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PRIMERA SECCION: LA POLITICA AGRARIA

En otra parte de este trabajo se presentan los rasgos más

importantes del proceso agrario a lo largo de este siglo. En esta

parte analizaremos con mayor detalle los cambios verificados en el

agro, como consecuencia de la reforma agraria iniciada en 1964 y

sus resultados sobre la estructura del agro conformada actualmente.

En el curso de esta presentaci6n haremos referencia al proceso polí-

tlCO que hemos analizado ya.

A. LA REFOill1A AGRARIA DE 1964

A. l. Antecedentes:

Un conjunto de factores habían puesto la cuesti6n agraria en

el orden del día a fines de la década del 50 y primeros años de la

del 60. En primer lugar estaba el hecho de que, a partir de las

relaciones precapitalistas mayoritarias fundamentalmente en el agro

serrano, el crecimiento de mercado interno estaba limitado por már-

genes estrechos; segundo, se había ido poniendo cada vez con mayor

evidencia los efectos de ese sistema de vinculación de la fuerza de

trabajo sobre el nivel de vida de la poblaci6n agraria: baja espe
1/

ranza de vida, desnutrición, analfabetismo, etc- Ello estaba

ligado a una extrema concentración de la tierra; sobre ambas temáti-

cas habían insistido el Informe de CEPAL de 1954 y el Informe Cida

1963.

1/ El diario El Comercio por ejemplo percutía continuamente sobre
la necesidad de cambios en el Agro.
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Por otra parte, ya mencionamos el proceso de entrega de huasi-

pungos por iniciativa de algunos sectores terratenientes, que mos

traban la viabilidad tanto de redimensionar las explotaciones en

t~rminos empresariales como de controlar las posibilidades de con-

flicto con la poblaci6n campesina. Estos cambios se habían verifi-

cado fundamentalmente en aquellas explotaciones con mejores recursos

de tierra, lo cual facilitaba el pasaje a t~cnicas más capital-inten-

sivas.

El movimiento campesino a su vez presionaba crecientemente: su

reivindicaci6n básica era la propiedad del huasipungo, lo cual engra-

naba perfectamente con el experimento de entrega de tierras que habían

hecho ciertos sectores terratenientes. Durante el gobierno de Arose-

mena se había registrado una -primera- manifestaci6n del movimiento

campesino en Quito, que había provocado una profunda impresi6n en la
1/

capital-

A su vez, diversos acontecimientos internacionales presionaban

en la direcci6n de cambios en la estructura agraria. Como consecuen-

cia fundamentalmente de la revoluci6n cubana la OEA había definido en

Punta del Este la conveniencia de emprender cambios en la estructura

agraria en toda Arn~rica Latina que permitieran evitar nuevas situa-

ciones de extrema conflictividad: de la realizaci6n de ciertos cambios

dependía el acceso al crédito internacional, vital para el país. Este

impulso reformista se acoplaba a una corriente desarrollista que inten-

taba consolidarse en el Ecuador, con base en sectores modernizantes

1/ Véase el diario El Comercio, 17 de noviembre de 1962.
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agrarios, cuya cabeza visible era Galo Plaza, grupos tecnocráticos y

parte de la prensa y otros medios de comunicación.

La agitación en torno al problema agrario se expresa en el hecho

de que en dos años se pusieron a discusión seis proyectos de -funda-

mentalmente- abolición del huasipungo; éste fue el punto de conver-

gencia de los diversos sectores sociales y políticos involucrados en

la discusión (Cf. Barsky, 1979), a saber: de una comisión nacional

de Reforma Agraria formada por Velasco Ibarra, del gobierno de Arose-

mena elevado al Consejo Nacional de Economía, del Instituto Indigi-

nista Ecuatoriano, de la Confederación de Trabajadores del Ecuador,

de la Cámara de Agricultura de la Primera Zona y finalmente un pro-

yecto de Alfredo pérez Guerrero presentado en la Cámara de Diputados.

Aparte de la entrega del lote de tierra el problema del huasi-

pungo comprendía otros dos aspectos (Cf. Barsky, cit. 22). Primero,

el problema de donde se entregaban las tierras; ya vimos en otra parte

de este trabajo que en el proceso de entrega de tierras por los terra-

tenientes habitualmente se habían adjudicado tierras de altura, con

lo cual se comprometía las posibilidades de reproducción de la parcela

campesina. Segundo, el acceso a ciertos recursos -pastos, leña, agua-

que eran esenciales. La discusión girará, entonces, en torno no sólo

a si aprobar o no legalmente la adjudicación de los huasipungos, ter-

minando con las relaciones precarias, sino acerca de estos otros
1/

aspectos, tan esenciales como la entrega misma- El proyecto de

Velasco comprendía estos aspectos y también la ampliación de la parcela

1/ A menudo, en las entregas de los terratenientes se adjudicaba

además una parcela complementaria en el páramo.
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hasta un -ambiguo- tamaño "familiar", que no se definía. Este pro

yecto, que se discuti6 durante el gobierno de Arosemena, cont6 con

la frontal oposici6n de la Cámara de Agricultura de la primera zona,.
quien 10gr6 presionar lo suficiente como para que en definitiva el

1/
proyecto quedara archivado-

2/
La propia Cámara- presenta un proyecto que se limita a la eli-

minaci6n del huasipungo, sin mencionar los aspectos involucrados ni

tampoco otras formas precarias quizás peores, como el arrimazgo, muy

difundido sobre todo en la provincia de Laja.

En el año 62 sin embargo, estaba prácticamente fuera de discu-

si6n la necesidad de emprender cambios en agro: s6lo minoritarios

grupos terratenientes del sur se oponen a cualquier transformaci6n.

La discusi6n se centra en qué tipo de transformaci6n, o más precisa-

mente, si en una liquidaci6n del precarismo beneficiosa para los terra-

tenientes, o para los campesinos. Esa discusi6n es importante, porque

impregna luego la ley de reforma agraria emitida por el gobierno mili-

taro Por cierto, también est~ fuera de la discusi6n una transformaci6n

que, 8xpandiendo sustancialmente el tamaño de las parcelas campesinas,

afectara decisivamente el control sobre la tierra -al menos- de los

sectores terratenientes más atrasados; la discusión se acota pues en

1/ Varea Donoso, vicepresidente, declaraba:" no habr~ reparto
de tierras porque no estarnos en un país anárquico ni comunista ... "
Diario El Comercio, 22 de enero de 1962.

Esta Cámara agrupaba a los hacendados del centro y norte de la
Sierra, y era decisiva por su peso cualitativo y cuantitativo
(Cf. Barsky, cit. 5).
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un doble sentido; un eje lo constituye cual entrega de huasipungo, o

sea en qu~ condiciones respecto de los factores anejos ya referidos.

y segundo, la discusión versa sobre la situación en la Sierra, ya

que en la Costa era diferente. Como ya se mencionó en otra parte de

este trabajo, el precarismo tenía mucha menor importancia, limitándose

a sectores de finqueros y sembradores; además existía una frontera

agrícola en expansión y en los ingenios predominaban relaciones sala

riales; finalmente, los terratenientes ausentistas eran menos y más

d~biles corporativamente.

Los organismos corporativos terratenientes, tanto como algunas

personalidades de sector adoptan la actitud de definirse a favor de

una reforma agraria que"respete la Constitución y las leyes" y parti

cipa activamente en el proceso de elaboración de proyectos, con lo

cual sacan una considerable ventaja a los sectores campesinos que no

están en condiciones similares, obviamente.

A. 2 . La Ley aprobada por la Junta Militar (1964):

En función del proceso antes señalado, cuando la Junta Militar

define su política de reforma agraria, los parámetros de la misma

están ya acotados por la discusión anterior; justamente, el realizar

cambios en el agro sustituyendo un régimen civil incapaz de hacerlo,

es uno de los factores centrales en el golpe militar.

Explícitamente la Reforma Agraria se propone: a) eliminar for

mas precapitalistas sustituyéndolas por formas "modernas". b) eli

minar las explotaciones no eficientes, y sobre todo las ausentistas

(art. 5). c) establecer re laciones sal ariales (art. 67) .
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Otros objetivos son: incorporar a la producci6n a tierras bal-

días, garantizar derechos del trabajador agr1cola, estimular la tec-

nificaci6n del agro (art. 4). A los efectos de la instrumentación

de la Ley, se crea el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y
1/

Colonizaci6n, IERAC. (Arts. 7 y ss)- Su patrimonio está integrado

por: las tierras baldías, las que adquiera por cualquier título, los

predios rústicos de la Asistencia Social, las asignaciones presupues-

tales que debían ser no menores a 50 millones anuales, y el patrimo-

nio del Instituto Nacional de Colonización.

La Ley prevé una emisión de 50 millones de sucres en bonos del

Estado, a 20 años plazo y 8% de interés anual.

La Ley prevé dos situaciones en las cuales las tierras son afec-

tables; la primera está comprendida en el arto 28:

a) Las tierras que no son aprovechadas por ninguna explotaci6n

organizada durante tres años.

b) Las tierras cuya explotaci6n se hace en contravención de las

normas jurídicas que regulan el trabajo agr1cola y la tenen-

cia de la tierra.

c) Las tierras laboradas por más de tres años por quien no

tenga ningún vínculo contractual con el dueño.

El Consejo Directivo del IERAC está integrado por: El Ministerio
de Agricultura, que lo preside. El Director General de Coopera
tivas, por el Ministerio de Previsi6n Social. El Director de
CAME (Conscripción Agraria Militar Ecuatoriana). El Director Téc
nico de JUNAPLA. El Gerente General del Banco de Fomento. Tres
representantes de los agricultores elegidos por las respectivas
Cámaras. Dos representantes de las cooperativas agrícolas. Un
representante por los trabajadores agrícolas.
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d) Las tierras cuya explotaci6n se realiza en contravención

de los literales b y c del arto 3 (explotación ineficiente

o ausentista) .

En los casos antes previstos, la Ley concede un plazo de tres

anos para que los propietarios modifiquen la situación, luego de los

cuales se podrá expropiar.

Segunda situación: está prevista (mejor dicho, explicada pues

prevista ya está antes) en el arto 29. Las tierras cuyo rendimiento

sea notoriamente inferior al promedio de la zona, tomando en cuenta

la capacidad productiva de la tierra; o cuando la explotaci6n contra

venga los derechos del trabajador agrícola. También aquí se concede

un plazo de tres anos.

Se plantean dos excepciones, una a favor de los hacendados, y

otra en su perJuicio. La primera, dice relación con los hacendados

que hubieran planteado planes de inversión al Banco de Fomento. La

segunda, en el sentido de que se pueden expropiar predios eficientes

en casos de gran presión demográfica. La definición de ésta es ambi

gua, ya que se indica que ésta existe cuando la población inmediata

mente circundante no tenga otra posibilidad de subsistir que la acti

vidad agropecuaria (art. 31).

Por lo demás, la Ley establece la extinción de la propiedad

cuando un predio permanece más de ocho años sin explotación (art. 38)

Existen dos regímenes básicos para implementar la Ley. Primero, el

de colonización. Segundo, el de "Reforma Agraria", que se subdIvide
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en tres: el de erradicación de huasipungos y otras formas precarias,

el de negociaciones, reversiones y expropiaciones, y las parcelacio

nes en haciendas de la Asistencia Pública. La Ley parte del supuesto

de que no se fracciona la propiedad por debajo de límites bastante

amplios. Los máximos de tamaño permitidos son 2,500 hás. en la Costa

y sao hás. en la Sierra a lo cual se puede agregar 1,000 hás. de saba

nas y páramos respectivamente.

Ahora bien: cuál es el objetivo de la Ley en cuanto a los nuevos

actores sociales que se definen como destinatarios de la Ley?

La Ley establece, en cuanto al tamaño del predio a conceder, y

al régimen o at~ibutos generales del mismo, dos formas básicas, que

no están claramente sistematizadas. La primera tiene que ver con el

tamaño. Art. 42.- "El IERAC determinará en cada zona la extensi6n de

la unidad agrícola familiar".

"Se entiende por unidad agrícola familiar la que por su exten

si6n conforme 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 ade

cuados para su sostenimiento, para el pago de las deudas originadas

en la compra, aprovechamiento de la tierra y para el progresivo mejo

ramiento de la explotaci6n, la vivienda y el nivel de vida".

"El trabajo familiar puede ser complementado con el empleo de

mano de obra extraña en ciertas épocas de labor agrícola, si la natu

raleza de la explotaci6n así lo requiere o con la ayuda mutua que

los agricultores acostumbran prestarse para determinadas tareas".
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El arto 43 establece que los fraccionamientos en predios rústi

cos no pueden ser inferiores a la unidad agrícola familiar (que debe

ser determinada por el IERAC).

Estas disposiciones se orientan (art. 47) a la integraci6n del

minifundio, y su sustituci6n por unidades econ6micas. Se prev~ y

estimula la venta y/o permuta de ese tipo de predios con fines de

integraci6n. "El IERAC planificará la integración del minifundio y

organizará campañas para obtener del minifundista:

a) la venta o permuta con miras a integrar unidades agrícolas

de escala económica".

Este régimen se prevé explícitamente además para los fracciona

mientos en tierras del IERAC. La segunda forma que contempla adjudi

caciones bajo las condiciones de la unidad agrícola familiar, son las

cooperativas. Estas, en general, tienen prioridad en las adjudicacio

nes (art. 54). La unidad para otorgar tierras a cooperativas de pro

ducci6n es también la unidad agrícola familiar. A su vez, cuando la

Ley estatuye el régimen de Colonizaci6n, alude también a la unidad

agrícola familiar.

Quiere decir que esta unidad funciona para el régimen de coloni

zaci6n, y para el de reforma agraria, cuando se trata de fracciona

mientos en predios rústicos, o en predios de propiedad del IERAC.

(No está claro en el articulado a que forma corresponden las parcela

ciones en las haciendas de la Asistencia Pública) .
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Pero cuando la Ley regula la eliminaci6n de huasipungos y otras

formas de trabajo precario, no se alude para nada a la unidad agr1cola

familiar. Se regula minuciosamente el modo de estimar los servicios

pasados del huasipunguero, el derecho del dueño de elegir los predios

que dará a los mismos, los derechos a servidumbres de agua y paso,

siempre que el ex-huasipunguero mantenga su calidad de trabajador de

la hacienda; etc~tera, pero para nada se menciona el tamaño de la

parcela a entregar. Lo mismo ocurre cuando la Ley regula la elimina-

ci6n del arrimazgo.

Parece bastante claro que la Ley -aunque no exp11citamente- a

trav~s del conjunto del articulado plantea dos situacibnes. Una, la

entrega del huasipungo¡ con ~llo se continaa y generaliza el proceso

iniciado antes por un sector de la burgues1a terrateniente serrana.

Otra, cuando se trata de los fraccionamientos o predios bajo r~gimen

de Colonizaci6n o de Reforma Agraria por la v1a de parcelaciones. En

estos casos, estA en juego una parcela más "econ6mica" que la.consti-

tuida por el lote huasipunguero .

Queda claro entonces que la política agraria recoge los límites

de transacci6n a las cuales habían llegado los terratenientes en la

discusi6n previa: la entrega del huasipungo en condiciones ventajo
1/

sas para los terratenientes- y el desplazamiento de los parcelamientos

Fundamentalmente porque los derechos de tránsito por la hacienda,
y uso de leña yagua s610 se mantienen cuando el ex-precarista es
asalariado de la misma, y porque se concede al hacendado el dere
cho a resituar el lote entregado. Estos dos aspectos, sin mencio
nar el problema del tamaño, eran suficientes para comprometer la
viabilidad de la parcela campesina.



- 243 -

a tierras públicas; puesto que las unidades afectables, por sus

niveles de productividad, cuentan con un plazo más que prudencial

para ponerse en condiciones de no afectabilidad. Es en este sentido

bien indicativo que no hay una extensión mfnima para los lotes entre

gados en el régimen de eliminación del huasipungo y otras formas pre

carias.

Ello constituye sin duda una victoria de los terratenientes y

una negociación exitosa con los sectores más retardatarios, que se

negaban a cualquier tipo de entrega de tierras: vimos como estos

sectores sin embargo se oponen al proceso de transformaciones agrarias

y Juegan un papel central en la mediatización y posterior cancelación

del intento reformista militar.

Por otro lado, parece también bien claro la intención de consti

tuir un sector campesino no minifundiario, capaz de tener viabilidad

como unidad económica ligada al mercado, en el régimen de afectación

de tierras en regímenes no precarios: el artículo 42 define casi

taxativamente a un farmer,esto es 1ID productor que utiliza su fuerza de

trabajo y la de su familia, que ocasionalmente puede utilizar trabajo

asalariado externo y que pueda tener un proceso de acumulación. Vere

mos como la falta de apoyo a este proceso de otras políticas, funda

mentalmente de crédito y asesoramiento técnico, limitó decisivamente

ese intento.
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B. EL CONFLICTO AGRARIO

El conflicto que tiene por actores a las diversas fracciones

sociales agrarias es parte, naturalmente, del proceso social y polf-

tico más general. Recordaremos que a poco de instalarse el gobierno

militar se ve flanqueado por diversas fuerzas sociales y polfticas,

cerco que se va ampliando a medida que pasa el tiempo y que la Junta

Militar intenta desenvolver su programa de acci6n.

Los terratenientes tradicionales, los grupos de poder guayaqui-

leños, los importadores y exportadores, los partidos tradicionales,

van acumulando fuerzas que primero hacen retroceder a la Junta, y
1/

luego fuerzan su caída- Como señalamos antes, el car!cter antisin-

dical y "anticomunista" de la Junta vuelca en su contra tambi~n al

movimiento obrero y estudiantil. Finalmente, los partidos polfticos

intentan una y otra vez que la Junta fije una fecha definitiva de

entrega del poder; est~ en juego en definitiva, la supervivencia del

control político del Estado.

En este proceso, las contradicciones en el agro jugaron un papel

central. Y es bien interesante señalar como el consenso que muy tra-

bajosamente había predominado en el perfodo previo al golpe, en cuanto

a la liquidaci6n del trabajo precario, a partir del conjunto de pro-

yectos y discusiones tanto a nivel del Parlamento, como de los 6rganos

!I Cuando la Junta Militar establece la unificaci6n de las recauda
ciones y el gasto presupuestario la respuesta comprende un paro
general de actividades en Guayaquil, manifestaciones y actos que
logran arrastrar inclusive a sectores populares (Cf. Abad).
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corporativos terratenientes, es rebasado casi de inmediato por los

acontecimientos, y los sectores más tradicionales del agro, expresa

dos en el poncismo, desatan de inmediato su más frontal enfrentamiento

primero a la posibilidad de aprobarse la ley de reforma agraria, y

luego a su aplicaci6n. En efecto el poncismo apenas se hace evidente

que el gobierno militar no entregará de inmediato el poder, sino que

por el contrario se propone llevar adelante el anunciado plan de

transformaciones, hace todo lo que está a su alcance para provocar

una vuelta al régimen de partidos, en el cual podía aspirar a predo

minar o al menos a tener una decisiva influencia. Su objetivo central

era bloquear la reforma agraria (Cf. Abad).

Lo anterior da cuenta, en una circunstancia concreta, de la rup

tura entre el nivel político y social del proceso ecuatoriano. Dicho

de otra manera, parece claro que la estructura de representación y

negociaci6n constituida por el parlamento y los partidos no tiene, en

realidad, vigencia como reguladora del conflicto y como espacio de

generaci6n de consenso a nivel de los grupos y sectores de la sociedad

civil. Se trata en definitiva de la no existencia de un sistema polí

tico como tal, a lo cual ya nos hemos referido en el capítulo l.

Señalamos en otra parte los factores que habían viabilizado un

nuevo golpe militar en 1972. Mencionamos también como la problemática

agraria era uno de esos factores, y el hecho de que, en cuanto a nues

tro interés, los ejes de la política agraria eran los mismos que en

1964: protecci6n a las explotaciones modernas de alta productividad,

afectabilidad de las de baja, impulso a la colonizaci6n, erradicaci6n
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del trabajo precario (que se mantenía en parte aún), afectación de

tierras públicas, plazos a los hacendados para ponerse en condiciones

de no-afectabilidad.

La ley de reforma agraria desata nuevamente la frontal oposición

de los grupos terratenientes tradicionales agrupados en los gremios

de productores. El movimiento campesino a su vez reclama la inmediata

puesta en marcha de la reforma agraria y los integrantes del gobierno

y t~cnicos defienden la necesidad de continuar los cambios agrarios

iniciados en 1964. Por ejemplo en diciembre de 1973 entidades de pro-

ductores insisten en que el problema del agro consiste en el aumento

de la productividad, y ésta sólo puede lograrse en la 'medida en que

haya seguridad en la tenencia de la tierra y debidas garantías para

las inversiones. La Cámara de Agricultura de la Primera Zona exige a

su vez que las expropiaciones sean pagadas en efectivo, al avalúo
1/

comercial y que los fertilizantes sean subsidiados en el 50%- En

1974 el conflicto continúa acentúandose.

A su vez crece el enfrentamiento con los dirigentes políticos.

En enero es detenido entre otros Araujo Hidalgo, dirigente velasquista,

por críticas al gobierno militar; Huerta Montalvo, Jefe del Partido

Liberal y otros dirigentes políticos critican las detenciones. Meses

después son detenidos por actividades contrarias al régimen Napoleón

Lombeida y Gonzalo Oleas, dirigentes socialistas. El conflicto se radi-

caliza al aproximarse el plazo en el cual las haciendas debían intro-

ducir las mejoras necesarias para ponerse en condiciones de no

!! Véase Ficha de Información, Universidad Católica, Nos: 2 al 4.
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afectabilidad. También el doctor Castro Ben1tez, Presidente de la

Cámara de Agricultura del Guayas es encarcelado. La presi6n que se

acumula es creciente, y finalmente el Ministro de Agricultura Maldo

nado Lince, que insist1a en no dar más plazos a los hacendados y en

radicalizar el proceso de entregas de tierras, presenta su renuncia,

que es aceptada de inmediato; también renuncia el economista Marco

Herrera, Director del IERAC; con ello se detiene el impulso de la

reforma agraria.

Estas medidas calman a los gremios productores, que en mayo

expresan su tranquilidad. Corno es sabido, en septiembre de 1975 un

intento de golpe contra el gobierno de Rodríguez Lara; aunque derro

tado, termina liquidando la viabilidad del mismo en cuanto intento

reformista de cierta profundidad. Ya antes además de la política

agraria, la política petrolera, impulsada por el Ministro Jarrín

Ampudia, había sido mediatizada en buena medida.

En este período si bien el movimiento campesino no es cooptado

por la oposición, tampoco logra instrumentar un movimiento nacional

capaz de desarrollar una ofensiva profunda en favor de la ley. Nue

vamente entonces su capacidad de presión es más bien local -sobre

ciertas haciendas- o a lo sumo en ciertas regiones de algunas provin

cias.

De tal manera la po11tica agraria del gobierno militar tiene, a

nivel de la sociedad civil, más oposición que apoyo organizado. Por

otra parte, corno ya mencionamos, la cuestión agraria no constituye

un ámbito específico y acotado, sino que se imbrica con el conjunto
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del proceso social y político, al punto que su viabilidad o su blo

que amiento es mutuamente dependiente de la suerte del proyecto moder

nizador en su conjunto. Y como en 1963-66, el alineamiento de los

partidos, los sectores ligados al comercio exterior, los sectores más

tradicionales terratenientes, y el capital extranjero ligado a las

empresas petroleras internacionales logran primero frenar y luego can

celar el impulso reformista; estos sectores se expresaron en el ya

mencionado intento de golpe militar del primero de septiembre de 1975.

Es interesante señalar además que la recién constituida fracci6n

modernizante terrateniente, que habIa primero impulsado el comienzo

de la liquidaci6n del huasipungo, y luego apoyado, a través del pla

cismo, el intento reformista de la Junta Militar del 63, no tenIa con

diciones para expresarse a nivel polltico, ni aún para homogeneizar en

torno suyo, a nivel corporativo, a los sectores terratenientes que, en

la medida en que tenían buenas condiciones de productividad, no eran

afectables por la reforma agraria y por lo tanto no se oponían fron

talmente a la consolídaci6n de cambios en el agro.

C. LOS EFECTOS DE LA POLITICA AGRARIA

Corresponde en primer lugar sintetizar los cambios verificados

en la estructura agraria en el período analizado. Conviene de inicio

distinguir dos dimensiones en esos cambios; por un lado, aquellos que

pueden ser imputados directamente a la reforma agraria, en t~rminos

de la tierra adjudicada en los diversos regímenes. En segundo lugar,

aquellos efectos indirectos, provenientes de la amenaza, real o poten

cial de la política agraria sobre los terratenientes, que presionaron
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sobre la estrategia económica de esos sectores. No existen estudios

ni información estadística que permita medir con precisi6n estos

fenómenos, aunque todos los estudios apuntan a enfatizar un tipo de

estrategia de respuesta terrateniente consistente en vender, a veces

fictamente a familiares y otras veces realmente, parte de la hacienda,

transfiriendo el capital obtenido a otros sectores de la economía, o

recapitalizando la explotación, poniéndose en todo caso a cubierto de

las condiciones sobre afectabilidad de la ley.

Creemos que este tipo de transformaciones en la estructura agra

ria son también de significativa importancia, aunque no se hayan gene

rado como resultado querido de la política agraria. Résponden sin

embargo a las condiciones sociales y políticas impuestas en definitiva

por la política agraria.

El cuadro 1 permite observar el crecimiento de las unidades

entre 1954 y 1974. La magnitud de los cambios es visible. El número

de predios de hasta 5 hás. aumenta en 87 mil en la Sierra y 181 mil

en la Costa; los de entre 5 y 10 hás., 19 mil y 38 mil respectivamente.

En los tramos superiores los cambios son algo menores pero no por ello

menos significativos. Los predios entre 10-20 hás. se incrementan en

10 mil en la Sierra y 15 mil en la Costa, y entre 20 y 50 hás. 8 mil

en la Sierra y 13 mil en la Costa. Obviamente, en los tramos más

grandes ese aumento es muy menor.

Los cuadros 2 y 3 muestran sin embargo claramente, que no se

trata sólo de un proceso de aumento de predios; la superficie en pre

dios chicos y medianos aumenta sensiblemente; los muy grandes, más de
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500 hectáreas, disminuyen la superficie entre Sierra y Costa en un

millón trescientas mil hectáreas.

Significativamente, es el tramo definible corno de "productores

medianos" (20 a 50 hás.) el que más incrementa su superficie, más de

700,000 hás. En conjunto los predios menores de 100 hás. aumentan en

casi un millón y medio de hás., el 22% del total a 1974. Si se consi-

dera el total de hás. en predios menores a 100 hás., ese porcentaje

es del 26%.

El cuadro 4 ?ermite observar desde otro ángulo el proceso

que venirnos analizando. Es tarnbi~n evidente el proceso de desconcen-

tración de la estructura agraria, tanto en t~rminos del nümero de

predios corno, y aún más, de superficies. V~ase por ejemplo corno en

la Sierra en 1954 los predios menores alOa hás. acumulan sólo el 28%

de la superficie total, mientras que en 1974 acumulan casi el 50%. Lo

mismo ocurre en la Costa. Por lo demás el proceso señalado se veri-

fica, aunque en menor dimensión que en los estratos medios, en los pre-

dios más chicos, menores a 5 hás.

Debe tenerse en cuenta además que después de 1974 de acuerdo al

análisis presentado en el punto anterior, este proceso debe haberse
1/

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

1/ Debe tenerse en cuenta que todo este proceso implica un considera
ble aumento de la frontera agrícola.
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que tampoco ésta ha permanecido inalterada. Es notorio el incremento

de predios y superficies en los estratos medios, y la erosión de los

estratos más grandes. Y también la consolidación de un sector mini-

fundiario inviable económicamente, correspondiente fundamentalmente

a los ex-huasipungueros en la Sierra. La estructura agraria entonces,

sin haberse transformado sustancialmente, ha modificado significativa
1/

mente su perfil

El cuadro 6 muestra las prioridades en la política agraria, en

términos del volumen de tierras afectadas. Es visible que, salvo

durante el gobierno de la Junta Militar (63-66) el esfuerzo fundamen-

tal se ha hecho en la colonización, y a partir d~ 1972, en el Oriente.

Durante los diversos períodos, alrededor del 70% de las tierras adju-

dicadas lo han sido en este régimen.

Finalmente anotaremos la considerablemente mayor dotación de tie-

rras que se adjudica (por unidad) en el régimen de colonización, en

cualquier régimen, que en el de Reforma Agraria. En el primer caso,

a partir del 65, el promedio es mayor a 30, y a partir de 1972, cercano
2/

a las 40 hás. En el régimen de Reforma Agraria- en cambio hay algu-

nas variaciones: hasta 1971 los promedios son menores a 10, y luego
V

superiores, tratándose de la Sierra. En la Costa las variaciones son

1/

2/

3/

Aquí utilizamos la comparaClon de Faroux (1977) que utiliza un
censo y una encuesta. Si se hace la comparación entre los censos,
las tendencias se mantienen, aún cuando los volúmenes de expansión
de predios medios y disminución de los grandes son menores.

Recuérdese que el régimen de reforma agraria comprendía: erradi
cación del trabajo precario, divisiones en haciendas públicas y
afectaciones en haciendas privadas.

Véase cuadro 7.
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mayores, pero casi siempre las dotaciones por familia son superiores

a la Sierra.

Por otra parte, desde mediados de la década del 70 empiezan a

difundirse los programas de desarrollo rural integrado, que incorporan

la nueva estrategia de algunas agencias internacionales, fundamental-

mente del Banco Mundial; la misma puede ser visualizada como un intento

por descomprimir tensiones en el agro, mejorando la productividad uti-

lizando tierras públicas.

Estos dos aspectos que hemos señalado: el predominio de la colo-

nizaci6n y la mayor dotaci6n de tierras en este régimen, dan cuenta de

los ejes de la política agraria que pueden ser identificadas como las

líneas de consenso y continuidad de la misma, resultante de los con-

flictos y las correlaciones de fuerzas en él expresadas, a lo largo de

todo el período. Es evidente que la política agraria trat6, por la

primera vía, de minimizar las posibilidades de conflicto con los secto-

res terratenientes, y por la segunda, de instalar, cuando se hacía uso

de la alta dotaci6n de tierras públicas existentes, un sector campesino

medio, capaz de crear una zona de amortiguaci6n de conflictos y tensio-

nes entre los campesinos minifundiarios, resultado casi siempre de la

liquidaci6n del trabajo precario, y los sectores empresariales.

Es habitual en los an§lisis acerca de los resultados de la polí-

tica agraria en Ecuador, la consideraci6n de que pr§cticamente ésta se

limit6 a la liquidaci6n del trabajo precario, manteniéndose el resto
1/

de la estructura agraria inalterada- Los datos parecen desmentir,

fj Véase por ejemplo la Evaluaci6n de la Reforma Agraria, Ministerio
de Agricultura, 1978, mimeo.
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sin posibilidad de duda, esa interpretación. Es evidente, por

supuesto, que no ha habido una transformaci6n radical de la estruc-

tura agraria¡ pero también lo es que la misma ha experimentado cam-

bios significativos, que han alterado en medida importante el control

sobre los medios de producción en el agro de los diversos grupos y

clases agrarias. Tres son, como mencionamos, los fenómenos caracte-

rísticos del período: consolidaci6n de un sector campesino minifun
1/

diario, inviable en cuanto unidades capaz de reproducirse- , la

expansión de un sector campesino intermedio, con una dotaci6n de tie-

rra suficiente como para tener un cierto proceso de acumulación en la

medida en que cuenten con el apoyo de crédito y asist~ncia técnica, y

el debilitamiento de los sectores latifundistas.

Por otra parte no hay ningún elemento, de orden social, económico

o político que permita explicar estas transformaciones si no es el

impacto directo e indirecto de la política de reforma agraria, más

allá de sus limltaciones y altibajos.

Estos cambios tendrán sin duda en el futuro consecuencias polí-

ticas y sociales importantes, en la medida fundamentalmente en que se

consolide el sistema político democrático constituido en estos últimos

años, cuya instancia central han sido las elecciones de 1979: el mismo
2/

requerirá incorporar a estos nuevos sectores- a la estructura de

1/

2/

Algunas investigaciones (ef. Saenz, 1979) analizan algunos mecanis
mos de supervivencia de la unidad campesina minifundiaria¡ por ejem
plo, en Pichincha, el trabajo en la ciudad del jefe de familia y el
trabajo en la parcela del resto de la familia. En otras zonas este
mecanismo funciona en términos de migraciones estacionales a la
Costa.

Recuérdese que a partir de las próximas elecciones votarán los anal
fabetos.
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representaci6n necesaria para que tal sistema funcione. Estos fen6

menos estuvieron ya presentes en los cambios ministeriales registra

dos a fines del año 1979 y en la actual discusi6n acerca de la estra

tegia del gobierno para el agro.
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SEGUNDA SECCION: EL MODELO INSTITUCIONAL DE GENERACION-TRANSFERENCIA

DE TECNOLOGIA

A. INTRODUCCION

En esta sección analizaremos el aparato institucional agrario y

a su interior las instituciones competentes en el proceso de genera

ción-transferencia. En el punto siguiente haremos una recopilación

de los intentos verificados hasta la década del 60 por crear organis

mos relacionados con la tecnología agropecuaria. En el siguiente

analizaremos el aparato institucional para el agro; este análisis

parece central para entender el funcionamiento y características de

las instituciones que son estrictamente relacionadas con la cuesti6n

tecnológica. Finalmente en el último punto de este capítulo inten

taremos algunas conclusiones.

Analizaremos entonces cuatro instituciones: el Instituto Ecua

toriano de Reforma Agraria y Colonización (IERAC), el Instituto Nacio

nal de Investigaciones Agropecuarias (INIAP), el Ministerio de Agri

cultura y Ganadería (MAG) y el Banco de Fomento del Ecuador (BFE).

B. ANTECEDENTES

A partir de la década del 20 se suceden varios intentos por rrontar esta

ciones experimentales que abordaran la cuesti6n tecnológica. Esos

intentos se realizaron en diversos ámbitos institucionales y tuvieron

grados diferentes de apoyo gubernamental. Por ejemplo en 1926 fun

cion6 una estación experimental dependiente de la Dirección Técnica de
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Agricultura; en ella se hicieron ensayos de aclimataci6n de cereales,

legumbres, lino, cáñamo y frutales, e investigaciones sobre enfermeda

des de ganado (Cf. Cepal, 1954, 68). La estaci6n tuvo diversos cam

bios de dependencias hasta que finalmente desapareci6. De la misma

Direcci6n dependi6 una estaci6n de silvicultura y agricultura en la

provincia de Cotopaxi, en 1928. En Ibarra funcion6 un campo experi

mental donde se hicieron experimentos con algod6n, y que tambi~n desa

pareci6.

Este proceso de creaci6n y desaparici6n de unidades de investiga

ci6n cuyo objetivo fundamental era la aclimataci6n, fue recurrente.

Desde 1936 a 1941 se crearon para desaparecer paco despu~s 10 esta

ciones experimentales. La más importante fue la Estaci6n Experimental

Agropecuaria Central (1941-45) que funcion6 en Cayambe, Provincia de

Pichincha. Tuvo una buena dotaci6n de maquinaria moderna donde se

hicieron experimentos en trigo, papa y fundamentalmente pastos y gana

dería. La estaci6n import6 reproductores que puso a disposici6n de

los productores y reparti6 variedades de semillas forrajeras que

habían tenido buen resultado en su adaptaci6n. Entre 1942 y 1949 se

crearon y desaparecieron otros cinco centros experimentales. La única

que pudo permanecer más tiempo fue la Estaci6n Agrícola Experimental

creada en 1942; la misma trabaj6 hasta 1946 s6lo en proyectos vincu

lados a cultivos tropicales (Cf. Cepal, cit) de importancia estraté

gica. Luego de finalizar la segunda guerra mundial ampli6 sus activi

dades a otros productos de la Costa y la Sierra. Hacia 1954 el pro

grama más importante era el de mejoramiento del ganado de leche. El

programa de extensi6n agrícola en cambio era reducido.



- 257 -

Esta estaci6n fue la que inici6 estudios sistemáticos de acli

mataci6n en cacao, mafz, tomates, frijoles, oleaginosas, plantas

forraieras, frutales, etc. En mafz particularmente se obtuvieron

resultados importantes; en 1947 se habfan obtenido rendimientos de

11,5 a 19,3 quintales por hectárea; entre 1951 y 1952 aument6 a 31,5

y 60. Diversas investigaciones se efectuaban en dos subestaciones,

una en la Sierra y otra en la Costa. Sin embargo, los recursos eran

escasos: llegó a tener 15 t~cnicos en el total de programas.

Es interesante señalar que esta Estaci6n, creada corno menciona

mos durante la gJerra, contaba con financiación mixta ecuatoriana y

estadounidense, por partes iguales, y que el personal directivo era

norteamericano.

Los reiterados intentos fracasados por instalar un proceso de

investigación tecnológica para el agro verificados durante dos d~ca

das, y que recién cuaja con el decisivo apoyo t~cnico y financiero

norteamericano como consecuencia de las necesidades de productos

estrat~gicos para ese país, pueden se entendidos corno el resultado de

dos órdenes de factores. En primer lugar, corno consecuencia de la

estrechez del mercado interno y la existencia de pocos productos com

petitivos en el mercado internacional, no existía en realidad una

presi6n realmente fuerte para aumentar la productividad. Vimos como

es reci~n a partir de mediados de la d~cada del 50 que existe un pro

ceso importante de mejoramiento ganadero que indica un aumento signi

ficativo de la demanda de leche, fundamentalmente urbano; vimos en el

primer punto de este capítulo como este fenómeno tiene importantes

consecuencias sobre la estrategia productiva de un sector de productores
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serranos el cual se convierte en el protagonista del primer "experi

mento" de liquidaci6n del trabajo precario, posteriormente recogido

y ampliado por la Ley de Reforma Agraria de1964.

Un segundo orden de factores que hacen no viable estos intentos

remite a la cr6nica debilidad del Estado y su capacidad de definir

pol!ticas públicas, que hemos presentado en el Cap!tulo r. Señalamos

allí la d~bil participaci6n del Estado y su escasa operatividad para

montar y hacer funcionar una intervenci6n pública más allá de ciertas

medidas de política monetaria y fiscal. Si el Estado ecuatoriano no

tiene hasta la d~cada del 70 capacidad para centralizar la recaudaci6n

y el gasto de los recursos presupuestarios, no es de extrañar que no

pudiera dar sistematicidad a una actividad de largo plazo y resultados

inciertos, como es la investigaci6n tecno16gica.

Dos aspectos de la síntesis anterior son sintomáticos. Primero,

el hecho de que el intento más serio y de mejores resultados se obtie

nen con un decisivo apoyo extranjero; y segundo, el hecho de que las

actividades de extensi6n ganadera son mucho más importantes que las

agrícolas (Cf. Cepal, 69 y ss). Ello indica la circunstancia de que

las actividades de investigaci6n y extansi6n estaba ya, en este primer

intento, centradas fundamentalmente en los intereses de los sectores

empresariales, siendo mucha menor la participaci6n de los diversos

grupos campesinos. Veremos más adelante como ésta es una constante

del funcionw~iento del aparato de generaci6n-transferencia hasta bien

entrada la d~cada del 70.
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C. EL APARATO INSTITUCIONAL AGRARIO

El aparato institucional agrario está compuesto en Ecuador por

un conjunto de instituciones con distintos objetivos y niveles de

dependencia del Ministerio de Agricultura y Ganadería diferentes.

Los esquemas 1 y 2 sintetizan la situación.

Corno se ve, una buena parte de esas instituciones son organis-

mos de desarrollo regional o provincial. Algunas tienen una ligazón

con el I~G, la cabeza política y funcional del sistema, relativamente

estrecha; aunque corno veremos su capacidad autonómica y decisional

real es considerable. Otras son "entidades vinculadas" o sea con

menores y más laxos enlaces funcionales de dependencia con el MAG.

Nuestro estudio se limitará a 4 de esas instituciones: el INIAP,

el IERAC, el Banco Nacional de Fomento y el propio MAG. El INIAP no

requiere justificación. El IERAC, desde nuestro punto de vista, es

central, ya que es el organismo a través del cual pasa el conflicto

agrario. La selección del MAG se explica en términos de que es, al

mismo tiempo, la dirección política-administrativa del aparato insti-

tucional agrario y encargado de la transferencia tecnológica. Final-

mente el Banco Nacional de Fomento tiene, desde otro ángulo, una impor-

tancia central, en cuanto administra los recursos financieros del
1/

Estado para el agro-

1/ En esta investigación no está comprendida el INERHI (instituto
Nacional de Recursos Hidro-eléctricos) pese a que su importancia
no es nada desdeñable.
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ESQUEMA 1

OBJETIVOS DE LAS INSTITUCIONES PARA EL AGRO

ENTIDADES OBJETIVOS PRINCIPALES OBJETIVOS SECUNDARIOS

MAG Elaborar políticas hacia
el sector.

Asistencia Técnica.

Supervisar a las restan
tes instituciones para
el agro.

Comercializaci6n.

Fomento agroindustrial.

Organizaci6n y capacita
ci6n campesina.

Conservaci6n recursos
naturales.

IERAC Ejecuci6n de la Reforma
Agraria.

Regulaci6n y legaliza
ci6n de la propiedad.

Organizaci6n y capacita
ci6n campesinas.

Infraestructura b!sica.

INIAP Investigaci6n agropecua
ria.

Transferencia de tecno
logía.

INERHI Obras de riego y regula
ción de aguas.

Uso del agua.

Idem.

Capacitaci6n, organiza
ci6n.

Organizaci6n, promoci6n,
capacitación.

Importaci6n y exporta
ci6n productos agrope
cuarios.

Comercializaci6n a nivel
de productores y acopio.

Organizaci6n de coopera
tivas, crédito.

Colonizaci6n.

Comercialización y aco
pio de productos agrope
cuarios.

Acopio y Comercializa-
ci6n de Semen.

Comercialización a nivel
de consumidores.

Desarrollo Regional,
obras de infraestructura
de riego, agua potable.

Obras de infraestructura
Proyectos hidroeléctricos

Proyecto de Desarrollo
Regional. Fomento a la
industria y artesanía.
Obras de infraestructura.

Obras de infraestructura Turismo, organizaci6n,
Proyectos hidroeléctricos promoci6n, desarrollo

poblacional, etc.

CREA

CEDEGE

CRM

ENDES

PREDESUR

INCRAE

ENAC

ENPROVIT
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ESQUEMAt 2

EL CONJUNTO DE INSTITUCIONES A~ Y TIPO DE VINCULACION

Desarrollo
Regional

CEDEGE (Guayas)

BANCO NACIONAL
DE FOMENTO

CRM (Manabí)

PREDESUR
(Sur de 1 País)

. ENDES

M A G

;/\ \~
~ Empresas de'"

'¡comercializaci6n~

'\~NAC \ 0"'" 'CREA (Azuay)

,~NPROVIT V-,-.
~,

"\\

, IIERAC

Entidades
Adscriptas

INCRAE (Colonizaci6n
amaz6nica)

INIAP

INERHI
(Recursos hidráulicos)

ENTIDADES ADSCRIPTAS

-------- ENTIDADES VINCULADAS
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Mencionaremos ahora que el modelo institucional de generaci6n-

tecno16gica es relativamente simple. Al INIAP, creado en 1961,

I
corresponde todo lo referente a la investigaci6n: ~ste tiene estatuto

de "Entidad Adscripta" -al MAG- lo cual quiere decir que si bien se

encuentra bajo la direcci6n y control general de éste tiene, corno

veremos con detenimiento más adelante, una considerable autonomía

financiera y operativa. El MAG es naturalmente el organismo que

dirige y supervisa a las restantes instituciones para el agro, pero

es además competente en todo lo relacionado con la difus16n tecno16-

gica. El papel de algunas entidades privadas se analiza m!s adelante,

pero lo anterior es el esquema fundamental.

Estas breves consideraciones son suficientes corno introducci6n:

al analizar la estructura y funcionamiento de ambas instituciones

ampliaremos la complejidad del análisis, que tiene que ver fundamen-

talmente con su funcionamiento.

C.l. El Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizaci6n (IERAC):

Corno mencionamos en otra parte de este trabajo, el IERAC fue

creado por la Ley de Reforma Agraria dictada por la Junta Militar, en

el año 1964. El Instituto fue creado corno organismo aut6nomo con per-

sonerfa jurfdica, de Derecho Público, adscripto al MAG¡ fue establecido

además su patrimonio propio. El mismo estaba integrado por: las tie-

rras baldfas, las que adquiera por cualquier tItulo, los predios de la
1/

Asistencia Social- , las asignaciones presupuestales que recibiera,

Casi todas en régimen de arrendamiento a particulares: éste seria
uno de los sectores terratenientes más débiles y más afectados por
la Reforma Agraria.
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que no podrían ser menores a los 50 millones anuales, y los bienes

del Instituto Nacional de Colonizaci6n, El Consejo Directivo estaba

integrado por el Ministro de Agricultura, que lo presidía; el Direc

tor General de Cooperativas (Ministerio de Previsi6n Social); el

Director del CAME (Conscripci6n Agraria Militar Ecuatoriana); el

Director Técnico de la Junta Nacional de Planificaci6n; el Gerente

General del Banco de Fomento; tres representantes de los productores

elegidos por las respectivas Cámaras de la Producci6n; dos represen

tantes de las cooperativas agrícolas y finalmente un representante

de los trabajadores agrícolas.

Con la nueva Ley de Reforma Agraria del año 73, aparte de

varios cambios en la estructura administrativa, el Ministro es res

ponsabilizado directamente de la conducción de la política de reforma

agraria, con atribución inclusive de nombramiento del Inspector Gene

ral, del Auditor y de los Jefes Regionales.

Ahora bien, la trayectoria del IERAC ha sido caracterizada por

su inestabilidad; hasta 1978 había habido 13 Directores Ejecutivos

(prácticamente uno por año), cada uno de los cuales hizo su propia

reestructuración (Cf. Evaluación de la Reforma Agraria, MAG, Segunda

Parte A, 88). Tampoco ha habido estabilidad a nivel de los funciona

rios, sometidos a los cambios políticos, con consecuencias no s610 a

nivel directivo y ejecutivo, sino respecto de los funcionarios medios,

técnicos y administrativos (lb. 92). No ha existido tampoco una polí

tica de remuneraciones competitiva con otros sectores del aparato

público; por otra parte, aunque al comienzo se trazó una política de

capacitaci6n de los funcionarios la misma fue perdiendo importancia
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hasta finalmente desaparecer prácticamente.

Según los propios organismos públicos que evaluaron la reforma

agraria (Cf. lb. 91-92) no hay estadísticas bien elaboradas (pese a

que hay una oficina especia izada), no existen informes disponibles

anuales y menos información istematizada por departamentos. Tam-

poco existe un control de tr ites ni de expedientes.

Por otro lado, vale la pe a considerar el apoyo recibido por

el IERAC tanto del Gobierno Cerltral vía ejecución presupuestaria,

como del resto de los organismo~ públicos y los organismos interna-

cionales. La gráfica 1 muestra visualmente las diferencias entre lo

programado y lo presupuestado, y entre ~sto y lo recibido, hasta
1/

1975-

Es evidente que la brecha entre lo presupuestado y lo recibido

t~ende a ensancharse sin cesar; la diferencia entre ambos conceptos

era 80 millones en el 65, de 100 en el 70, 200 en el 71, hay una

reducción en el 72 para saltar a más de 300 en el 75. Por otra

parte, la brecha entre lo programado y lo gastado es también muy

considerable. Paralelamente también en lo presupuestado corno aporte

de los organismos internacionales es mucho más alto que lo que el

IERAC recibe finalmente (cuadro 8). Entre los años de referencia es

menos del 30%; esta quita es importante ya que para ese período del

total presupuestado (1.338.4 millones) correspondía a los organismos

internacionales el 20%. El aporte del BID se parece a una declaración

~ No hay datos disponibles para fechas posteriores.
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de buenas intenciones; apenas el 16.5%; el de AID es un poco más

sustancioso pero también escaso: el 43.4%. El cuadro 9 muestra la

falta de compromiso del resto del sector público con el proceso

agrario, pese a lo limitado del aporte previsto (15.3 millones).
1/

Son justamente las instituciones más fuertes financieramente, CEDEGE-

y Banco de Fomento, las más morosas: la primera entrega s610 el 15%

y la segunda el 39% de lo que les correspondía. Por lo demás tampoco

funcion6 un mecanismo básico para el funcionamiento de la ley, que

era la emisi6n de Bonos para pagar expropiaciones. En efecto el IERAC

solicit6 1.790 millones de sucres para cumplir el plan de expropiacio

nes y capitalizaci6n, de lo cual recibi6 solamente 403 .. 4 millones, o

sea el 22.5% (Cf. Proforma presupuestaria del IERAC, IERAC, mimeo).

Sin embargo, la lentitud e inoperancia del Instituto no puede ser

imputado solamente a la falta de recursos. Si volvemos a la gráfica 1,

se advierte que nay una incapacidad marcada, y que se acentúa después

de 1970, para gastar los recursos disponibles; aproximadamente 100

millones de sucres quedan sin gastar, y en el 74, 200. La mencionada

incapacidad de operaci6n existe aún para aquellos programas que no

suponen conflicto: el programa de colonizaci6n gasta apenas el 49% de

lo que recibi6; casi el 40% del total de los fondos disponibles no se

usan en el período (Cf. lb. 132).

Ahora bien, otra perspectiva interesante para analizar la acci6n

del IERAC consiste en considerar su funcionamiento a nivel de proyec

tos concretos (Cf. lb. Primera parte c). El resultado es interesante.

1/ Corporaci6n del Desarrollo de Guayas.
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Hay veces en que todo parece funcionar bien. Los técnicos aparecen

y hacen los informes en plazos razonables, a partir del Instituto

se efectúa la necesaria coordinación con otras instituciones, los

dictámenes se hacen en los plazos, la adjudicación de tftulos culmina

el proceso de afectación de tierras, etc. En otros casos nada parece

funcionar o ello ocurre morosamente¡ las diligencias no se cumplen,

los expedientes circulan a través de itinerarios absurdos, o se pier-

den para reaparecer en cualquier sitio, los trámites no finalizan

nunca, etc. Todo parece depender entonces de la buena o mala volun-

tad, o de la eficiencia de cada funcionario, y aún de su estabilidad:

a veces un funcionario ha acumulado una cantidaq muy considerable de

información, de tal modo que su traslado o su salida de la institución

supone el enlentecimiento o detención de los trámites.

Ahora bien, esta incapacidad de operación y la errática actuación

del IERAC puede ser explicada en dos niveles. El primero remitiría a

la tradicional ineficiencia burocrática, con énfasis en la falta de

preparaci6n del personal, los cambios de dirección, etc. Sin dejar de

reconocer la importancia de este tipo de factores, parece adecuado con-

siderar los condicionantes que dicen relación con la posición del
•

IERAC respecto del proceso social y po11tico, y particularmente del

conflicto agrario. En la primera parte de este cap1tulo presentamos

las grandes instancias y la dinámica central del mismo. Planteamos

que en realidad sólo durante escasos períodos hubo una l1nea po11tica

sistemática, capaz de imprimir al aparato estatal una dirección sis-

temática. Parece claro que la inestabilidad del IERAC en cuanto a su

dirección expresaba n1tidamente una política agraria sometida sin cesar

a discusión.
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El IERAC es por definición, la institución que está en el cen

tro del conflicto agrario; lo que hace o deja de hacer afecta direc

tamente el control sobre la tierra, y por ende, la estructura y fuerza

relativa de las clases en el agro.

En cierto modo, el IERAC ha materializado la política de reforma

agraria, y la institución ha sido sometida sin cesar a un fuego cru

zado de las organlzaciones terratenientes, por ser el brazo ejecutor

de una reforma agraria que afectaba y amagaba sus intereses, y por el

movimiento campesino, para quien su acción no era todo lo eficaz y

profunda que demandaban.Todo lo cual ha configurado una institución

muy expuesta al proceso político, con escasa autonomía decisional en

cuanto a la definición de una orientación de política institucional

coherente, sistemática y continua. Diríamos que siendo una institu

ción tecno-burocrática, ha funcionado con una racionalidad política,

en cuanto ha estado sin cesar sometida a presiones, críticas, ataques

y evaluaciones de los diversos sectores agraríos involucrados por su

acción, en el marco de una política agraria que sólo en cortos perío

dos no ha estado en revisión.

C.2. El proceso de Generacíón Tecnológica (INIAP):

La máxima instancia del INIAP es el Consejo Administrativo, inte

grado por delegados del Banco de Fomento, la Junta Nacional de Plani

ficación, el Ministerio de Finanzas, la Corporación Financiera de

Inversiones Económicas, un representante de las Cámaras de Agricultura,

y por el Director General del Instituto.
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Este organismo es de reunión períodica¡ en general, todo parece

indicar que su papel fundamental es avalar las iniciativas que pro

vinieren de la Dirección General y ser un puente entre el Instituto

y el resto del aparato estatal. En efecto, como se mencionó, las

orientaciones más generales están dadas por el Plan de Desarrollo y

por la política global del Ministerio. Y los patrones concretos de

funcionamiento es lógico que partan habitualmente de la Dirección

Ejecutiva, organismo que viabiliza y orienta la acción del Instituto

cotidianamente.

El Comité Técnico reune "la rama ejecutiva" de la institución.

Está constituido por el Subdirector General y el Subdirector Regional,

los Directores de Estaciones y el Director Financiero. Es probable

que aquí radique la matriz más importante en cuanto a las decisiones,

técnicas y operativas.

Como es notorio, las Estaciones tienen a su cargo la investiga

ción según las características productivas regionales. Todo parece

indicar que éstas no constituyen solamente la "rama operativa" del

Instituto. En efecto, por lo general las modificaciones, cambios y

la política institucional se define al interior del Instituto. La

creación de la Estación del Nororiente fue resultado de un particular

interés del Ministerio, pero por lo general el manejo institucional

es resultado de la propia dinámica de la institución.
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Veremos más adelante como este esquema normativo ha sufrido

modificaciones en su funcionamiento, sobre todo por parte de INIAP,

al asumir ciertas responsabilidades en materia de extensión.

Ahora bien las estaciones generan los proyectos de investigación

específicos y definen sus modalidades. Naturalmente tales propuestas

están sometidas a su ratificaci6n a varios niveles.

El primero está constituido por el Comit~ T~cnico de las Esta

ciones, formado por el Director y los t~cnicos y asesores extranjeros.

rEste Comité tiene funciones asesoras y consultativas) Y posterior

mente se estudla a nivel de la Subdirecci6n General.

Lo anterior implica dos cosas no carentes de interés. El primero

alude al hecho de que Sl se parte de la idea de que INIAP es, estric

tamente, una organizaclón compleja con multiplicidad de niveles, fun

ciones y actividades, la instancia que genera "la primera propuesta"

tiene un conslderable peso en la decisi6n final, a poco que se man

tenga al interior de ciertos parámetros de "buen funcionamiento" (téc

nico y administrativo). Ello define que una parte muy importante en

el producto final de la acci6n del Instituto está radicada a nivel de

la Dirección de Estaciones y particularmente de los Directores de Pro

gramas. Todo hace pensar que ambos roles constituyen una unidad de

decisión, de modo que cuando la propuesta de programas y experimentos

(más adelante se caracterizan éstos) sale de las Estaciones hay una

baja probabilidad de que sufran modificaciones sustanciales.

Lo anterior se verifica en lo que ocurre cuando se imponen res

tricciones presupuestales. Ello puede suceder en tre momentos. El
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primero consiste en la reducci6n de la propuesta presupuestaria de

las Estaciones hechas a nivel de la Direcci6n General del Instituto.

El segundo momento consiste en los atrasos en recibir el Instituto

fondos adjudicados. El tercero consiste en la instancia del Minis

terio de Finanzas. En todos los casos los Directores de Proyectos

son los que deciden que actividades y/o proyectos se reducen o sus

penden. Lo cual supone un margen de poder (en t~rminos organizacio

nales) muy grande.

El segundo nivel aludido consiste en que son los directores de

proyectos y los directores de Estaci6n los que están en contacto

directo y frecuente con los productores. Esto es, constituyen la

zona de articulaci6n de la instituci6n con los agentes de la produc

ci6n. Al comienzo de este punto mencionamos que el Consejo Adminis

trativo, máximo órgano formal del Instituto, estaba integrado con un

representante de las Cámaras de Agricultura. Es obvio que estas ins

tituciones (de estructura regional) involucran s610 a los productores

medianos y grandes. Por lo tanto, INIAP tiene dos canales de vincula

ci6n con los productores, uno formal y otro informal. De hecho, todo

parece indicar que la estrategia de investigaci6n de INIAP se orienta

en buena medida a partir de los problemas que los técnicos identifican

en su vinculaci6n con los productores. Las entrevistas mantenidas con

los directores de los programas de cereales, ganadero-lechero y de

papas muestran bastante claramente una sucesi6n de etapas caracteriza

das por la definición paulatina de necesidades-problemas que son abor

dadas sucesivamente. Ello, unido a que prácticamente el Instituto no

hace investigación básica, supone un mecanismo de adaptaci6n a la
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demanda de los productores bastante fluida y dinámica. El aparato

técnico entonces re-procesaría esas demandas identificándolas y

definiéndolas como política institucional.

Esto no quiere decir que la direcci6n de INIAP no tome inicia

tiva alguna en la definici6n de la política de investigaci6n del

Instituto; da la impresión de que la direcci6n cumple un papel impor

tante en la reformulaci6n y procesamiento de las directivas que emanan

del MAG y que a menudo procuran instrumentar las metas del plan nacio

nal.

Pero es necesario enfatizar el papel muy importante que juega el

sector privado a través de su vinculación a nivel de las estaciones y

el de éstas en la definición tácita de las líneas de investigaci6n.

De tal manera la política de investigaciones de INIAP tiene un

componente muy importante de las definiciones generadas en los niveles

intermedios del organismo. Esta característica se conecta sin duda con

las formas estructurales del Estado ecuatoriano que se presentaron en

la primera sección, que dicen relación con un aparato institucional

fragmentado, en lo que tiene relación con la articulación entre el

centro de poder político y los distintos segmentos del aparato público.

Podríamos decir en este sentido que a partir de 1969 se registra un

paulatino proceso de construcción de un aparato institucional estatal,

en buena medida sujeto a los avatares políticos, que no fueron pocos.

La problemática anterior conduce a la cuestión del tipo de tecno

logía generada, y el tipo de productor destinatario de la acción de

INIAP. Abordaremos ésto luego de plantear la redefinición de INIAP

en torno a actividades de extensión.
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C.2.a. Las actividades de INIAP vinculadas a la transferencia tecno

16gica

Corno señalarnos al comienzo de estas notas, estrictamente corres

ponde a INIAP s610 lo relativo a la generaci6n de tecnolog1a. Sin

embargo paulatinamente el Instituto ha asumido funciones y responsabi

lidades en materia de extensi6n. Tales actividades consisten en:

- publicaciones sobre ternas de extensi6n, dirigidos a producto-

res y entidades corporativas.

- cursos y seminarios para productores.

- cursos para trabajadores y cuadros medios.

- "d1as de campo" en predios del instituto o de productores, en

los cuales se hacen experimentos.

Esta redefinici6n de sus funciones puede ser considerada en dos

niveles. El primero tiene que ver con la evaluaci6n que se fue gene

rando en INIAP acerca de la eficacia, sistematicidad y organizaci6n

de las actividades del MAG en materia de extensi6n. Desde este punto

de vista todo parece indicar que fue apareciendo la necesidad, como

complemento de la investigaci6n, de incursionar en una relaci6n más

directa con los productores, de modo de tener cierto "control" de que

la investigaci6n tenía algunas consecuencias prácticas. El segundo

nivel aludido remite al hecho de que una organizaci6n compleja tiende

a "verificar" los resultados de su funcionamiento, o sea tiende a

difundir, "socializar", difundir los productos de su actividad. INIAP

pertenece a un tipo de organizaci6n muy especial, cuyo producto,

estrictamente, consiste en conocimientos que corno tales se exteriorizan
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en un ámbito muy limitado, si no hay una transferencia permanente,

sistemática, generalizada al proceso de producci6n.

Es conocido el fenómeno que se produce en las organizaciones

burocráticas relativas a la necesidad de legitimarse, o de mantener

vigente su legitimidad, ésto es su importancia, su "razón de ser"

ante la sociedad y el Estado. Ello tiende a producir retribuciones

no materiales en términos de prestigio, reconocimiento, etc., pero

también a desarrollar condiciones favorables a la reproducción de la

institución de que se trate, y a mejorar su posición relativa en el

conjunto del aparato institucional. De tal manera que la asunción

de ciertas tareas vinculadas a la extensión puede ser visualizada

como resultado de una cierta valoración institucional en cuanto a la

eficacia de la misma por los organismos competentes (I1AG) pero también

como el efecto de la necesidad de anclaje en el aparato estatal y los

sectores societales que se suponen destinatarios de su acción, o sea

de Íortalecer su legitimidad, su "razón de ser".

C.2.b. El tipo de productor destinatario de la acción de INIAP

Lo anterior conduce a la temática del tipo de productor destina

tario de la acción de transferencia de INIAP, como de la tecnología

generada por éste.

No existe información estadística, de modo que deberemos ceñir

nos a lo manifestado por los informantes consultados.

En general, puede decirse que la tecnología generada no está al

alcance de los pequeños productores campesinos. Ello puede ser atri-

buido a varios factores, por lo general bastante conocidos: prácticas
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culturales tradicionales, malas tierras, falta de medios económicos

como para incorporar ciertos recursos, etc. La tecnolog!a generada

no se adapta a prácticas seculares campesinas. Esto es particular

mente relevante, dado que el proceso de reforma agraria ha expandido

considerablemente el sector de pequeños y medianos productores. Por

lo demás, el tipo de productor campesino no tiene iniciativa en

cuanto a demandar tecnolog!a o asistencia tecnológica del INIAP, cosa

que s! ocurre con los productores medianos y grandes de tipo empresa

rial.

En efecto, son productores con un definido ciclo capitalista los

que son capaces de establecer una vinculaci6n con el I'nstituto, soli

citando análisis de tierras, publicaciones, asistiendo a cursos y

seminarios, enviando a alguno de sus empleados a hacer cursos de per

feccionamiento etc. Por lo demás, sólo productores con cierta buena

dotación del recurso tierra pueden permitir la realización en sus pre

dios de experimentos, y tener la aptitud como para seguir las instruc

ciones necesarias para realizarlo. Por lo demás los requerimientos

globales, que hacen necesario el abastecimiento del mercado interno o

la producción en rubros exportables empujan también hacia la generación

de un tipo de tecnologia viable s610 o fundamentalmente en unidades

empresariales.

De todas formas la cuesti6n de la transferencia tecno16gica a la

producción campesina es un tema presente en la polémica politica, y

una preocupación del nivel politico en el Ministerio de Agricultura;

por lo demás, al interior mismo de INIAP se fue generando la necesidad

de comprender a estos sectores en el proceso de generación-transferencia.
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En función de ello se iniciaron actividades en ese sentido: encues-

tas a pequeños productores, de modo de conocer sus t~cnicas de manejo,

los valores que privilegian, los fundamentos de sus estrategias pro

ductivas, etc. Al mismo tiempo se han iniciado experimentos en unida

des campesinas. En conjunto sin embargo todo parece indicar que el

proceso de generación tecnológica sigue teniendo como referencia cen

tral el proceso productivo en unidades empresariales. Debe tenerse en

cuenta que la producción proveniente de unidades campesinas es un por

centaje bajo en relación al total. La necesidad de una tecnología de

uso campesino es en buena medida una necesidad po11tica, mucho m§s que

económica.

Recientemente, en 1978, se ha planteado la cuestión de la tecno

logía para campesinos, que se cristaliza incluso institucionalmente en

el Departamento de Economía. En INIAP (nuevamente), esta problemática

se generó a partir de algunos técnicos medios que retornaban de cursar

estudios fuera del país y que traían la perspectiva sobre el "desarro

llo rural integrado ll vigente en algunas agencias internacionales, fun

damentalmente el Banco Mundial, y que ya estaba vigente en el país, en

el ámbito del MAG y otras dependencias oficiales; varios de estos pro

yectos estaban implementándose o estudiándose. Esta perspectiva de

privilegiar "el productor" y al conjunto de determinantes-ecológicas,

crediticias, tecnológicas, culturales, etc- que afectaban su ciclo

productivo logra hacerse un espacio en el INIAP y abrir una nueva

línea de acción.

Esta cuestión fue planteada en informes en varias instancias y

finalmente el Departamento de Economía Agrícola fue el ámbito
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institucional en el que se empez6 a trabajar en esa direcci6n. Sus

recursos humanos son m~s bien escasos, 6 profesionales y 3 estudian

tes.

Pero esta perspectiva no es asumida de golpe por el Instituto,

sino que funciona m~s bien como una experiencia piloto, sujeta a un

lento progreso en cuanto recursos y a una evaluaci6n permanente. Es

evidente que al menos en parte, el crecimiento de este tipo de estra

tegia supone una utilizaci6n en parte alternativa a los recursos que

dotan a las Estaciones. Los proyectos en esta direcci6n cubren Imba

bura, norte de Pichincha, Guayas y varios PIDAS: Quinind~, Penipe,

Chimborazo.

Este tipo de estrategia en la adopci6n de innovaciones intrains

titucionalmente muestra el predominio de lo que antes hemos denominado

como "racionalidad t~cnica", contrapuesta a la racionalidad política

predominante en el MAG que veremos en el punto siguiente y en el

IERAC, tal como vimos. Naturalmente ambas se explican al menos en

parte en términos de la posici6n diferencial de ambas instituciones

respecto tanto del proceso social y sus conflictos como de los centros

de decisi6n política.

En conjunto ambas redefiniciones parecen marcar una etapa nueva

en el proceso agrario, en el cual la cuesti6n tecno16gica se ha trans

formado, o al menos se está transformando en conflictiva. En efecto,

desde 1963 hasta 1978 aproximadamente la cuesti6n central en el agro

era el problema de la tierra. Qué tipo de haciendas se afectaban, de

qué manera se distribuían éstas y las tierras fiscales, qué dotaci6n

se asignaba por productor, etc. Esta problem~tica no ha desaparecido
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por supuesto, pero se ha atenuado por el proceso de redistribución

realizado. Se constituye entonces un "espacio" en el cual lo tecno-

lógico aparece como un factor relevante de asignación de recursos

humanos, financieros y técnicos.

Naturalmente, los productores empresarios (con un definido ciclo

capitalista) fueron los que primero abordaron esta cuestión, a través

fundamentalmente de sus vinculaciones con las Estaciones. Pero la

demanda de tecnolog1a para los sectores campesinos o productores

medios no aparece claramente formulada a nivel corporativo, sino que

parece expresada por jerarcas altos y funcionarios técnicos medios

fundamentalmente primero y m&s fuertemente (lo cual es' interesante)

en el MAG, la institución, por definición, m&s po11tica del aparato
11

institucional agrario

Este papel -de asumir necesidades de algunos sectores sociales

o fracciones de clase- ha sido reiteradamente cumplido por el Estado

ecuatoriano desde 1963 y fundamentalmente a partir de la prosperidad

petrolera. Por ejemplo, la constitución de una burgues1a industrial

ha sido en medida decisiva un producto de la po11tica estatal de exen-

ciones impositivas y crédito.

al tema tecnológico también.

Esto parece estar sucediendo respecto

11 Naturalmente en ello ha jugado la convicción de que la sola dota
ci6n de tierra no viabiliza a las explotaciones campesinas. De
tal manera "lo tecnológico" aparece como una derivación de la apli
caci6n de la Reforma Agraria, m&s all& de sus limitaciones.
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C.2.c. El Destino de los gastos de INIAP

El cuadro 11 ~roporciona información sobre el destino del gasto

según el tipo del mismo. Es interesante anotar un par de cosas.

En primer lugar a partir de 1972 se registra un fuerte aumento

de la inversi6n en capital; significativamente, es a partir de ese

año que se instala el gobierno militar encabezado por el General

Rodrfguez Lara, que como señalamos se propone impulsar un proceso

modernizador de la sociedad y el Estado ecuatoriano.

Segundo, el nivel de remuneraciones en relación al total de gas

tos corrientes se mantiene más o menos estable; pero sobre todo, ese

nivel se recupera, en relación a un descenso en 1971 y 1972, a partir

justamente de ese año. Lo anterior es bien indicativo de la política

institucional que se instaura. Se expande la infraestructura de la

instituci6n, pero esa expansión no se hace a costa de un descenso de

la participaci6n de las remuneraciones en los gastos de funcionamiento.

Como señalamos antes, este tipo de proceso institucional contribuye a

reforzar los mecanismos que maximizan una "conciencia de pertenencia"

a la instituci6n y facilitan la generaci6n de fenómenos relativos a

autonomfa, autogratificaci6n, etc. Es decir que contribuyen a acentuar

los lfmites de la institución en relaci6n al resto del aparato insti

tucional.

El cuadro 12 distingue entre investigación, apoyo (compra de mate

riales, preparación de terrenos, mantenimiento de maquinaria, etc) y

gastos de funcionamiento. Es interesante anotar el p~ulatino aumento

del último item. Sin embargo, convendrfa evitar una consideración de

"burocratismo" que podrfa ser algo apresurada.
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En efecto, aún cuando la informaci6n disponible no permite

conclusiones firmes, a nivel del personal técnico intermedio no

se identific6 ninguna consideraci6n negativa en cuanto un enventual

sobre-dimensionamiento de las actividades estrictamente burocr~ticas.

Segundo, INIAP es un tipo de instituci6n en la cual ciertas activida

des e insumos son particularmente importantes, compra y mantenimiento

de maquinaria, desplazamientos, almacenamiento, mantenimiento de cons

trucciones con ciertas exigencias técnicas, etc. que suponen casi

necesariamente un considerable apoyo de actividades y recursos admi

nistrativos.

El cuadro 14 organiza la información según las distintas Estacio

nes. Se advierte en primer lugar un descenso en los recursos de Por

toviejo (región costeña) entre los años 1970 y 1973. Esta situaci6n

ilustra acerca de situaciones que afectan las actividades de investi

gación tecno16gica.

En efecto, en cierto momento aparecieron conflictos y problemas

con algunas personas pertenecientes a la Facultad de Agronomía de

Portoviejo. Los problemas llegaron a tal punto que el Instituto pens6

que debería terminar levantando la Estación, por lo cual la dotaci6n

presupuestal comenzó a descender. Finalmente, y luego de varios cam

bios en la Dirección los problemas fueron resueltos, y el apoyo presu

puestal volvi6 a aumentarse.

Otra cosa que merece mencionarse es que comparativamente las

Estaciones de Santa Catalina y Pichilingue tienen una mayor participa

ci6n que las restantes. Esto se explica en términos de que en ambas

Estaciones están radicados varios programas de alcance nacional y ello
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materias, y muestra una cierta dosis de capacidad innovativa.

Los incrementos más bruscos se observan en los programas gana-

deros y en el de cereales. Respecto de los primeros, en la primera

parte de este informe se analizan los cambios estructurales a nivel

de la producci6n, que incrementan considerablemente, en un plazo

relativamente corto, la demanda de tecnología. En este caso el

aparato generador de tecnología muestra una rápida adaptabilidad a
1/

los cambios que se producen a nivel de la producci6n-. Es intere-

sante anotar que la curva de la investigaci6n en lechería es más

uniforme que la de ganader!a de carne.

En cuanto a los cereales, debe tenerse en cuenta que el 90% del

trigo es importado; un esfuerzo en este producto, que coadyuve a la

sustituci6n del producto parece 16gico.

El cuadro 16 muestra el presupuesto ejecutado como porcentaje

del presupuesto inicial. Se asume que esa relaci6n es un indicador

de "eficacia",

Se puede anotar en primer lugar que ese coeficiente es consi-

derablemente elevado. Dicho de otra manera la eficacia en gastar

sus recursos es bastante alta, salvo algunos años. Segunda observa-

ción, el aumento o disminución en los valores no es homogéneo para

las distintas Estaciones. Esto es que la diferenciación institucio-

nal a nivel de la concreci6n de la política del Instituto es conside-

rabIe.

y muestra la fluidez de la respuesta institucional en la demanda
de los productores.
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hace que sus partidas sean más importantes. Es evidente tambi~n el

aumento de la importancia de la Estación de Boliche, en el Oriente,

que crece casi todos los años, desde su iniciación. Ello muestra

una distribución regional entre las actividades y los recursos de la

institución más equilibrada.

El cuadro lSorganiza la información en términos de productos.

Varias cosas son dignas de interés, y aquí también se pueden identi

ficar condicionamientos externos al sistema tecnológico. En primer

lugar es visible el descenso de los recursos destinados al programa

de maíz. Este programa tuvo problemas para organizarse durante un

buen tiempo. Varios de los directores estuvieron escaso tiempo, o

no se adaptaron a lo que la institución definía como sus necesidades.

Ello hizo que la importancia del programa descendiera. Finalmente,

el programa fue reorganizado y volvió a aumentar su participación,

en los años no comprendidos en la serie.

Se advierte también un descenso de la importancia presupuestal

del programa de fitopatología. Esto remite a problemas vinculados a

las dificultades para conseguir personal especializado en esta temá

tica, que pudieran dirigir el programa. Hubo algunos en diversos

momentos, pero que no se mantuvieron en la institución. Ello provocó

un debilitamiento del programa. Por otra parte varios otros programas

montaron actividades en la materia, de acuerdo a sus necesidades; de

tal manera se produjo de hecho una descentralización de la investiga

ción en fitopatología. Este proceso es interesante, porque muestra

estrategias de adaptación de la institución de forma de sortear obstá

culos derivados de la baja disponibilidad de expertos en algunas
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Sin embargo, sin perjuicio de lo anterior, es visible que en

algunos años la eficacia baja más o menos uniformemente. Por ejem

plo entre 1966 y 1968 el coeficiente presenta valores que oscilan en

el 80%. Pero a partir del año 1969 los mismos tienden a subir.

En conjunto, el análisis presupuestal muestra que la estructura

del gasto del Instituto es considerablemente dependiente de procesos

y acontecimientos externos a la programaci6n de la política tecno16

gica, o sea a coyunturas externas a la instituci6n. Puede observarse

que este hecho es simétrico a las características con que se define

la programaci6n de la investigaci6n antes anotada, y que enfatizaba

un componente muy importante de las necesidades de los' productores

expresadas a nivel de las Estaciones.

Todo parece indicar que tanto la definici6n de las líneas de

investigaci6n corno las alternativas por las que atraviesa la ejecuci6n

presupuestal, definen una instituci6n considerablemente abierta en su

funcionamiento a los acontecimientos, coyunturas y procesos extra-ins

titucionales. Es interesante anotar además que ello no ocurre a

expensas ni de la eficacia (medida en términos de la relaci6n ejecu

tado/presupuestado) ni de un fuerte carácter auto-contenido de la ins

tituci6n, que se analiza con cierto detalle más adelante. O sea que

esa dependencia de factores extrainstitucionales tiene características

propias, que se combina con una fuerte autonomía en cuanto a su funcio

namiento, la creaci6n de canales internos de decisi6n, una considerable

estabilidad, etc.
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INIAP parece ser un caso bien interesante de constituci6n de

una instituci6n pública que ha permanecido (o logrado permanecer) al

margen de los procesos conflictivos que marcaron las etapas fundamen

tales del proceso social agrario (a la inversa del IERAC) pero al

mismos tiempo abierto a las demandas de los factores externos ya men

cionados.

Ciertamente este tipo d~ instituci6n parece en buena medida el

producto de un proceso de construcci6n del aparato institucional

público que se verifica al interior de un Estado s610 parcialmente

constituido como tal, que ha carecido en el período analizado -salvo

cortas coyunturas- de una definici6n sistemática y coherente de las

metas de la planificación; por lo tanto en buena medida -aunque dife

rencialmente- las instituciones públicas quedaron libradas no s610 a

su propia iniciativa en cuanto a los sectores beneficiados por su

acci6n, sino al tipo de estructura relacional con el entorno extrains

titucional que cada una estableció.
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C.3.EL PROCESO DE TRANSFERENCIA: EL MINISTERIO DE AGRICULTURA Y

GANADERIA (MAG)

C.3.a.Antecedentes:

El proceso institucional del MAG muestra claramente los avata

res del proceso de construcci6n del Estado ecuatoriano. En 1957 se

cre6 el Ministerio de Fomento; pero su campo de acci6n era dema

siado amplio y su diferenciaci6n interna confusa, por lo cual en

1960 se modifica su estructura. Pero aún as1, en la medida en que

ese Ministerio inclu1a tanto al sector industrial como al agrope

cuario (entre otras actividades) existen múltiples problemas de fun

cionamiento y estructura. En 1964, bajo el gobierno ae la Junta

Militar, se crea el Ministerio de Agricultura y Ganadería (y el de

Industrias). En 1965 y 1968 se efectúan nuevas reestructuraciones,

en la última de las cuales se fortalecen las Delegaciones Provincia

les, descentralizándose en parte su capacidad decisoria. En 1970 se

crea en sustituci6n del MAG el Ministerio de la Producción, que nueva

mente comprende las actividades para el agro y la industria. Y final

mente en 1973, nuevamente bajo un gobierno militar, se crea otra vez

el MAG. En esta oportunidad la necesidad de mejorar la coordinaci6n

del MAG con sus entidades adscriptas y la de hacer una adecuada utili

zaci6n de los recursos existentes son los fundamentos de la decisión.

Descentralización versus capacidad operativa, coordinaci6n versus

autonom1a de las entidades adscriptas, tales parecen ser los ejes en

funci6n de los cuales giran los incesantes cambios organizativos del

MAG. Parece más o menos claro que los sucesivos gobiernos han buscado
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a través de las reorganizaciones atacar problemas organizacionales

más vastos.

A fines de 1977 se produjo una nueva reestructuración, que nos

interesa especialmente.

En los decretos que definen la actual organizaci6n del MAG se

expresa que el fundamento para la reorganizaci6n es la existencia de

limitantes propios de la estructura anterior, que reducen la efecti

vidad de la actuación del Estado en el Sector Agropecuario y que

impiden una racional ejecuci6n de actividades orientadas al desarro

llo integral del hombre del campo, a la tecnificación de las Unida

des de Producc16n Agropecuaria y por consiguiente a la efectiva par

ticipación del Sector Rural en el proceso de Desarrollo Nacional.

Se menciona además, la necesidad de ejecutar proyectos integra

dos de Desarrollo Agropecuario dirigidos preferentemente al pequeño

y mediano productor y a formas asociativas de producción, con activi

dades diversificadas de asistencia técnica y servicios de apoyo a

nivel de áreas de riego y de aquellas caracterizadas por depresivas

situaciones socioecon6micas con condiciones favorables para la produc

ción agropecuaria.

Objetivos y Políticas

Los objetivos principales señalados en la reestructuración se

resumen en los siguientes:

a) Lograr una adecuada utilización de los recursos disponibles

y permitir el cabal cumplimiento de los objetivos propues

tos en la Política del Gobierno Nacional.



- 286 -

b) Reorientar los actuales sistemas de asistencia técnica a

nivel de campo, mediante conformaci6n de grupos de profe

sionales y técnicos, para que presten un servicio inte

grado de asistencia en las unidades de producci6n agrope

cuarios.

Políticas de la reestructura

a) Implementar proyectos integrados de desarrollo agropecua

rio, que proporcione beneficio inmediato a los pequeños y

medianos productores y formas asociativas de producción,

como cooperativas agropecuarias, comunas campesinas y otras.

b) Aplicar las políticas formuladas por el nivel ejecutivo en

las Dlrecciones Zonales.

c) Intensificar la coordinación con las demás Entidades que

tienen acci6n en el desarrollo rural.

Los principales organismos creados son:el Consejo Agrario Supe

rior, Consejo Técnico, Coordinaci6n General, Auditoría Interna,

Dirección General de Planificaci6n, Direcci6n General de Asuntos

Jurídicos, Dirección de Planteamiento de la Seguridad para el Desa

rrollo y Consejos Agrarios Provinciales.

El Consejo Agrario Superior: Esta constituido por veinte y

cinco funcionarios: El Ministro quien preside, el Subsecretario,

los Directores Generales (10), el Director o Gerente de las Entidades

Adscritas: IERAC, INIAP, INERHI, ENPROVIT, ENAC, CENDES, CREA, CRM.,

el Director Técnico de la Junta Nacional de Planificaci6n y el

Gerente o Director de las Instituciones vinculadas al sector Banco
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Nacional de Fomento, CEDEGE, PREDESUR, Representantes de otros orga

nismos agropecuarios, según lo disponga el Ministro. Actúa como

Secretario el Coordinador General.

El Consejo Técnico: Esta integrado por: el Subsecretario, que

lo preside, el Coordinador General, los Directores Generales del

Ministerio y los Asesores del Ministro, cuando se los requiere¡ la

Secretaría es desempeñada por el Director General de Planificaci6n.

El Consejo Agrario Provincial: Está conformado por el Director

Zonal quien lo preside, el Jefe Provincial Agropecuario, los Directo

res Ejecutivos de los Programas Nacionales o sus Representantes que

operan en la provincia y las autoridades de más alta jerarquía de las

siguientes instituciones: IERAC, ENAC, INERHI, INIAP, ENPROVIT, CEN

DES, CREA, C~~, BNF, CEDEGE, PREDESUR y otras Entidades Públicas y

Privadas vinculadas al desarrollo agropecuario en las Direcciones

Zonales donde funcionan tales Instituciones. Actúa como Secretario

el responsable de la Unidad de Programación de la correspondiente

Direcci6n Zonal.

El Nivel Auxiliar: Está compuesto por la Dirección General de:

Desarrollo Agrícola, Desarrollo Ganadero, Desarrollo Campesino, Desa

rrollo Forestal, Comercializaci6n y Empresas, las la Direcciones Zona

les y los Programas del Banano, Arroz y Control de Piladoras y Moli

nos, Cacao, Café, Algodón, Oleaginosas y Sanidad Animal.

Los Programas Nacionales, identificados en el nivel operativo,

dependen de la Subsecretaría, a excepción de Sanidad Animal que

depende técnicamente de la Direcci6n de Desarrollo Ganadero.
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