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El Estado y el agro en el caso ecuatoriano
(reflexiones sobre una investigacion)

CESAR VERDUGA - GUSTAVO COSSE

PRESENTACION

Esta ponencia recoge algunas reflexiones y resultados de una investigacion
que los autores llevan adelante en la Sede Quito de la Facultad Latino-
americana de Ciencias Sociales (FLACSO) contando con la colaboracién
de Domingo Paredes.

Huelga aclarar que las ideas que se desarrollan en este documento son
de exclusiva responsabilidad de sus autores y no reflejan necesariamente
la opinién de la institucion.

I. 1) INTRODUCCION

Este trabajo se propone formular algunas reflexiones y presentar algu-
nos resultados de una investigacion en elaboracion que procura dar cuenta
del conjunto de politicas estatales en su relacion con los procesos y es-
tructuras agrarias en el Ecuador para el periodo 1964-75.

El desarrollo actual de la investigacion delimita el ambito de esta ponen-
cia en las dimensiones que se abordan, el periodo analizado y el alcance
explicativo de las conclusiones.

Mis concretamente, este trabajo incluye:

a) Una presentacién de las orientaciones tedricas y metodologicas y
de la estrategia de la investigacion.

b) Un anélisis de la politica econdmica global y sus expresiones secto-
riales basicas para el periodo 1964-67.



1056 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

c) Una caracterizacion del proceso de la Reforma Agraria iniciado en
1964.

d) Un perfil de la evolucién del segmento agrario del aparato estatal.

2) ORIENTACIONES TEGRICAS Y METODOLOGICAS Y ESTRATEGIA
DE LA INVESTIGACION,

La investigacion se propone: a) sistematizar un conocimiento objetivo
de los cambios en el Estado y el agro ecuatoriano.

b) Analizar el proceso de formulacién y aplicacién de las principales
politicas estatales para el agro.

¢) A partir de lo anterior, la proyeccién de tendencias en el proceso
de cambio en el agro y el planteo de posibles proyectos agrarios alterna-
tivos del Estado.

En relacién al primer objetivo se puede sefialar dos niveles en funcién
del conocimiento que se procura producir. El primero remite a un dimen-
sionamiento de los cambios ocurridos al interior del Estado, tanto en lo
que se refiere a su estructura organizacional como a los objetivos y com-
petencias de sus distintas unidades.

Es relevante en este sentido identificar las formas, caracteristicas e
importancia de la penetracién o insercién del Estado en la sociedad civil,
tanto como dimensionar y caracterizar las areas publicas abiertas a la
participacién de los grupos y sectores de aquélla.? En suma, se procura
analizar los cambios en la estructura y funcionamiento del Estado en el
periodo a estudiar, con especial referencia al agro.

Un segundo nivel se refiere a la puesta en relacion entre esos cambios
con las estructuras y procesos agrarios; tanto a nivel de los mecanismos y
formas por medio de las cuales se elaboran politicas estatales, como de
la incidencia de las presiones de las distintas clases o fracciones con las
caracteristicas y alcance de su aplicacién y, eventualmente, de su refor-
mulacién o rectificacion.

En este sentido la investigacién se propone como objetivo, antes que
presentar una explicacién totalizante del proceso econémico y politico ecua-
toriano en el periodo a estudio, producir conocimiento en un area preci-
samente acotada: las transformaciones verificadas en la estructura del
Estado y los mecanismos de formulacién y aplicacién de politicas estatales,
en relacién a los procesos y la estructura agraria.

1 Los lineamientos generales de este planteo pueden verse en Oszlak-O’Donell: Estado
y politicas estatales en América Latina: Hacia una estrategia de investigacién.
Documento CEDES-Grupo de Estado de CLACSO. No. 4. Buenos Aires.
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La resolucién del segundo objetivo supone aproximarse a la recons-
truccién de la accién del Estado sobre el agro en el periodo procurando
caracterizar las dimensiones béasicas del movimiento social en que esa
accién esti inmersa:

a) Se postula abordar el problema de las politicas estatales como ins-
trumentos basicos en cl conjunto de mecanismos que condicionan la crea-
cién y distribucion de excedentes, cuya formulacién y ejecucién expresa
una determinada correlacién de fuerzas a nivel del Estado.

b) Se intentard una aproximacién al momento historico en el que se
gestan, diseflan e implementan politicas, las cuales traducen la toma de
posicién del Estado frente a determinadas demandas.

El estudio de las reformas agrarias de 1964 y 1973 y su aplicacién asi
como la ley de abolicién del trabajo precario de 1970, son referencias
imprescindibles para configurar no sélo el proyecto agrario del Estado,
sino para caracterizar aspectos sustanciales del proceso social en la dltima
década. A la vez, el anilisis de dichas reformas deberd partir de una
aproximacién al momento que se formulan y aplican, que incluya varia-
bles tales como:

a) Tendencias a la atenuacién del dinamismo del “modelo” agro-expor-
tador de crecimiento econémico, especialmente hacia finales de la década
del 50 y principios de la siguiente:

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

¢) Intensificacion del proceso de formacién de las clases en el agro.

d) Mayor diferenciacién de la estructura social por consolidacién de
sectores burgueses industriales, incremento del proletariado industrial y
expansién de los sectores medios.

e) Impacto del petrdleo sobre la estructura y funcionamiento de la
sociedad nacional y su vinculacién dependiente con los centros capitalistas
hegemanicos.

f) Modificaciones en la estructura de poder, donde se debilitan rela-
tivamente los sectores agro-exportadores de la Costa y se fortalecen las
posiciones de las fracciones burguesas industriales localizadas en la Sierra.

g) Fortalecimiento del rol del Estado como instrumento de poder.

h) Dicotomia aparente entre las tendencias estatales hacia la moder-
nizacién de la estructura econémica y social y la inestabilidad politica del
periodo, cuya explicacién parece necesario buscar en la coexistencia de
una estructura de clases en estado de flujo, un sistema politico y una
sociedad civil e incluso en la conformacién de la estructura de clases.

18
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Por cierto que el analisis de las principales politicas estatales para el
agro, no se agota con el estudio de las reformas agrarias del 64 y 73 y
la Ley de Abolicion del Trabajo Precario de 1970. Para la perspectiva
de nuestra investigacién es fundamental recuperar para el analisis todo el
proceso de politica estatal agraria (crédito, gasto e ingreso publico, pre-
cios, comercializaci6én, organizacién campesina), vinculandolo con las otras
lineas de politica (monetaria, cambiaria, de movilizacién social, etc.).

Hemos privilegiado al respecto dentro del conjunto de politicas agrarias,
aquellas relacionadas con la evolucion del crédito, el gasto publico y los
cambios en la estructura de la demanda de productos agricolas.

Se plantea como hipétesis que mas que en las grandes lineas de reformas
a la estructura (de tenue aplicacién), es en la implementacién de politicas
de mediano y corto plazo donde el Estado ha traducido con mayor fide-
lidad su proyecto de funcionalizacion del agro a las necesidades de la
expansién capitalista (signada en el periodo por la expansion de la indus-
tria y el crecimiento de sectores medios), y donde la toma de posiciéon de
los distintos actores sociales se ha mostrado con mayor riqueza y evidencia.

3) Las POLfTICAS ESTATALES COMO INSTRUMENTOS ANALITICOS
EN LA INVESTIGACION,

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

Son conocidas las posiciones “convencionales” basicamente de la Teo-
ria Econdmica, que plantean analizar el disefio e implementacién de una
politica estatal, fuera de todo contexto socio-politico, reduciéndolo al
proceso de eleccién entre varias opciones para alcanzar con el menor costo
posible, los objetivos prefijados dentro de un contexto estructural dado.
El estudio de un proceso de politica estata] a partir de este enfoque, se
reduce a un conjunto de evaluaciones “técnicas” sobre la mayor o menor
coherencia existente en las instancias que tomaron y/o implementaron la
decisién. Para nuestra perspectiva semejante punto de vista empobrece
el estudio de las politicas estatales en si mismas y, ademas no permite la
utilizacién de todas las posibilidades que ellas ofrecen como instrumentos
de indagacion de los procesos sociales.

Nuestro enfoque no niega la existencia de momentos estrictamente “téc-
nico-operativos” en la aplicacién de politicas estatales cuando los instru-
mentos que permiten su implementacion, asumen cierta “neutralidad”,
que les permite servir con igual eficacia a la aplicacién de lineas contradic-
torias de politica. La manipulacién del tipo de cambio por ejemplo,
presenta iguales exigencias “técnicas’” para implementar una politica de
devaluacidn, revaluacién, o estabilizaciéon de la paridad cambiaria de un
signo monetario.
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El manejo del encaje bancario presenta similares exigencias de trabajo
empirico, cuando se quiere decidir su elevacion o reduccion para contraer
o expandir el volumen de crédito. Pero lo que nuestro punto de vista
postula es que, los momentos técnicos, implicitos en la aplicacién de poli-
ticas del Estado, estan precedidos y son proseguidos por fenémenos socia-
les y politicos y que las politicas pliblicas son resultante de ellos a la vez
que generadoras de nuevos procesos al interior del Estado y la sociedad.

Planteamos el enfoque de las politicas estatales como parte integrante
de todo el proceso social y, mas precisamente, como resultados de deter-
minada correlacién de fuerzas de clases y su expresion en el Estado. Res-
catamos, por lo tanto, la necesidad de vincular el estudio de las politicas
publicas con el analisis del conflicto socio-politico, la autonomia relativa
del Estado y su interrelacion.

Nuestra metodologia y la estrategia de investigacion elegida conducen
a precisar la concepcion de las politicas estatales como partes de “un
proceso social tejido alrededor de un tema o cuestion”. En tal sentido,
adquiririan significaciéon sélo y en la medida en que fueran sistematica-
mente vinculadas al tema o cuestion que las origina, el ambito de accion
social en que se insertan, a los actores que intervienen en el proceso de
“resolucion” de la cuestion y sus respectivas y sucesivas politicas”.?

Esta perspectiva permitiria rescatar en nuestra investigacién a través
del hilo conductor de las politicas agrarias del Estado, el juego de alianzas
de clases y grupos en la sociedad y particularmente en el sector rural, su
nivel de influencia sobre el Estado y la especifica y diferenciada partici-
pacion de distintos segmentos del aparato estatal en el proceso social
agrario. De ese modo se haria posible establecer qué instancia, el Estado
(u otros actores sociales) ha estado detras de la problematizacién de una
necesidad rural, con qué fuerza y orientacion ha participado en el curgi-
miento y desarrollo de una cuestion y su resolucion a través de determi-
nada politica. El proyecto cstatal agrario que se inferiria de un analisis
semejante, podria reflejar el contenido del Estado, como dmbito de con-
flicto entre contradictorios intereses de clases, fracciones y grupos sociales.

II. VisiON GENERAL DEIL, FUNCIONAMIENTO DE LA ECONOMIA
EI, PERIODO 1964-1967.

En el periodo que se analiza el funcionamiento del sistema econdmico
ecuatoriano puede ser caracterizado brevemente dentro de los sigment:s
lineamientos :

2 CF. Oszlak-O’Donell: cit,
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a) Busqueda de un patrén de crecimiento que aiin dependiente de las
exportaciones agricolas, permita ampliar el mercado interno y viabilizar
el desarrollo industrial.

b) Ademis de las exportaciones, el incremento del PIB pasa a depen-
der de la expansion del Gasto Publico y del flujo neto de recursos finan-
cieros del exterior.

c¢) La intervencién del Estado se orienta a ampliar (via elevacién de
los gastos corrientes) la burocracia, con el fin de modificar el perfil y
elevar el nivel de la demanda interna para estimular la expansién de la
produccion por una parte, y por otra, para tecnificar el aparato estatal
de modo de viabilizar el incremento de la inversién nacional y extranjera
requerida por la expansion de la industria.

d) La politica de transformaciones en el agro contemplada en el Plan
Decenal (1964-1973) busca elevar el ingreso en el sector, atenuar tensio-
nes sociales y elevar la produccién de alimentos para abaratar la fuerza
de trabajo industrial, pero su débil aplicacién y la ausencia de inversiones
substanciales se traduce en caida del nivel de produccién generando pre-
siones sobre la Balanza de Pagos y el nivel de los precios.

e) Las reformas tributarias y administrativas también se conciben como
orientadas a elevar los ingresos y tecnificar un Estado, cuyo papel central
consiste en crear las condiciones para que el capital privado nacional y la
inversién extranjera, dinamicen la expansiéon del sistema. En esa direc-
ciéon apuntan también las inversiones en infraestructura econdémica y
social.

f) La expansién del Gasto Corriente del Sector Piblico, se traduce en
una caida vertical de la inversiéon ptblica. Ello unido al lento ritmo de
aplicacién de las Reformas y al incumplimiento de las metas de inversién
extranjera, genera una reduccién significativa de la tasa de inversion de
toda la economia. La expansion del consumo provocada por el incremento
.de la burocracia y el crecimiento de sectores medios urbanos en general es
:solventado por la existencia de capacidades sub-utilizadas y la importa-
¢ién de bienes de consumo.

g) El crecimiento industrial genera incremento permanente de las im-
portaciones de bienes de capital, bienes intermedios y materias primas,
que se traduce en déficit externo por la caida del valor de las exportacio-
nes. A su vez, las medidas de fomento industrial contribuyen a agudizar
las tendencias deficitarias en el sector fiscal.

h) Las actividades agropecuarias y de exportacién que siguen siendo
las estratégicas, sufren permanentes presiones via politica fiscal cambiaria
v crediticia, para transferir parte de sus excedentes al sector industrial.
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i) En resumen (independientemente de las metas del Plan) la econo-
mia funciona en base al dinamismo de las exportaciones, al Gasto Pdablico
y la inversion privada y el flujo de recursos financieros del exterior Esos
factores permiten modificar y elevar el consumo y transferir recursos
para la expansién industrial. Las caracteristicas del funcionamiento de
esas variables centrales conducen al déficit de la Balanza de Pagos, al
endeudamiento externo, al déficit fiscal y al alza del nivel general de
precios.

2) EL COMPORTAMIENTO DE LOS PRINCIPALES AGREGADOS ECONOMICOS
2a) Los componentes de la demanda agregada.

2al) El Consumo.

De acuerdo con los datos publicados por JUNAPLA el consumo total
se expandid en €] periodo 1964-1967 a un ritmo promedio anual de 6.1%
que contrastado con ei crecimiento de la poblacién arroja un incremento
p/c de 2.1%, considerado notable en comparacién con otros paises de
América Latina. No estd demas, aclarar que ese incremento tiene lugar
en un sistema econdmico caracterizado por un nivel promedio acumulado
de consumo inferior a la media latinoamericana de entonces (US 162
délares contra US $260). Necesario es también sefialar que el ritmo de
incremento del consumo total ha sido superior a la tasa de crecimiento
del P.I.B., que en el periodo 1964-67 fue de 1.5 p/c promedio anual.

En cuanto a la relacién consumo total/PIB, ésta se mantuvo en esos
afios fluctuando entre el 86 y el 88% arrojando un promedio anual de
86.7% para el periodo.

Analizando la composicién del consumo total, las cifras muestran un
incremento del consumo privado de 5.3% (1.9 p/c), que también es
superior al de la mayoria de los paises latinoamericanos en el periodo.
En cuanto al consumo publico las cifras muestran un incremento desde
S/.431 p/c en 1961 hasta ST.461 en 1967.

La participacién porcentual del consumo privado con respecto del PIB
alcanzé en el periodo un nivel promedio anual de 73%, que también es
elevado.

En cuanto al consumo publico, su ritmo de crecimiento para el trienio
64-66 fue de 2.3% p/c. Ese ritmo de incremento estd vinculado a una
notable expansion del Gasto Publico que entre 1964-1966 se incremento
al 8% anual, contra el 2% y el 0.6% observados en 1962 y 1963.
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2a2) La Inversién

El comportamiento de la inversién arroja tasas de incremento para la
inversién bruta fija total de 1.9% promedio (0.5% p/c) para el periodo
64-67, lo que es notablemente inferior al incremento del consumo. Si a
la inversion fija se le agregan las existencias su incremento es mayor, por
cuanto éstas se han expandido con mayor dinamismo.

La inversion fija neta por habitante decrece de S/.268 en 1961 a
S/.210 en 1967 (calculado a precios de 1960). Su tasa de decrecimiento
entre 1964 v 1967 fue de —1% promedio anual.

Como causas probables del fendmeno pueden contarse:
a) La elevacién del consumo.

b) La reduccién substancial de la inversién ptiblica que sélo en 1966
recuperé en términos absolutos el nivel de 1961.

¢) La situacién de aguda inestabilidad politica que caracteriz6 al pais
entre 1961 y 1963.

d) Depreciacion de parte del capital fljo que alcanzé su punto de obso-
lescencia en 1964.

e) La caida del nivel absoluto de exportaciones ocurrida en 1963.

Los datos para un periodo més amplio (1961-1967) muestran una ten-
dencia sostenida a la reduccién. La inversién bruta fija cae de 24 dblares
p/c en 1961 a 20 en 1967, la inversién neta fija se reduce de 15 ddlares
a 11 déblares en los mismos afios, la inversién bruta total se contrae de 27
dblares en 1961 a 23 dblares en 1967 y la inversidn neta total sufre una
reduccién desde 18 ddlares a 14 p/c dblares en los mismos afios.

En lo referente a la distribucién de la inversion, lo determinante es el
cambio operado en favor de la inversién privada y en detrimento de la
pliblica. La primera pasa del 53.2% de participacién al 64.9% entre 1961
y 1966. La segunda se reduce desde el 46.8% en 1961 hasta el 35.1%
en 1966. Esa tendencia es contraria a la observada en el periodo 1950-
1961. Al parecer la intervencién estatal en el periodo que analizamos se
orienta a expandir el Gasto Publico corriente con el objetivo de ampliar
y elevar el nivel técnico de la burocracia estatal (aumento de la masa y
la tasa de salarios en el sector publico) a la vez que a crear con su accién
las condiciones para que el capital privado sea el elemento dinamizador
del crecimiento, a través de la Ley de Fomento Industrial y otras medidas
complementarias en el orden fiscal. Ello permite que el coeficiente de
inversion privada dentro del PIB mantenga los niveles de 1961-1963.

ILa caida de la inversién publica se da en términos absolutos: de
S/.959.000.000 en 1961 a S./.913.000.000 en 1966. El coeficiente de
inversién piblica decrece desde el 6.4% en 1961 hasta 4.0% en 1966.
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En lo referente a la estructura sectorial de la inversion las cifras indican
que la industria fabril es la de mayor dinamismo correspondiéndole su
coeficiente promedio de 18.9 en total de la inversion seguido de transporte
(16.5) y vivienda (10.6) para el periodo 1964-66.

La inversién en agricultura se mantiene estitica con una participacion
promedio de 4.6% en el lapso. La inversion en el sector pecuario es lige-
ramente mayor pero su ritmo es erratico pasando de 6.5% en 1964 a
6.1% en 1965 y 5.2% en 1966, con un promedio de 5.9% para el periodo.

Es importante resaltar que la relacién entre la inversion en el sector
agropecuario e industrial y fabril en el periodo 64-66 es de 10% contra
19%. Si excluimos el sector pecuario donde pueden existir inversiones
agro-industriales, la relacién agricultura-industria en materia de inver-
si6n es de 4.6% contra 19% (casi 5 veces favorable a la industria).

Otra relacién significativa a considerar es la relacién entre inversiones
directamente productivas e inversiones en la creacién de las condiciones
materiales y no materiales para el proceso productivo (infraestrutcura
economica y social). Para el periodo 64-67 el dinamismo de las segundas
es mayor pues pasan del 31.9% en 1964 al 42.7 en 1967 en tanto que las
primeras se comprimen al 2.7 en 1964 hasta el 39.9% en 1967.

En cuanto al financiamiento de la inversion es notable la reduccién del
ahorro interno que obliga al pais a recurrir a endeudamientos crecientes.
No es facil aclarar las razones de la contraccion del ahorro privado, por
cuanto la reforma tributaria de tenue aplicacion es acompafiada de diver-
sas medidas de estimulo al sector privado especialmente industrial. Por
lo demas las cifras sobre el ingreso disponible en relacién con el PIB
muestran que el primero se mantuvo constante entre 1961-1967 en alre-
dedor del 74-759% del PIB.

2a3) El Gasto del Sector Piiblico

En 1962 y 1963 el gasto publico tiende a reducirse. Entre 1964-1966
en cambio se expande a una tasa promedio anual del 5.6%.

La composicién del Gasto Publico es una de las variables que explica
1a caida de la tasa de inversién promedio de la economia. Los gastos
corrientes pasan del 67% del total del Gasto en 1961, al 80% en 1966.
Los gastos de capital se comprimen desde el 319% en 1961 hasta el 20%
en 1966.

El gasto corriente observd una elevacion que supera al incremento del
PIB.

En cuanto al financiamiento del Gasto Publico, los ingresos corrientes
han crecido a una tasa promedio anual de 5.6% entre 1961-1966, que es
inferior al incremento del gasto corriente.

El financiamiento ha tendido a descansar en el endeudamiento basica-
mente externo. La deuda piiblica equivale en el periodo 64-67 a casi el
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40% de los ingresos del Sector Publico, financiando casi el 30% de sus
gastos corrientes,

La carga tributaria se mantiene constante entre 1961 y 1967 en alrede-
dor del 17% del PIB.

2a4) Comercio Exterior

El comportamiento de las exportaciones entre 1964 y 1967, es erratico,
fluctuando del 3.9% de incremento en 1964 al 7.5% en 1965 al —2.0%
en 1966 y al 47% en 1967 para arrojar un promedio de 3.5% en el
periodo. El comportamiento fluctuante de las exportaciones impactara
sobre el crecimiento del PIB si bien su influencia se vera atenuada por
la expansiéon del Gasto Publico. Ello explica que el PIB se incremente
en el periodo a un ritmo promedio anual de 5.3%.

El poder de compra de las exportaciones tiende a reducirse por caida
de sus precios, buscando ser compensado por el flujo financiero externo.
El 43% de los ingresos tributarios provienen del comercio exterior en el
periodo.

En cuanto a la composicién de las exportaciones el 87% de las mismas
son agricolas en el periodo 64-67 (banano 57.7%, cacao 10.8% y café
15.2%, otros 3.3%). Las exportaciones industriales apenas alcanzan el
6.6% del total.

En cuanto a las importaciones entre 1964 y 1967 se expanden a un
ritmo promedio anual del 5.2% que es igual a la tasa de incremento del
PIB y superior a la de las exportaciones. Ello es consecuencia del tipo
de crecimiento que exige importaciones crecientes de materias primas,
bienes intermedios y bienes de capital para la industria, a la vez que bienes
de consumo no durables y durables para suplir las deficiencias en la oferta
agricola y satisfacer la demanda de los crecientes sectores medios urbanos.

Las exportaciones e importaciones representan en el periodo cerca del
18% del PIB. Por ello la evolucién asimétrica de sus precios es causa
de constantes desequilibrios en todo el sistema econémico, buscandose
cerrar la brecha a través del flujo de capitales extranjeros.

2b) Ewolucidn de los sectores productivos.

2bl) Sector Agropecuario.

Las cifras muestran una tendencia sostenida a la reduccién de la par-
ticipacion del sector en la formacién del PIB. Las causas mis generales
parecen residir en:
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a) caracteristicas especificas de la conduccidn de politica agraria.
b) ausencia de un proceso adecuado y suficiente de inversiones.

La superficie cosechada crece entre 1963 y 1966, pasando de 1.5 millo-
nes de ha. a 1.8 millones de ha. (incremento de 6.9%). Las causas de la
caida de la produccién obedecen a reducciones en los niveles de produc-
tividad de algunos productos de fundamental importancia para el mercado
interno. Asi, por ejemplo, si tomamos como afio base 1963 (1963=100)
la productividad en lechuga serd de 73.4% en 1964, de 79% en 1965 y
de 76.3 en 1966; en cebolla de 68.3, 58.2, y 61.5 en los mismos afios, en
papas de 88.0 93.8 y 83.6; en cebada de 66.0, 79.5 y 729 y en tomates
de 75.8, 684 y 953.

Entre tanto la importancia estratégica del sector se mantenia: el 63%
de la poblacién residia en el campo; el 56% de la poblacién econdmica-
mente activa estaba vinculada al agro y el 90% de las exportaciones eran
agricolas.

De acuerdo a informes oficiales la expansién del sector agricola en el
periodo dependié basicamente de la accién privada, pues el Estado no
implementé una politica vigorosa de expansién y democratizacién del
crédito, de extension agricola, de precios y de cambios en la tenencia de
la tierra,

Hacia 1967 apenas el 16% del crédito total estaba orientado al sector
agropecuario.

El crecimiento global del sector observa un ritmo promedio anual de
245 entre 1964 y 1967, lo que en términos de p/c es negativo (—1).

En cuanto a la composicién por destino final la produccién para el
mercado interno (aunque reducida en comparacién con periodos anterio-
res) representa el 53% del total, excluyendo cafia de aziicar que es par-
cialmente produccion para exportar. Si se agrega la produccién cafiera
al rubro agricola destinado al consumo interno alcanzara el 80% del total
de la produccién del sector.

Las cifras reflejan una expansién de la demanda de alimentos que es
parcialmente respondida con ampliacién de la superficie cosechada e im-
portaciones de alimentos, ante los bajos niveles de inversiéon y produc-
tividad.

Las estadisticas muestran una caida en términos absolutos de la pro-
duccién de alimentos que no alcanza a recuperar los niveles de 1963 (de
1.6 millones de toneladas en 1963 a 1.5 millones de toneladas en 1966).

En cuanto al cumplimiento del programa agricola las cifras sobre su-
perficie cosechada y metas de rendimiento se muestran en los cuadros 1,
2 y 3 de este punto.

El no cumplimiento de las metas de superficie muestra la ausencia de
una participacién efectiva del Estado en el desarrollo agricola.

En cuanto a los rendimientos hay elevaciones substanciales en centeno
y mani y ligeras mejoras (de caricter no sostenido) en arroz y café.
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2b2) Sector Manufacturero.

El sector manufacturero es el de mayor dinamismo en el periodo que
analizamos. Su participacién en el PIB crece desde el 15% en 1961 hasta
el 17% en 1967. Su rama fabril es la de mayor expansién aportando
con el 60% del valor agregado del sector.

Las tasas de crecimiento para distintos sub-periodos son:

61—63 5.5%
62—66 7.1%
64—66 8.0%

Las causas de esa dinamizacién estin dadas por la activa intervencion
del Estado en favor del sector que no se inicia en 1964 pero que cobra a
partir de ese afio mayor coherencia y vigor con la formulaciéon del Plan
Decenal. Algunas de las medidas que explican el crecimiento industrial
son: la expedicién y aplicacién de la Ley de Fomento y la conversién de
artesanias en empresas fabriles. La industria fabril entre 1961 y 1966 se
increment6 en un 15% promedio anual, en tanto que la artesania y ma-
nufactura casera sélo en 1.9%.

En cuanto a los efectos del proceso industrial, estos estin en parte
determinados por la existencia de algunas producciones caracterizadas por
altas elasticidades precio e ingreso de la demanda y por. elevado coefi-
ciente importado de la inversion. De alli que el proceso de industrializa-
cién presione sobre la Balanza de Pagos.

En cuanto a la estructura de la produccién, la de bienes de consumo
participa del 6.6% del total, la de bienes intermedios del 27.9% y la de
bienes de capital del 5.4% hacia 1966.

La produccion de muebles, papel y carton, quimica, calzado y vestuario
e imprenta son los de mayor dinamismo, a la vez que demandan mayor
volumen de materias primas importadas.

2b3) Otros Sectores

Entre los otros sectores econémicos, los de mayor dinamismo son la
infraestructura econdmica y social y el comercio. El primero se expande
entre 1964 y 1967 a un ritmo de 5.3% y el segundo al 5.4% promedio
anual.

3) ALGUNOS INDICADORES GLOBALES DEL I'UNCIONAMIENTO
DE LA ECONoMfA

3a) Producto Interno Bruto
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Aunque con algunas fluctuaciones en los afios 65 y 66 el ritmo de cre-
cimiento del PIB refleja en el periodo 64-67 cierta aceleracién producto
de la politica reactivadora que el Estado procura aplicar. En el trienio
el PIB se expande a 5.3% promedio anual (1.9 p/c) que es inferior a
las metas del Plan (2.7% p/c).

La meta contemplada a nivel del plan de desarrollo no se cumple, como
resultado del no cumplimiento de lo planificado con respecto a las varia-
bles llamadas a determinar el ritmo de crecimiento del PIB.

El plan contemplaba un crecimiento de la exportacién a 5.7% promedio
anual y el real incremento fue sélo de 3.4%. En inversién ptiblica el Plan
contemplaba una tasa anual de incremento del 9% y la variable decrecid
a razbén de —1.3% promedio anual. En el Plan se calculaban un flujo
neto de capital extranjero de 53.8% millones de ddlares en el primer
quinquenio y el flujo real apenas alcanzé el 60% de esa suma. Final-
mente el Plan contemplaba ia realizacién rapida de las reformas agrarias,
tributaria y administrativa que no se implementaron en la dimensién y
dentro de los plazos programados.

3b) Niveles de ocupacién

Las estadisticas sobre ocupacién son poco representativas, por cuanto
no diferencian con claridad los fenémenos de desocupacién disfrazada. No
obstante algo indican respecto a la dindmica seguida por el nivel de ocu-
pacién y su estructura sectorial.

Resalta en primer lugar la baja capacidad del sistema econémico por
elevar la oferta de empleos en el periodo que se analiza. En segundo
término es destacable que el papel fundamental en la absorcién de desem-
pleo lo juega el item Otros Sectores, donde se incluyen la administracién
publica y demas segmentos del sector terciario.

En lo referente a la agricultura el nivel de empleo se reduce levemente
desde el 55% hasta el 54% entre 1963 y 1966. La industria mantiene una
participacién porcentual dentro del empleo total alrededor del 14.7% al
igual que la construccion en un nivel cercano al 4%.

En cuanto a las tasas de incremento del nivel de empleo por sectores,
en el periodo 62-66, 1a mas baja corresponde a la agricultura (2.5 anual)
seguida de la industria (3.3% anual) el sector terciario (3.7%) y la cons-
truccién (4.7%). Para el periodo 62-66 la oferta de empleo global se
expande a un ritmo promedio de 3%, inferior en 0.2% al incremento de
la poblacién econdémicamente activa.

3c) Nivel general de precios

El periodo 64-67 se caracteriza por una creciente presion alcista de los
precios. Las causas para el fendémeno estain en la tendencia al déficit
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externo y fiscal, la expansion del consumo, la estructura de la inversion
y la rigidez de la oferta agricola. Las cifras indican que el crecimiento
de la demanda de alimentos observé una tasa anual de 6.5% que contras-
tado con el ritmo de incremento de la produccién genera un desequilibrio
permanente con efectos inflacionarios.

II Cuabro 1

VARIACIONES EN LAS SUPERFICIES COSECHADAS: 1963-66
(EN HECTAREAS)

Productos Plan de desarrollo Dato estadistico
Trigo «ovvevenniina. ... + 12.190 — 1.574
Maiz ................... — 9.000 4 20.687
Papas .............. ... — 3.500 + 12.564
Habas .................. + 980 — 6.184
Otras leguminosas ....... + 1500 — 12481
Bamang ................. — 15.000 + 64.667
Cacao .................. — 9.000 --123.795
Café ................... ... -} 59.255
II Cuapro 2
VARIACIONFS EN LAS SUPERFICIES COSECHADAS: 1963-1966
(En hectéreas)

Productos Plan de desarrollo Dato estadistico
Cebada ................. — 370 — 21.578
Frijol .................. 4 1750 4 33.643
Higuerilla ............... -+ 2700 -+ 10.754
Platanos ................ -+ 3.240 4 21.337
Cafla de AzGcar ......... -+ 1.480 - 40.808
Mani ................... + 4.070 4 4091
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II Cuapro 3

VARIACIONES EN LOS RENDIMIENTOS DE ALGUNOS CULTIVOS
(Base 1963—100)

PRODUCTO INDICE

1964 1965 1966
TrHgo vuovviveiiinannn. 8.2 94.4 96.4
Maiz vovvooniin .. 55.2 80.1 85.0
Cebada ............... 66.0 794 728
ATIOZ wevriveeennnnns 90.0 89.7 108.8
Centeno .............. 1344 1314 112.7
Tomate .............. 757 68.4 95.3
Col vevevennninnninnn. 31.8 108.1 101.4
Lechuga .............. 734 79.0 76.3
Papas «ouoovviininnnn. 8.0 93.8 83.6
Mani ooovviviinn.... 124.8 136.6 139.1
Ajonjoli .............. 96.2 750 90.0
Café ..oooovnin... 81.7 114.0 97.7
Cacao .oevineriniinnn. 779 70.8 65.3
Banano ............... 95.5 776 782

III. ELEMENTOS PARA EL ANALISIS DE LAS POL{TICAS CREDITICIA Y FIS-
CAL EN RELACION AL AGRO.

1. La politica de crédito

El aniélisis de la politica de crédito en el periodo procuramos insertarlo
dentro de un marco que incluya las siguientes dimensiones:

a) Una conceptualizacién de su estructura y funcionamiento, como com-
ponente subordinado a las caracteristicas generales del proceso de acu-
mulacién, aunque, dotado de determinada capacidad para incidir sobre
el contenido y direccién del proceso econdémico global.
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b) Una perspectiva de la politica crediticia como componente de la
politica estatal global, la cual expresa a nivel del Estado cierta correla-
cién de fuerzas entre fracciones de clases y sus expresiones politicas y
corporativas, y los sectores que implementan el funcionamiento del apa-
rato del Estado.

¢) Una visién del funcionamiento del crédito como elemento orgdni-
camente vinculado a la evolucién de la coyuntura econdémico-financiera
general, que determina en ultima instancia sus pardmetros cuantitativos.

La literatura econémica existente, en sus referencias especificas al fun-
cionamiento del sistema de crédito ecuatoriano, lo caracteriza en general
como:

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

b.—Con tendencias a orientar sus operaciones o actividades con rapida
rotacion del capital, poco riesgo y elevada rentabilidad.

c—Con preferencia absoluta por las actividades de comercio interno y
externo.

A esta caracterizacion podria agregarse el bajo nivel de integracién y
funcionalidad de una estructura crediticia carente hasta fines de la década
del 60 de un sistema de bolsa de valores por una parte y, por la otra, la
existencia de tendencias a reorientar en los tiltimos afios la estructura y
funcionamiento del sistema crediticio como resultado de una accibn estatal
encaminada a elevar la participacién publica en el sistema financiero na-
cional y a aumentar la importancia de otros sectores econdmicos en el des-
tino del crédito.

Las tendencias generales del proceso econdomico (ver punto IIT) plan-
tean determinadas exigencias sobre el funcionamiento de la politica de
crédito en el periodo que parecen apuntar a:

1. Orientacidn de los recursos del sistema crediticio en orden a viabilizar
la expansion del consumo total atin con reducciéon de la tasa neta de
inversién total,

2. Accién sobre el destino de los recursos crediticios con el objetivo
de financiar la expansion de actividades de importacién vinculadas al
crecimiento industrial, asi como también el conjunto de medidas tributarias
y de subsidios otorgados por el Estado en favor de la industria.

3. Implementacién de politicas cambiarias y tributarias que permitiesen
€l financiamiento del crédito industrial mediante la transferencia de exce-
dentes generados por el sector agro-exportador.

4. Crecimiento de los recursos financieros otorgados al Gobierno Cen-
tral para sostener la politica de expansién del gasto pliblico corriente
(incremento de capas medias urbanas) y de inversiones en obras de
infraestructura.
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5. Expansion del crédito a actividades de importacion y realizacion de
Lienes de consumo, como resultado de las modificaciones sufridas por el
perfil de la demanda global concomitante al incremento de sectores medios
trbanos.

6. Ajuste de la orientacién del crédito a las nuevas condiciones del cre-
cimiento que se expresa parcialmente en el hecho de que el sector agricola
recibe en el periodo alrededor del 16% del crédito total, a pesar de que
el 56% de la PEA estaba vinculada al agro y de que el mismo generaba
el 87% del valor total de las exportaciones, lo que implica que continuaba
siendo estratégico no obstante cierta contraccion relativa de su partici-
pacién en la generacion del PIB.

La caracterizacion anterior no alcanza por si misma a proporcionar
vna explicacion satisfactoria del fenémeno que se analiza, si no se incor-
pora una vision de las relaciones de poder a nivel del Estado por un
lado, y de las caracteristicas que asume la coyuntura econdmica finan-
ciera por otro.

Como se explicita en el punto II, las exportaciones (elemento deter-
minante de la coyuntura econdmica financiera), se expanden a ritmos
inferiores al consumo, las importaciones, el PIB y el Gasto Pablico. A
su vez el consumo y el gasto publico (con preponderancia de los gastos
corrientes) registran tasas de incremento superiores al PIB. La tasa
de inversion neta de la economia decrece, por caida vertical de la inver-
sién publica, registrandose como caracteristica central en la evolucion
sectorial de esa variable el dinamismo de la inversién industrial y el
estancamiento de la inversion agricola. Finalmente el flujo de inversion
extranjera no alcanza los volimenes previstos en el plan,

Resulta, entonces evidente que el crédito externo e interno actia como
soporte financiero del patron de crecimiento econdémico del periodo.

Respecto de la situacion del sector terrateniente modernizante en el
proceso social y politico a nivel del Estado, puede decirse que junto con
coadyuvar decisivamente a concretar una modalidad de Reforma Agraria
que no afecta substancialmente sus intereses (segin se muestra en el
punto IV) no fue capaz de evitar una redistribucion del excedente por
medio del crédito favorable a la industria y poco estimulante en funcién
de sus objetivos de modernizacién.

Cabe sin embargo sefialar que en el periodo se registran tendencias a
modificar en alguna medida la orientacién tradicional del crédito favo-
rable al comercio en beneficio de los sectores industrial y agropecuario.

El andlisis de la informacion seleccionada permite profundizar la ca-
racterizaciéon de la politica crediticia como componente de la accién del
Estado sobre el agro.

El cuadro 1 confirma que en el periodo el comercio contintia siendo el
principal destinatario de los recursos si bien con tendencias leves a re-
ducir su participacion en favor de los otros sectores. Ademés, parece
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importante sefialar que en el crédito comercial se incluyen los recursos
destinados a financiar importaciones y exportaciones. En el caso de las
importaciones las tendencias ya registradas para la inversién en la in-
dustria y el estancamiento de las mismas en el sector agropecuario per-
mite inferir que parte de la liquidez recibida por el sector comercial tuvo
como destinatario al sector industrial. En lo referente a las exportacio-
nes tendriamos el fenémeno inverso. Parte de los recursos crediticios
percibidos por el sector habrian finalmente financiado actividades de ex-
portacion de bienes agricolas.

Si eliminamos con fines analiticos el rubro “otros” (Cuadro 2) es
posible advertir que entre 1962 y 1968 el crédito a las actividades agro-
pecuarias casi se triplica, el recibido por la industria casi se duplica,
mientras que el del comercio disminuye en aproximadamente un 30%.
Aunque sea obvio, es conveniente recordar que en el afio tomado como
base, el sector agropecuario estd muy rezagado en comparacién con los
otros dos sectores.

El cuadro siguiente permite afirmar que las modificaciones en la orien-
tacion sectorial del crédito se verifican a partir de cambios en la politica
publica.

Acotando mas el anilisis a la politica de crédito para el agro se ad-
vierte en primer lugar la escasa importancia del apoyo otorgado para
mejoramiento tecnolégico en maquinaria y en segundo lugar la ausencia
de cambios importantes en la asignacion del crédito para ganaderia y
agricultura. A partir de la cual, podria inferirse la inexistencia de cam-
bios significativos en la orientacién extensiva de la expansién agrope-
cuaria, que tengan como origen el apoyo crediticio.

Los cuadros 5 y 6 parecen mostrar por una parte que en el periodo no
se registran cambios importantes en la participacién de los distintos tra-
mos del crédito agropecuario dentro del total, y otra, que el crédito
agricola estuvo menos concentrado en los tramos altos que el ganadero.
Se asume que no existe una relacion lineal entre monto del crédito y
tamafio de la empresa, pero si cierta correspondencia.

Finalmente el cuadro 7 permite observar cémo el crédito por producto
se distribuye mayoritariamente entre cereales, textiles y productos ex-
portables, que son los tinicos cuya participacion crece significativamente
en el periodo, como expresién de su importancia en el consumo interno,
en el abastecimiento de insumos para la industria del vestido y en la
generacion de divisas, respectivamente,

2) La rporfrica FiscaL

El anilisis de la politica fiscal remite a tratar de precisar la real di-
mensién de la incidencia del Estado en el proceso econémico en los
diversos periodos que abarca nuestra investigacién.
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Para los afios que se abordan en este documento, la dominante es la
intencionalidad de elevar la participacién del Estado en el proceso eco-
némico dentro de un marco de recursos financieros relativamente esca-
sos y, en todo caso, considerablemente inferiores a aquellos de los que
dispondra a partir de 1972.

Conviene sefialar que ademas de no observarse un modelo de “Estado
Empresario” incorporado al proyecto global vigente en el periodo, no
existia viabilidad financiera para el mismo. Igualmente no es relevante el
rol del Estado como distribuidor directo de excedentes, en la medida en
que las actividades de agroexportacion, financieramente estratégicas, eran
controladas por el sector privado.

La accién del sector publico entonces debera limitarse a fortalecer su
condicién de orientador del proceso econémico, induciendo determinada
direccién al reparto intersectorial de los excedentes mediante la utiliza-
cién de instrumentos de politica de accion indirecta, ampliando y ele-
vando el nivel técnico de su aparato. ®

Simultaneamente el Estado intensificard su papel tradicional en cuanto
a la creacion de las condiciones de infraestructura indispensables para
estimular la inversion privada.

La politica fiscal se implementara en el periodo recurriendo al gasto
publico como instrumento de ampliacién de las capas medias urbanas
(elevacién de la demanda de bienes industriales y servicios) y de finan-
ciamiento de las obras de infraestructura, utilizando los instrumentos tri-
butarios y de subsidios para darle cierta orientacion sectorial a los exce-
dentes.

La politica de transferencia de excedentes del agro hacia la industria
tiene un importante instrumento en la Ley de Fomento Industrial que se
aprueba en 1957; es a partir de la segunda mitad de la pasada década
cuando dicha Ley es perfeccionada y aplicada plenamente. Un andlisis
de su funcionamiento escapa a los limites de esta investigacion.

Tos datos referidos a la participacion del Ministerio de Agricultura y
sus entidades adscriptas son indicativos de la disminucién de la impor-
tancia del agro en la instrumentacion del proyecto del Estado en el periodo
€5-68. La evolucion desfavorable de la coyuntura econémico-financiera
a partir de 1966 se traduce en una reduccién importante de su participa-
cién en el conjunto del gasto plblico.

El Cuadro 8 proporciona informacién acerca de las asignaciones pre-

3 Por ejemplo el CENDES aparece como el generador de una oferta de proyectos
de desarrollo industrial que se prestan como servicios al inversionista privade.
Ademés el Estado utilizando la politica tributaria, crediticia y cambiaria procurara
viabilizar el financiamiento de esos proyectos,

19
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supuestales para las entidades adscriptas, y permite comparar los cam-
bios en este sentido verificados en el periodo considerado. *

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

Ello supone un grado de descentralizacién y especificidad en las acti-
vidades para el sector que seguramente tiene implicancias en el proceso
de formulacién y aplicacion de politicas. Por un lado abre el terreno
posible de incidencia de los distintos sectores de la sociedad civil, al
mismo tiempo que amplia la capacidad de decisién de los sectores tecno-
burocriticos.

Ello tiene que ver con el grado de diferenciaciéon y organizacién al-
canzado por la sociedad civil. Cuando se esta en presencia de una sociedad
con grupos y sectores diferenciados a su interior en manera significativa,
aumentan las demandas distintas, o con matices diferentes sobre el aparato
institucional haciendo més complicadas la toma de decisiones; y también
presumiblemente, aumentando los contenidos de las reformulaciones de
las politicas de un nivel de decision a otro, en funcién de la importancia
de la presion que cada grupo o fraccion de clase esta en condiciones de
ejercer sobre cada uno de esos niveles. Podria establecerse un continuo
cuyos casos extremos serian:

SITUACION 1
SOCIEDAD CIVIL CAPACIDAD DE | SISTEMA INSTITUCIONAL PODER POLITICD
POCA DIFERENC!ADA | 5 INCIDENCIA DIRECTA SIMPLE
Y ESCASA ' POCA CAPACIDAD DE le——
| oEciston
SITUACION 2
SOCIEDAD CIVIL CAPACIDAD DE "sisTEMA INSTITUCIONAL [ PODER POLITICO
DIFERENCIADA |, INCIDENCIA AMPLIA |5 COMPLEJO
Y COMPLEJA { ALTA CAPACIDAD DE  j@—oi
i | DECISION I

[

L]

¢ Es evidente, como se plantea en el punto I, que este anilisis comprende un mo-
mento en el proceso de formulacién y aplicacién de politicas estatales que refiere
a la instancia de planificacién o definicién de prioridades. El momento de la
ejecucién presupuestal da cuenta de la reformulacién de esa politica a nivel de
su aplicacién concreta y permite identifacar las relaciones de fuerza que final-
mente logran implementarla. Este segundo momente —por cierto decisivo para
comprender los intereses expresados en la ejecucin de politicas— queda fuera
del anilisis en esta etapa de investigacién.
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Asi pues en la situacidn 2, tendriamos un mas amplio campo y mayores
posibilidades para conexion, en funcién de demandas, de los distintos
sectores de la sociedad civil, aumentando su capacidad de presion. Pero
al mismo tiempo, esa relacion es mas compleja y dificultosa que en la
situacién 1, ya que opera sobre una estructura institucional que cuenta
con su propia capacidad de incidencia sobre las estructuras politicas de-
cisorias, y, al mismo tiempo genera sus propias metas y objetivos es decir,
participa de alguna manera y en grados variables en la capacidad de
adoptar decisiones. Por lo demas, las estructuras organizacionales com-
plejas y desarrolladas hacen mas dificil un control directo y frecuente
de las estructuras de poder, ampliando la capacidad de maniobra de las
mismas en torno a sus propios objetivos y metas.

En efecto, al existir con considerable importancia —técnica, financie-
ra y decisional— un aparato descentralizado, ello aumenta lag demandas
generadas al interior del mismo en términos de autoconfirmacion de la
vigencia e importancia de esas unidades institucionales. El proceso de
descentralizacién lleva a reproducir a las entidades de que se trata, con
cierta independencia de las necesidades “globales” definidas g nivel del
poder politico por un lado, y de la sociedad civil, por otro. Obviamente,
esas entidades descentralizadas tenderan a acoplarse, a nivel de las deci-
siones especificas de su actividad, a las demandas que llegan desde el
poder del Estado, el sistema politico y los grupos de la sociedad civil.
Pero se produce de todas maneras una cierta ruptura, introduciéndose
una mediaciéon no poco significativa entre los centros o estructuras de
poder politico y/o social y los mecanismos de elaboracion de decisiones
a nivel de ejecucion de politicas.

Este aspecto puede ser considerado quizas un elemento de considerable
importancia en el proceso global de desarrollo y expansion del Estado
ecuatoriano al menos en lo que se refiere a las estructuras institucionales
relativas al agro.

Puede decirse también que esta descentralizacion es sin duda un factor
importante para el desarrolllo de los sectores medios, tanto técnicos como
burocraticos, si se reprodujera en otros sectores de su aparato.

Otro nivel dice relacién con la distribucién de fondos entre esas enti-

cades adscriptas.

Hay varias cosas dignas de interés. Es importante la disminucion rela-
tiva de asignaciones al IERAC, que disminuye casi un tercio en el afio
70. Por el contrario, es creciente la participacién presupuestaria de la
Direccién Nacional del Banano, por un lado. Por otro, a partir de 1967
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aparece INERHI, y sobre el final de la década crece sustantivamente la
participacién de INIAP.

Ello permite identificar claramente dos momentos en el proceso de
aplicacién de politicas estatales. La actividad del IERAC es la prioridad
central de la accion agraria del Estado, a nivel de Plan y de declaraciones
vy compromisos publicos de los gobernantes. Este es “el problema de
Ecuador”.

El segundo momento referido, es el que tiene que ver con la formula-
c‘6n de la politica de gasto piblico donde operan otros factores con di-
versa capacidad de incidencia, y seguramente con otras demandas que las
que se verifican al nivel anterior.

Las actividades de Reforma Agraria pierden entonces importancia en
beneficio de las que tienen que ver con uno, sino el mas importante pro-
ducto exportable del periodo (con una baja en el 70 en funcién segura-
mente de la situacién internacional del banano), las necesidades de obras
de infraestructura, y la -actividad de investigacién tecnoldégica. Existen
fuertes indicios para afirmar que INIAP trabaja para y con productores
medianos y grandes y con considerable nivel de acumulacion. ®

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

Podria incorporarse aqui como elementos explicativos de este clivaje
dos niveles. El primero tendria que ver con los sectores sociales y poli-
ticos y su capacidad de presién, en las distintas situaciones enunciadas.
Este es mis evidente y el que ofrece menos problemas para identificar.
Pero estd ademis lo derivado (segundo nivel) de la capacidad de las
instituciones ptblicas para negociar ya sea aumentos de financiamiento,
va sea incrementos de personal, recursos materiales, etcétera.

Hay aqui un ciclo que podria expresarse:

Alta eficacia...... Mayor capacidad de presion......Mayores recursos
para negociacion..... .mayor eficacia...... etcétera.

Es a partir de ese esquema que cobran importancia ciertas politicas
internas a cada institucién. Sobre todo las que refieren a reclutamiento
de personal, organizacion de canales internos de informacién, control y
sistematizacién de trabajo, etcétera.

Este proceso ofrece bastantes dificultades y llevaria a un nivel de tra-
bajo que como se indic6) queda fuera de las posibilidades de esta investi-
gacidn. Pero es necesario problematizar este aspecto para no simplifi-
car excesivamente el proceso de formulaciéon y aplicacién de politicas.

5 Cf.: A. Barril, Seminario Interno sobre Estructura Agraria, FLACSO, Doc. No, 5.

€ Una investigacién “organizacional”, fuera de las posibilidades de esta investigacién
pero que se realizard en el marco del proyecto sobre tecnologia agropecuaria (PRO-
TAAL, IICA-FLACSO) podré dar cuenta de qué actores —y por medio de qué
modalidades participan a este nivel,
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El componente organizacional en ese proceso puede tener distinto grado
de importancia en la reformulacién indicada. Y su incidencia es variable
en funcion de —entre otras cosas— el grado de fragmentacién o desarti-
culacién del poder politico, por un lado. Podria hipotetizarse incluso que
en la medida en que existe un sistema politico-partidario en funcionamiento,
en el cual distintos sectores coparticipan en la toma de decsiones, la inci-
dencia de este nivel es mas importante. Ello, en la medida en que se
diversifican los canales de acceso y los sectores sobre los cuales se puede
incidir. Cuando por el contrario el poder estd poco compartido, la capaci-
dad de negociacion se diluye més y las asignaciones dependen mas de las
decisiones estrictamente “politicas”.

Por otro lado, puede hipotetizarse también que esa capacidad de nego-
ciacién o incidencia es dependiente del grado de consenso —politico y so-
cial— de las decisiones a nivel de Plan. Cuando ese consenso es amplio y
considerablemente sélido, la capacidad de negociacién de las unidades
institucionales es menor que cuando el mismo es bajo o poco consolidado.
En este caso, aquellas cuentan con los intersticios y capacidad de maniobra
para inicidir.

LO ANTERIOR PODRIA SINTETIZARSE:

SISTEMA POLITICO
COMPLEJO Y FUNCIONANDO

CONSENSO AMPLIO MENOS POSIBILIDAD DE
SOBRE EL PLAN ———-> | INCIDENCIA DE LAS

UNIDADES INSTITUCIONALES
BAJA EFICIENCIA //

En relacién al caso ecuatoriano en el periodo a estudio, podria decirse
que se encuentra en una etapa transicional entre los puntos extremos de la
tipologia que se presenta mas arriba. Tanto la sociedad civil como el apa-
rato institucional del Estado estan haciendo un proceso de desarrollo, cre-
cimiento y complejizacion, que empieza alrededor de los primeros afios de
la década del cincuenta y se profundiza en el periodo que analizamos,
recibiendo en la década del setenta un nuevo impulso.

En segundo lugar se destaca la dificultad de aprehender con cierto
estado insertada sin recurrir a una informacién méas detallada sobre el
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Cuabro III. 1

TOTAL DEL CREDITO POR SECTORES DE PRODUCCION

63 64 65 66 67 68
Comercio ..... 65.2 64.6 58.5 55.1 56.8 438
Industria ...... 16.3 17.5 20.2 19.5 17.7 21.5
Agro ......... 9.2 8.5 138 154 14.2 16.0
Otros ........ 9.3 94 7.5 10.0 11.3 13.7
TOTAL 1000 1000 1000 1000 1000  100.0

Fuente: Montafio y Wygard, Vision sobre 1a Industria Ecuatoriana, PROCONSULT-Tomo

4, Cuadro 27a.

ELABORAcION: F.L.A.CS.O.

Cuapro III. 2

CRECIMIENTO DEL, CREDITO A PRECIOS CONSTANTES DE 1962

ANOS AGRO COMERCIO INDUSTRIA
1962 100.0 100.0 100.0
1963 100.1 104.5 1190
1964 120.9 131.1 152.3
1965 169.0 1159 181.0
1968 2869 713 192.7
1969 653.4 90.0 2109
1970 268.4 91.0 2290

YuenTE: Boletines del Banco Central,

eraBoracion: F.L.A.C.S.O.
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Cuapro III. 3

TOTAL DEL CREDITO —PORCENTAJES—

PUBLICO PRIVADO
Co- In- Co- In-

mercio dustria  Agro Otros TOTAL mercio dustric Agro Otros  TOTAL
1962 743 97 97 63 1000 750 108 3.5 107 1000
1963 732 104 93 71 1000 728 129 34 109 1000
1964 708 147 101 44 1000 752 96 84 11.8 1000
1965 60.1 202 118 79 1000 736 105 74 85 1000
FuenTE: Memorias del Banco Central del Ecuador.

eLaBorRACION: F.L.A.C.S.0.

Cuapro III. 4

VALOR DE LOS PRESTAMOS CONCEDIDOS POR EL BANCO DE FOMENTO
POR RUBROS —PORCENTAJES—

1966 1967 1968 1969 1970

Magquinaria agricola e implementos 73 55 104 98 80
Pastos y ganaderia ............. 307 301 327 279 314
Mejoras territoriales ............ 30 36 36 36 37
Pequefia industria y artesania .. 15.5 189 145 185 19.1
Cultivos agricolas .............. 43.5 419 388 402 375
TOTAL: 100.0 100.0 100.0 1000 100.0

Fuente: El crédito en Ecuador. Banco de Fomento-FAO.

erasoracioN: F.L.A.C.S.0.
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Cuapro III. 5

VALOR DE LOS PRESTAMOS CONCEDIDOS POR EL BANCO DE FOMENTO PARA
PASTOS Y GANADERIA —PORCENTAJES—

1966 1967 1968 1969 1970 1966 1970

Hasta 1000 005 004 002 0012 ... 005 ...

1001 — 5000 7.0 516 3.8 29 22 705 22
5001 — 10000 10.9 9.6 8.6 79 64 179 8.6
10001 — 25000 22.5 239 199 210 182 404 2638
25001 — 50000 196 265 203 187 174 600 442
50001 —100000 17.7 18.0 160 159 169 777 611
100001—200000 12.3 99 8.1 106 157 900 768
200001—500000 6.3 6.1 106 117 123 963  89.1
500000 y mas 3.6 08 122 108 109 100 100

100.0 100.0  99.52* 99.48* 100

* Diferencia estadistica.
FuenTE: El crédito en Ecuador. Banco de Fomento-FAO,
erasoracion: F.L.A.CS.0.

“Cuapro III, 6

VALOR DE LOS PRESTAMOS CONCEDIDOS POR EL BANCO DE FOMENTO PARA
CULTIVOS AGRICOLAS —PORCENTAJES—

1966 1967 1968 1969 1970 1966 1970

Hasta 1000 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1 02 0.1
1001 — 5000 9.8 8.8 8.3 6.9 6.9 10.0 7.0
5001 — 10000 12.5 124 12.0 10.3 105 225 225
10001 — 25001 17.7 17.4 18.0 15.0 163 402 338
25001 — 50000 14.6 14.8 16.0 15.1 149 548 487
50001 —100000 12.6 15.0 168 144 171 674 658
100001—200000 12.1 12.4 13.5 13.2 13.1 79.5 789
200001—500000 10.4 10.6 10.8 11.8 127 89 916
500000 y mas  10.1 8.5 4.5 12.2 84 1000 1000

1000 1000 100.0 1000 1000

FuenTe: El crédito en Ecuador. Banco de Fomento-FAO.,
ELABORACION: F.L.A.CS.0.
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Cuabro III. 7

PRESTAMOS CONCEDIDOS POR EL BANCO DE FOMENTO PARA CULTIVOS
AGRICOLAS —PORCENTAJES—

1966 1967 1968 1969 1970

Cereales .............. 40.8 41.2 46.7 45.8 419
Leguminosas comestibles 09 1.0 1.1 0.7 0.6
Tubérculos y raices ... 7.3 7.5 42 23 2.6
Hortalizas ............ 0.44 0.33 0.6 0.5 0.7
Frutales ............. 7.8 7.4 6.2 7.0 9.3
Textiles .............. 13.0 13.5 15.3 14.4 11.2
Oleaginosas ........... 4.5 88 5.0 59 6.6
Varios® .............. 25.0 20.1 31.0 230 26.7
TOTAL : 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: El crédito en Ecuador. Banco de Fomento-FAO.
ELABORACION: F.L.A.C.S.0.

1 Incluye: cacao, café, banano y otros.

Cuapro III. 8
ASIGNACION DE RECURSOS A ENTIDADES ADSCRITAS SELECCIONADAS

—PORCENTAJES—
65 66 67 68 69 70
INERHI .............. e 7.7 9.0 10.5 8.0
SNMH ............... 1.1 .. 2.0 26 2.3 2.3
INIAP ............... 31 .. 5.0 274 6.3 24.2
IERAC ............... 280 .. 31.1 22.7 340 20.1
Centro de salud pecuaria. . e . 32 3.1 2.8
Comisién nacional
del arroz ..o ... .. .. .. 04 04 0.3
Direccién nacional

del banano ........... 138 .. 31.3 26.5 265 234
Instituto nacional de pesca 0.7 .. .. .. ..
Fabrica de abonos

del estado ........... .. .. .. 0.3 02 0.2
Comisién nacional

del trigo «...ovinnn.. e - 0.6 0.3 0.5
Total entidades adscritas.  52.8 .. 77.4 3.4 4.8 82.6

Total presupuesto MGA
y entidades adscritas .. 1000 .. 1000 1000 1000 100.0

FuenTE: Presupuesto del Estado.
ELaBorAacion: F.L.A.C.S.0.
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IV. BREVE CARACTERIZACION DEL PROCESO DE REFORMA AGRARIA 1964-
1968.

1. El proceso econémico global y la politica agraria.

1. El andlisis del proceso econdémico global (Ver puntos II y III al
respecto) muestra que el agro no es objeto prioritario de la accion del
Estado, a pesar del disefio de politica sectorial contemplado en el Plan
Decenal. Esto es particularmente relevante para la caracterizacion tedrica
y la evaluacién de los efectos de las politicas estatales agrarias, sobre los
procesos sociales en el sector. Se recuerda que la investigaciéon se pro-
pone precisamente la reconstruccién del proceso social agrario en su
relacion con las politicas estatales (Ver documento: César Verduga,
Gustavo Cosse “El Estado y las Politicas Estatales en relacién a las es-
tructuras y procesos agrarios en el Ecuador” FLACSO-Sede Quito).

2. En principio el* proceso de Reforma Agraria concebido en el Plan
Decenal pareci6 orientarse a:

a) modernizar las relaciones sociales.
b) atenuar tensiones.
¢) ampliar la frontera agricola.

d) abaratar la fuerza de trabajo y reducir el costo de la produccién
en la industria a través del crecimiento del nivel y elevacién de la
productividad en la produccién de alimentos y materias primas.

e) responder a cierta demanda nacional e internacional generalizada en
favor de cambios en la situacién agraria.

Estos objetivos configuraban determinado cuadro de exigencias eco-
noémicas y socio-politicas.
a) una correlacién de fuerzas favorable al cambio en el sistema de
relaciones de produccion.

b) una situacién financiera capaz de permitir un proceso de inversio-
nes importante en el sector.

El Plan por ejemplo contemplaba un incremento de las exportaciones
a un ritmo de 5.7% promedio anual, de la inversién piablica a 9% y una
afluencia de la asistencia financiera externa de 53.8 millones de délares
en el primer quinquenio, a la vez que una relacién de términos de inter-
cambio favorable, '
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En la practica las exportaciones crecieron al 3.4% promedio anual, la
inversién publica decrecié a 19% promedio anual, la asistencia finan-
ciera externa apenas alcanz6 al 60% de lo esperado y la relacién de tér-
minos de intercambio fue desfavorable por la evolucién asimétrica de los
precios de exportaciones e importaciones vy la permanente presién que
sobre las tltimas descargaba el proceso de industrializacion.

Por otra parte la correlacion de fuerzas en la sociedad trabd el avance
del proceso de cambio en las relaciones sociales.

El comportamiento de las variables que determinaban las condiciones
socio-politicas y economicas requeridas por el proceso de Reforma Agra-
ria, sellaron la inviabilidad del proyecto disefiado en el Plan Decenal.

El resultado obtenido fue una tenue accidén sobre la estructura de pro-
piedad, cierta ampliacion del proceso de colonizacion, la ausencia de un
proceso vigoroso de inversiones y la presencia indispensable de distintas
formas de transferencia del excedente generado en el sector hacia el des-
arrollo industrial.

2) Sintesis y algunos comentarios a la Ley de Reforma Agraria de
1964.

Explicitamente la Reforma Agraria se propone: a) eliminar formas
precapitalistas sustituyéndolas por formas “modernas”. b) Eliminar las
explotaciones no eficientes, y sobre todo las ausentistas (art. 5). c)
Establecer relaciones salariales (art. 67).

Otros objetivos son: incorporar a la produccidén a tierras baldias, ga-
1antizar derechos del trabajador agricola, estimular la tecnificacion del
agro (art. 4).

A los efectos de la instrumentacién de la Ley, se crea el Instituto Ecua-
toriano de Reforma Agraria y Colonizacién, IERAC. (Arts. 7 y ss).

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

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

El Consejo Directivo del IERAC esta integrado por:

— El Ministerio de Agricultura, que lo preside.

— El Director General de Cooperativas, por el Ministerio de Previ-
sién Social.

— El Director de CAME (Conscripcién Agraria Militar Ecuatoriana).

— El Director Técnico de JUNAPLA.
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— El Gerente General del Banco de Fomento.

— Tres representantes de los agricultores elegidos por las respectivas
Camaras.

— Dos representantes de las cooperativas agricolas.

— Un representante por los trabajadores agricolas (art. 9).

La Ley prevé dos situaciones en las cuales las tierras son afectables;
la primera estd comprendida en el art. 28 y prevé:

a) Las tierras que no son aprovechadas por ninguna explotaciéon or-
ganizada durante tres afios.

b) Las tierras cuya explotacion se hace en contravencién de las nor-
mas juridicas que regulan el trabajo agricola y la tenencia de la tierra.

c) Las tierras laboradas por mis de tres afios y por quien no tenga nin-
gan vinculo contractual con el duefio.

d) Las tierras cuya explotacion se realiza en contravencion de los li-
terales b y ¢ del art. 3 (explotacién ineficiente o ausentista).

En los casos antes previstos, la Ley concede un plazo de tres afios para
que los propietarios modifiquen la situacion, luego de los cuales se podra
expropiar,

Segunda situacion: estd prevista (mejor dicho, explicada pues previs-
ta ya esti antes) en el art. 29. Las tierras cuyo rendimiento sea noto-
riamente inferior al promedio de la zona, tomando en cuenta la capaci-
dad productiva de la tierra; o cuando la explotacién contravenga los
derechos del trabajador agricola. También aqui se concede un plazo de
tres afios.

Se plantean dos excepciones, una a favor de los hacendados, y otra en
su perjuicio. :

La primera, dice relacién con los hacendados que hubieran planteado
planes de inversién al Banco de Fomento. La segunda, en el sentido de
que se pueden expropiar predios eficientes en casos de gran presién demo-
grafica. La definicién de ésta es ambigua, ya que se indica que ésta existe
cuando la poblacién inmediatamente circundante no tenga otra posibili-
dad de subsistir que la actividad agropecuaria (art. 31).

Por lo demas, la Ley establece la extincion de la propiedad cuando un
predio permanece mds de ocho afios sin expotacion. (art. 38). Existen
tres regimenes basicos para implementar la Ley. Primero, el de colo-
nizacion Segundo, el de “Reforma Agraria”, que se subdivide en tres:
el de erradicaciéon de huasipungos y otras formas precarias, el de nego-
ciaciones, reversiones y expropiaciones, y las parcelaciones en haciendas
de la Asistencia Publica.

La Ley parte del supuesto de que no se fracciona la propiedad por
debajo de limites bastante amplios. Los maximos de tamafio permitidos
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son. 2,500 has. en la Costa y 800 has. en la Sierra a lo cual se puede
agregar 1,000 has. de sabanas y paramos respectivamente.

En conjunto, y en cuanto al tipo y tamafio de las explotaciones sus-
ceptibles de ser expropiadas, la Ley puede ser pensada como la continua-
ciéon de un proceso que ya habia comenzado bajo la iniciativa de un sec-
tor de la burguesia terrateniente, que no habia sido quizds muy impor-
tante cuantitativamente, pero si suficientemente para iniciar el proceso.”
Naturalmente al ser formulado como una politica publica, para todo el
pais, desencadena procesos y situaciones que a la escala que llegd no
podrian haber aparecido por la accién de un sector privado. Mencio-
naremos algunos de esos efectos.

En primer lugar, el proceso de redistribucion de tierras se extiende a
la Costa. Segundo, ciertos sectores de poblacién acceden a las tierras
publicas ociosas, por la via de la colonizacién que tiene (ver punto si-
guiente) particular importancia en el total de afectaciones. Tercero, se
desplaza un cierto niimero —aunque limitado— de arrendatarios de las
haciendas de la Asistencia Social. Cuarto, el proceso de entrega de hua-
sipungos desencadena contradicciones entre huasipungueros y partidarios,
u otros trabajadores explotados por aquellos, que conducen a ocupaciones
de tierras de éstos, al quedar sin trabajo.® Quinto, en el caso de coope-
rativistas de la Costa, y de distintos tipos de trabajadores precarios en la
Sierra, los actores modifican sus relaciones de explotacién y se insertan
de alguna manera, en un proceso muy diferente a aquel en el cual se en-
contraban.

Finalmente, quizds lo mas importante. Mads alla de sus resultados con-
cretos, la Reforma Agraria pone el tema de la tierra en el orden del dia
de los grandes problemas sociales y economicos del pais. La estructura de
la propiedad —y las formas de explotacién de la fuerza del trabajo pre-
existentes a 1950, por tener una fecha— dejan de ser consensuales a la
estructura formada por las clases dominantes y el Estado. Incluso, in-
troducen contradicciones entre fracciones de la burguesia terrateniente.

La Ley establece, en cuanto al tamafio del predio a conceder, y al ré-
gimen o atributos generales del mismo, dos formas basicas, que no estan
claramente sistematizadas. La primera tiene que ver con el tamafio. Art.
42—“El IERAC determinard en cada zona la extension de la unidad
zgricola familiar”.

“Se entiende por unidad agricola familiar la que por su extension
conforme a la naturaleza de la zona, sea suficiente para que, explotada

7 Cf. O. Barsky. En torno a los procesos de desarrollo y diferenciaciéon en la bur-
guesia terrateniente de la Sierra 1959-64. FLACSO; Documento Interno.

8 Elementos de juicio en esa direccién han aparecido en un estudio de la Comuna 15
de junio, a 40 km de Quito (investigacién de A, Barril, G. Cosse, C. Furche, en
curso. Subsidio Ford. También se indican procesos similares en el trabajo de O.
Barsky, Cf.).
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en condiciones de razonable eficiencia, mediante el trabajo del propietario
y su familia, sea capaz de suministrar ingresos adecuados para su soste-
nimiento, para el pago de las deudas originadas en la compra, aprovecha-
miento de la tierra y para el progresivo mejoramiento de la explotacion,
la vivienda y el nivel de vida”.

“El trabajo familiar puede ser complementado con el empleo de mano
de obra extrafia en ciertas épocas de labor agricola, si la naturaleza de la
explotacién asi lo requiere o con la ayuda mutua que los agricultores
acostumbran prestarse para determinadas tareas”.

El art. 43 establece que los fraccionamientos en predios riisticos no
pueden ser inferiores a la unidad agricola familiar (que debe ser deter-
minada por el IERAC).

Estas disposiciones se orientan (art. 47) a la integracién del minifun-
dio, y su sustitucién por unidades econdémicas. Se prevé y estimula la
venta y/o permuta de ese tipo de predios con fines de integracién. “El
IERAC planificard la integracién del minifundio y organizard campafias
para obtener del minifundista:

a) la venta o permuta con miras a integrar unidades agricolas de
escala economica”.

Este régimen se prevé explicitamente ademas para los fraccionamien-
tos en tierras del IERAC.

La segunda forma que contempla adjudicaciones bajo las condiciones
de la unidad agricola familiar, son las cooperativas. Estas, en general,
tienen prioridad en las adjudicaciones (art. 54). La unidad para otorgar
tierras a cooperativas de produccién es también la unidad agricola fa-
miliar.

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

Quiere decir que esta unidad funciona para el régimen de coloniza-
cién, y para el de reforma agraria, cuando se trata de fraccionamientos
en predios rasticos, o en predios de propiedad del IERAC. (No esta
claro en el articulado a qué forma corresponden las parcelaciones en las
haciendas de la Asistencia Piblica).

Pero cuando la Ley regula la eliminacién de huasipungos y otras for-
mas de trabajo precario, no se alude para nada a la unidad agricola
familiar. La Ley regula minuciosamente el modo de estimar los servi-
cios pasados del huasipunguero, el derecho del duefio de elegir los predios
que dari a los mismos, los derechos a servidumbres de agua y paso, siem-
pre que el ex-huasipunguero mantenga su calidad de trabajador de la
hacienda, etcétera, pero para nada se menciona el tamafio de la parcela

a entregar. Lo mismo ocurre cuando la Ley regula la eliminacion de
arrimados.



EL ESTADO Y EL AGRO EN ECUADOR 1087

Parece bastante claro que la Ley —anuque no explicitamente— a
través del conjunto del articulado plantea dos situaciones. Una, la entre-
ga de huasipungos; con ello se continiia y generaliza el proceso iniciado
antes por un sector de la burguesia terrateniente serrana. Otra, cuando
se trata de los fraccionamientos o predios bajo régimen de Colonizacidn
o de Reforma Agraria por la via de parcelaciones. En estos casos, esta
en juego una parcela mas “econémica” que la constituida por el lote
huasipunguero.” °

En el punto siguiente se presentan algunos datos que marcan las dife-
rencias de tamafio entre ambas situaciones.

Habra que estudiar mucho mas las disposiciones reglamentarias pos-
teriores a la Ley, y las caracteristicas, sobre todo ecologicas de los pre-
dios otorgados en esas situaciones, el apoyo crediticio y técnico recibido,
etcétera, para establecer con cierta firmeza por un lado el proyecto de
estructura agraria que dimana de la Ley —seguramente producto de mul-
tiples transacciones y relaciones de fuerza— y por otro, las caracteris-
ticas de los sectores campesinos que van siendo establecidos via la apli-
cacion de la Ley.

3) Andlisis de los resultados de la reforma agraria. Periodo 1964-
1968.

A continuacién se intenta un analisis estrictamente preliminar y des-
criptivo de la aplicaciéon de la Reforma Agraria de 1964; se procura una
presentacién que permita evaluar a grandes rasgos los resultados de la
misma, que sirva como parametro de anilisis ulteriores méis detenidos y
en profundidad, y al mismo tiempo que permita orientar la seleccion de
nuevos datos y problemas.

La presentacion tiene varias insuficiencias aun en relacion a los fines li-
mitados antes enunciados. Una de las mis importantes radica en que
no incorpora datos para las tierras repartidas o adjudicadas por tramo
de tamafio de las mismas, lo cual implica necesariamente poca con-
fiabilidad de la informacién. Otra, radica en que no se tienen en cuenta
las calidades de las tierras, siendo esta también una variable central para
evaluar los alcances de la aplicacién de la Ley. Una tercera, radica en
que para este trabajo no ha sido posible procesar la informacién corres-
pondiente a la precisa ubicacién geografica de las tierras adjudicadas.
En efecto, la informacion se presenta tal como estd en las estadisticas dis-
ponibles, que distiguen Sierra y Costa. Pero hay varios Cantones que,
ubicados politicamente en las Provincias clasificadas como “Sierra” estan

9 La terminologia usada en el texto es necesariamente ambigua; sera necesario pre-
cisar mucho mas la informacién para llegar a caracterizaciones mis precisas,
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en realidad en la regién subtropical; este analisis, de la mayor importan-
cia se hard en las etapas siguientes de la investigacion.

El Cuadro 1 permite un anlisis inicial de las realizaciones de la poli-
tica de tierras, en lo que se refiere a la adjudicacion de las mismas.

Se advierte en primer lugar que el régimen bajo el cual se distribuyen
més tierras es el de Colonizacién: 62.6% en la Sierra y 784% en la
Costa; en todo el pais, el 74.5% de las tierras se adjudica bajo ese régi-
men. Ello como es obvio, marca una primera orientacién en la instru-
mentacién de la Reforma Agraria: se afectan sustancialmente tierras
publicas.

Si se considera la Sierra, el volumen de tierras afectadas para la li-
quidacién del trabajo precario (que como se vio es uno de los objetivos
centrales de la Ley) es del 27.1% del total de tierras afectadas; ello
incluye la liquidacién de arrimazgos en Loja. Con lo cual, para el resto
de la Sierra se adjudicaron en numeros redondos el 18% del total de
tierras afectadas, por este concepto.

Otra cosa interesante de anotar es que el régimen de “negociaciones, -
reversiones y expropiaciones” funciona intensivamente sdlo en algunas
provicias: Aznay, Cafar, Carchi, Chimborazo, El Oro, Esmeraldas y
sobre todo Guayas (46.6%).

Otro anilisis posible es el que se refiere a considerar la distribucién
de tierras bajo los distintos regimenes segin Provincias.

El Cuadro 2 proporciona informacién en este sentido.

En el total del pais, la Sierra es la regién mais beneficiada por el
proceso de Reforma Agraria: el 54% de las tierras se adjudican alli.
La Costa y el Oriente tienen proporciones similares (25.8 y 20.5 res-
pectivamente) de tierras afectadas por ese régimen.

Obviamente, la totalidad de las tierras afectadas para la liquidacion
de huasipungos se localizan en la Sierra, y las Provincias de Cotopaxi,
Chimborazo y Pichincha son aquellas donde se afectan més tierras. Tam-
bién la Provincia de Cotopaxi es aquella en la que se elimind més el
trabajo precario.

A su vez la afectacion de tierras de la Asistencia Publica es particu-
larmente significativa en Carchi y Chimborazo (22.3 y 33.9 respectiva-
mente).

Del total de tierras afectadas en régimen de “negociaciones, expropia-
ciones, etcétera”, la Costa tiene una proporcién considerablemente mas
alta que la Sierra (60.8 y 39.9 respectivamente) : y especialmente la
importancia de este régimen es significativa en Guayas (37.6).

Es también interesante advertir que del total de tierras afectadas en
régimen de Colonizacién, la Sierra recibe casi la mitad (45,4) y maés por
lo tanto que la Costa (26.7) y el Oriente (27.6).
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La evolucién del proceso de Reforma Agraria

El Cuadro 3 permite analizar la evolucion del proceso de adjudicacién
de tierras.

El régimen de Colonizacién en !a Sierra tiene un ritmo decreciente
hasta 1969; el volumen de tierras adjudicadas disminuye a 31%. En la
Costa aumenta hasta 1966 para luego disminuir hacia 1969 en que
vuelve a recuperarse.

El régimen de Reforma Agraria en la Sierra también decrece unifor-
niemente, mientras que en la Costa, tiene altibajos, pero que como ten-
Cencia significan también un decrecimiento del ritmo de afectaciones
de tierras.

Si se consideran ambos regimenes para todo el pais, obviamente hasta
1969 1la tendencia es a disminuir.

El tamaiio de los predios entregados

El Cuadro 4 proporciona informacion acerca del tamafio promedio de
los predios entregados. Hay varias cosas interesantes. En primer lugar,
es notoria la diferencia de lo que se asigna por Reforma Agraria en la
Sierra y en la Costa. Es evidente que en el primer caso las cifras (entre
2.64 has. y 99) expresan las adjudicaciones por concepto de liquidacion
de huasipungo y otras formas precarias. Pero en cambio las cifras mues
tran que en régimen de Colonizacién en la Sierra, se expande un sector
campesino que quizds esté por encima de lo que es estrictamente una eco-
romia de subsistencia. Ello es también bien visible en la Costa.

Naturalmente hay dos limitaciones en lo anterior. La primera tiene
que ver con el hecho de que los promedios son una medida muy gruesa
para establecer conclusiones mas o menos firmes. El andlisis del tamafio
de los predios entregados a nivel de Cantén permitira analisis mucho mds
precisos. La segunda es que habria que considerar las calidades de las
tierras.

Aparece también bastante claro como los tamafios promedios de los
predios entregados en régimen de Colonizacion en la Costa son sensi-
blemente mayores que los adjudicados en régimen de Reforma Agraria.

El alcance cuantitativo de la Reforma Agraria

Importa tener una evaluacién del conjunto en relacion al volumen de
tierras afectadas por el proceso de Reforma Agraria. Si se considera el
total de hectireas afectadas por los distintos mecanismos entre 1964-70,
en relacion al total de hectareas en explotacion tendriamos:

20
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Has. afectadas 1964-70=0.17
Total has. en explotacion

Si se considera como base en cambio el total de hectareas de uso agro-
pecuario ° el valor es obviamente mucho mais bajo ain:

Has. afectadas 1964-70=0.07
Total has. uso agropecuario

Es ficil advertir que los efectos han sido bien reducidos, en términos
del conjunto de tierras que han sido desplazadas en cuanto a su uso y/0
propiedad.

4) Los NIVELES DE DECISION Y DE ASIGNACION DE RECURSOS

Es importante plantear aqui —si bien no es posible desarrollar este
tema— lo que podria definirse como distintos niveles de decisién en el
proceso de adopcién y ejecucion de politicas agrarias, en el cual operan
distintos actores. A continuacién se presenta una formulacién de este
proceso.

Como es sabido, las politicas estatales se definen (y ejecutan) a partir
de “insumos” que provienen de distintos sectores de la sociedad y que
son por tanto de distinto tipo y contenido. Un listado no exaustivo po-
dria ser el siguiente:*

1) Los organismos técnicos y burocraticos.

2) Los sectores y grupos que ejercen el poder institucionalmente.

3) Los partidos.

4) Las corporaciones y agrupaciones privadas, que representan o ex-
presan los intereses de las clases y fracciones de clases.

5) Otras instituciones (vg. La Iglesia).

6) El sistema internacional, en su dimension tanto econbémica como
politica. ‘

7) Las FFAA (que en el periodo a estudio coincide con 2).

Es evidente que este listado podria desagregarse mucho més tanto como
diferenciar niveles en cada item. Sin embargo, para los fines de este
trabajo es suficiente tal como se presenta.

10 Fte: CIDA: La tenencia de la tierra y desarollo socio-econémico del sector agri-
cola: Ecuador. OEA, Washington, 1965,

11 El orden en que se presentan los actores no refleja la escala de importancia en
dicho proceso,
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Entre la politica estatal a nivel de Plan, y su ejecucion hay varias eta-
pas intermedias de reformulacién, en cada una de las cuales participan
ciertos actores de distinta manera, y que responden a distintas relaciones
y conflictos entre las clases y fracciones de clase.

NiveL [ (Plan)
Participan directamente: 1, 2

Participan indirectamente o directamente sélo en ciertas instancias y/o
situaciones : 356,

Ejemplo: Formulacién de la Ley de Reforma Agraria de 1964.

NiveL II—Operacionalizacién del Nivel 1.
2.1. Asignacion de recursos para la realizacién de I.

2.2. Definicion de objetivos intermedios, de metas idem, operaciona-
lizacién de criterios y metas globales de 1.

Participan directamente: Ministerio de Finanzas, JUNAPLA, IERAC,
altos jerarcas del Estado, otros ministerios. (1,2).

Participan directamente: ##° Comunicados, entrevistas, decdlaraciones,
etcétera.

Participan indirectamente: (Los mismos): A través de la trama de
relaciones politicas y personales.

Ejemplo: a) Las asignaciones presupuestales para el IERAC son de-
crecientes en los primeros afios de la Reforma Agraria.

Asignaciones al IERAC (Fte. Estadisticas de realizaciones de la Re-
forma Agracia y Colonizacién, IERAC, 1964-70).

1964 —= 100
1965 = 182
1966 = 782
1967 = 84.3

b) Como vimos, la Ley otorgaba un plazo a los hacendados de 3 afios
para adecuarse a las exigencias de afectabilidad de la misma. Cuando
ese plazo comienza a estar proximo a su vencimiento, los sectores terra-
tenientes desarrollan una gran campafia para su postergacion, pero el
plazo nunca entra en vigencia.

c) En la Ley se establecia que las tierras de las comunidades indi-
genas que les hubieran pertenecido histoéricamente, les serian entregados
directa y gratuitamente. Una modificacién posterior, imputable sin duda
a la presion de los sectores terratenientes, establece que ello se verificara
cuando las tierras sean publicas.
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NiveL II1.—Instrumentacion por el orgamismo competente (IERAC).
Consiste en: 1) Asignacién presupuestal interna a]l IERAC.

2) Establecimiento de prioridades entre las distintas funciones del
crganismo, asignacion de dependencias y personal.
Participan directamente: Funcionarios altos y medios del IERAC.

Participan indirectamente o directamente: altos funcionarios y jerar-
cas del Estado.

Una investigacién “organizacional” podria informar acerca de qué
otros actores y organizaciones societales participan en esta instancia.

Ejemplo: Las partidas para operaciones de la Reforma Agraria, a
través de sus distintos regimenes, no son superiores al 15% del total del
presupuesto del organismo, entre los afios 1964-1969. Como confirma-
cién de lo cual puede presentarse la siguiente informacion.

Porcentajes del presupuesto total del IERAC para las actividades de
Reforma Agraria. (Fte. Estadisticas de realizaciones. p. 110 y ss.).

Aro Resumen Reforma Agraria
1964 0.8
1965 41
1966 49
1967 2.8

Niver, IV.—Ejecucién

Participan directamente: funcionarios altos y medios y técnicos. Ejem-
plo: El IERAC ejecuta, para los afios citados bastante menos de lo pre-
supuestado para las actividades comprendidas en la ejecucién de la Re-
forma Agraria. Tenemos:

Utilizacion del presupuesto del
IERAC para Reforma Agraria y % de utilizacién sobre lo

Colonizacién. 12 % de utilizacién presupuestado para
sobre los gastos totales del IERAC colonizacién
1964 249 62.2
1965 19.0 62.8
1966 183 836
1967 7.8 456

12 Fte, Estadisticas de realizaciones, IERAC,
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Una investigacion “organizacional” podria estudiar la real autonomia
del IERAC para gastar lo presupuestado y la dependencia en mayor o
menor medida, de niveles mds altos de la estructura del Estado. Es decir
esclarecer el tema relativo a si se trata de un problema de ineficacia buro-
cratica (o técnica), de redefinicion desde las alturas via manejo de las
partidas, o de ambas cosas.

También se podria estudiar quiénes mds participan a este nivel. Lo
anterior parece proporcionar elementos bastante firmes en el sentido
de Ia existencia de distintos niveles de decisién, que muy probablemente
no operan sblo en la dimensién presupuestal. Y al mismo tiempo se
marca el hecho de que las asignaciones en los distintos niveles operan en
realidad como reformulaciones, en los hechos (no a nivel normativo) de
la politica en cuestidon; lo mismo puede decirse de la capacidad de eje-
cucion de las partidas asignadas. Un anilisis superficial de la informa-
cién relativa a lo asignado y lo gastado en el sector piiblico en conjunto,
muestra también que en este sentide el IERAC no es una excepcion. Se
hace necesario entonces analizar estos aspectos de la actividad del Estado
con cuidado, ya que aparentemente pasa por ahi uno de los mecanismos
centrales de aplicacion de las politicas estatales.

Dicho de otro modo, lo asignado y lo ejecutado dan cuenta de distin-
tos momentos o instancias en el proceso de formulacién y aplicacion de
politicas estatales. Por lo cual parece relevante incorporar lo ejecutado
como una variable central en los procesos a estudiar.

De lo contrario puede incurrirse en errores serios, como resultado de
tomar la politica estatal en un momento de su elaboracion y no en su
aplicacién real como producto de “insumos” y relaciones de fuerza que
operan de distinta manera que en el momento previo, de la asignacion.
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Cuapro 1IV. 1

NUMERO DE HECTAREAS ADJUDICADAS EN COLONIZACION Y REFORMA

AGRARIA —1964-1971— PORCENTAJES

Parcela-
Negociaciones  ciones en
Total Total reforma reversionesy  asistencia

general  Colonizacion agraria  expropiaciones  publica

TOTAL NACIONAL. 100 74.5 25.6 88 22
Sierra ......... 100 62.6 37.3 6.5 39
Azuay ......... 100 e 100.0 244 216
Bolivar ........ 100 5.4 94.5 e e
Cafiar ......... 100 489 51.2 349 3.4
Carchi ......... 100 9.6 90.3 27.3 31.8
Cotopaxi ...... 100 209 79.0 02 3.1
Chimborazo .... 100 e 100.0 236 229
Imbabura ...... 100 104 89.5 e 10.2
loja eeeenn.... 100 e 100.0 09 e
Pichincha ...... 100 90.6 94 1.7 0.8
Tungurahua .... 100 68.1 318 ceen .
Costa ......... 100 78.4 218 21.3

ElOro ........ 100 73.2 26.7 26.6
Lsmeraldas ..... 100 99.5 0.5 0.5

Guayas ........ 100 52.3 47.6 46.6

Tos Rios ....... 100 77.0 23.5 234

Manabi ........ 100 99.9 0.01

Oriente ........ 100 100.0

Morona, ....... 100 100.0

Napo .......... 100 100.0

Pastaza ........ 100 100.0

Zamora ........ 100 100.0

Archipiélago ... 100 100.0

FuenTe: Estadisticas de las Adjudicaciones —IERAC—,
eLABoracron: F.L.A.CS.0.
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LIQUIDACION FORMAS PRECARIAS

LIQUIDACIONES EN LA PROVINCIA DE LOJA

Liqui-
dacion Liquidacién Ampliacion Parce-
trabajo  Liquidacién de Arrimazgo laciones
Total precario  Huasipungo TOTAL Arrimazgo  por compra privadas
14.7 1.0 8.6 49 0.9 23 1.7
271 1.8 16.9 92 1.7 4.3 3.2
53.9 539
94.5 382 56.3
128 128
31.3 4.5 26.6
75.6 11.2 64.6
53.3 27 50.8
789 5.7 737
9¢RG 98.9 18.3 46.5 34.3
6.8 0.7 6.2
318 12 30.7
03 0.3
0.1 0.1
1.0 1.0
0.05 0.05
0.01 0.01

FuenTE: Estadisticas de las Adjudicaciones —IERAC—,
eLABORACION: F.1LA.CS.0.
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Cuabro 1IV. 3

HECTAREAS ADJUDICADAS POR AI:IO, REGIMEN Y REGION

EL ESTADO Y EL AGRO EN ECUADOR 1097

COLONIZACION

REFORMA AGRARIA

Anos Sierra Costa TOTAL Sierra Costa TOTAL CENERAL
1964 11786 458 13244 2294 2.194 15.438
1965 60.230 15465 75695 49.649 6964 56.613 132.308
1966 44.534 26520 71.054 16.604 10.190 26.794 97.848
1967 35106 13.899 49.005 23.518 1.635  25.153 74.158
1968 20526 13283 33809 17.628  3.355 20.893 54.702
1969 18721 29.832 48553 13.265 7470  20.7335 69.288
1970 25342 28107 53.449 2371 4530  6.901 60.350
1971 19206 19.044 38250 15407 4112 19519 57.769
FuenTe: Estadisticas de las Adjudicaciones —IERAC—,

ELABorAcioN: F.L.A.CS.0.

Cuabro IV. 4

PROMEDIOS DE HECTAREAS POR FAMILIA ADJUDICADAS POR TIPO DE
AFECTACION, ANO Y REGION 1964-1971

REFORMA AGRARIA COLONIZACION
Anos Sierra Costa Sierra Costa
1964 2.64 20.14 520
1965 4.03 21.69 38.43 4431
1966 4.26 12.4 35.59 34.04
1967 5.43 129 43.66 25.59
1968 9.98 28.43 33.92 25.99
1969 4.2 220 36.49 46.57
1970 278 17.6 37.43 38.24
1971 7.5 11.48 34.79 34.19

Fuente: Estadisticas de las Adjudicaciones —IERAC—,
eLaBorAcION: F.L.A.C.S.0.
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V. ALGUNOS ASPECTOS DEL DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL ESTADO
EN RELACION AL AGRO.

Como puede inferirse de la informacién presentada en el anexo, la
evolucién del conjunto de organismos publicos atingentes al agro, parece
caracterizada por un crecimiento atenuado del aparato global, cuyo eje
en una primera etapa es la creacion del IERAC (1964-1965). Posterior-
mente se observa un desplazamiento en la politica del desarrollo institu-
cional, orientado a privilegiar dentro del mismo la ampliacién y creci-
miento de aquellos organismos cuyo ambito de accién y objetivos no estin
referidos a la transformacion de las relaciones de produccién en el agro;
sino que involucran aspectos vinculados basicamente a problemas de
transferencia tecnologica, de implementacion de obras de infraestructura,
de mejoramiento de sistemas de.comercializacién, y créditos. En sintesis
se promueve el desarrollo institucional como instrumento para coadyuvar
un proceso de modernizacién basado en aumentos de productividad y
mayor racionalidad en la conduccién de las unidades agrarias dentro de
la estructura vigente en el sector.

Puede sefialarse por otra parte que el tipo de desarrollo institucional
observado y sus caracteristicas forma parte de la diferenciacién y com-
plejizacién de la sociedad ecuatoriana en su conjunto, y expresa las rela-
ciones de fuerzas sociales que orientan y organizan ese proceso.

Conviene tener presente que las caracteristicas anotadas para el pro-
ceso de desarrollo institucional se configuran paralelamente a la atenua-
cion en el cumplimiento de las metas y objetivos de la Reforma Agraria,
expresando en buena medida la reformulacién en los hechos del proyecto
agrario del Estado, formulado en el Plan aprobado en 1964.13

VI. REFLEXIONES FINALES

El analisis presentado en los puntos anteriores permite sintetizar algu-
nas ideas a manera de conclusiones:

En lo que dice relacion con la estrategia de la investigacion, resalta
en primer término la validez de utilizar el estudio de las politicas esta-
tales sectoriales como instrumentos de indagacién de las relaciones de

12 Se puede destacar en este proceso a manera de ejemplos la creacisn en el periodo
de dos Ministerios (Agricultura y Ganaderia e Industrias) para sustituir al de
Fomento, que abarcaba ambos sectores, la multiplicacion de funciones y progra-
mas que dan cuenta de la desagregacién de objetivos y actividades, y finalmente
el st'lfr'gimiento de varios organismos descentralizadores con &mbites de accién
especifica.
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fuerza de los sectores sociales agrarios a nivel del Estado y su articula-
cién con los sectores que lo dirigen y con las estructuras tecno-buro-
craticas.

En segundo lugar se destaca la dificultad de aprehender con cierto
rigor el movimiento societal global en el que la relacion Estado-Agro ha
estado insertada sin recurrir a una informacién mas detallada sobre el
comportamiento de las clases y fracciones (sus alianzas y conflictos) a
través de sus expresiones politicas y corporativas. En ese sentido la
investigacion debe ampliar su campo de indagacién o, en su defecto, res-
tringir el ambito de sus cbjetivos.

Como se ha sefialado antes la accién del Estado sobre la sociedad se
orienta en el periodo a privilegiar el desarrollo industrial, ampliar las
capas medias urbanas y fortalecer la importancia de los sectores tecno-
burocraticos en el cuerpo social, tanto como a estimular el proceso de
modernizacion en el agro a través de la modificacién de las relaciones so-
ciales atrasadas y del apoyo a los grupos terratenientes de alta produc-
tividad.

El alcance efectivo de la Reforma Agraria (eje de la politica agraria
del Estado) en su articulacion con el conjunto de politicas publicas con-
figura en los hechos un proyecto estatal para el agro de las siguientes
caracteristicas:

a. El predominio de la adjudicacion de tierras de propiedad publica fun-
damentalmente por la via de la colonizacion.

b. La salvaguarda de los sectores modernizantes de la afectacion de-
rivada de la aplicacidon de la Reforma Agraria.

c. El estimulo a través de las otras lineas de politica estatal, e incluso
del tipo de desarrollo institucional a los sectores terratenientes de alta
productividad.

d. El debilitamiento significativo de los sectores terratenientes arren-
datarios basicamente a través de la afectacion de las tierras de la Asis-
tencia Pblica.

e. La erosién de [a importancia de los sectores terratenientes de baja
productividad a través de la aplicacién del régimen de “expropiaciones,
reversiones y negociaciones”.

f. La significacion de Ja movilizacién campesina mediante ocupaciones
de tierras y posterior negociacion para la concrecion de las medidas de
Reforma Agraria efectivamente realizadas, lo cual no se apoya en la
informacién presentada, pero es una evidencia, resultante de un conjunto
de estudios de caso gque actualmente se realizan en el pais.

g. La incorporaciéon (por la via de la colonizacién) a la posesiéon de la
tierra de algunos sectores campesinos que secularmente estaban al margen
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de ella, o cuya vinculacién con la misma se hacia bajo la forma de rela-
ciones no capitalistas.

h. La ruptura de distintas formas pre-capitalistas de control de la
fuerza de trabajo.

La modalidad asumida por el desarrollo institucional y la politica pre-
supuestaria’ del segmento agrario del Estado, parece constituir un com-
ponente estratégico en el caracter transaccional de la politica agraria en
el periodo. Cabe anotar que ese desarrollo forma parte de un proceso
mas general de expansién y complejizacion del Estado en su conjunto,
tanto en su dimensién organizacional como en la ampliacion de los fines
y objetivos que se consideran de su competencia.

La caracterizacién de la politica estatal agraria implementada en la
segunda mitad de la pasada década, que hemos presentado en las lineas
anteriores, se inscribe en un contexto mdas amplio.

En efecto, el proceso ecuatoriano en este periodo nos muestra una si-
tuacién en la cual se verifica por un lado una creciente diferenciacion y
complejizacién de la sociedad, en términos de aparicion o desarrollo de
nuevos sectores sociales, tanto asalariados como empresarios, especial-
mente en el sector industrial y de terratenientes modernizadores.

Este proceso se da paralelamente a un sistema politico que no parece
estar en condiciones de organizarse y estructurarse de modo de canalizar
las contradicciones sociales en condiciones de estabilidad politica. Dicho
de otro modo, en ese periodo el sistema politico parece funcionar en tér-
minos de pautas y leyes de juego que se centran en las vinculaciones
informales y la incapacidad para implementar una competencia por el
acceso al poder mds o menos estable y continua.

Este desfazaje es en buena medida llenado por la FFAA; pero su
accién no puede a mediano plazo compatibilizar los distintos intereses en
juego, debiéndose retirar de la escena politica a partir de un agrupa-
miento hegemonizado por algunos sectores de clases dominantes que hace
insostenible su mantenimiento. De tal manera ni el sistema politice ni las
FFAA en este periodo son capaces de viabilizar y organizar las trans-
formaciones institucionales, sociales y economicas que se estan procesando
a nivel de la sociedad civil y el Estado.

Una de las consecuencias de esa desestructuracion radica en que el
Estado dirigido por su rama militar esta en condiciones de iniciar un
determinado proceso agrario (producto ya de una transaccién); pero
no de garantizar su aplicacién integral ante la ausencia de una alianza
social y politica que la sustente.
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