio Naclonal de Metereologia e Hidrologfa.

* No se analizan otras dependencias de escasa significacibn.

FUENTE: Presupuesto de! Estado.
ELABORACION FLACSO, Sede Quito.
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CUADRO 5.4.

PROMEDIOS ANUALES DE HECTAREAS ADJUDICADAS POR PERIODO; REGIMEN Y REGION

REFORMA AGRARIA COLONIZACION

SIERRA COSTA SUBTOTAL SIERRA COSTA ORIENTE TOTAL
1964—66 22.815 5.718 28.533 38.850 14.481 15,757 69.088 97.662
1967-71 14.437 4.220 18,658 23,780 20.883 12.776 57.389 75,047
1972-75 18.181 110.824 29.005 19.310 22.910 61.295 103.516 132.521
197677 49.146 18.676 67.823 27.846 35.904 85.775 119.856 217.348
1972.77 28.503 13.441 41.994 22.155 27.241 69.445 118.852 160.797

FUENTE: Estadlsticas del IERAC.
ELABORACION F.L.A.C.S.0.
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