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) [ Introduccion¥*

Este trabajo se propone indagar- en algunas dimensiones es-
pecificamente acotadas que se enuncian mas adelante- la vincula-
cion entre el proceso agrario y la accidon del Estado. En la me-
dida en que éste es de muchas maneras el ambito de expresidon de
las clases y fracciones de clases, tanto a nivel corporativo como
politico, necesitaremos incorporar algunas reflexiones acerca del
tipo de Estado que se estructura en el periodo analizado y del
sistema politico que se verifica- si es que ello ocurre en senti-
do estricto- en el caso ecuatoriano. Por"proceso agrario"entende-
remos las transformaciones ocurridas a nivel de las relaciones so-
ciales de produccion y de la estructura de tenencia de la tierra.

En cuanto a la accion estatal, acotaremos dos dimensiones de
la misma. La primera refiere a la politica agraria en sentido
estricto,esto es en 1o que tiene que ver con su politica de tierras.
La segunda, remite a las prioridades en materia de asignacidon de
recursos financieros para los diversos organismos que constituyen el
aparato institucional piGblico para el agro. Ello implica conceptua-
lizar a la accion estatal y a ese aparato institucional como espacio
de contradicciones, conflictos y luchas de las clases y fracciones
de clases.

En cuanto reflexidon tedrica la preocupacidn que orienta este
andlisis se dirige a explorar en el caso ecuatoriano las articula-
ciones que ligan la dinamica de la sociedad civil con el tipo de
Estado construido histdéricamente y su accidn (1).

2. Los antecedentes de la cuestidn agraria en Ecuador y su rela-

cion con el proceso polsitico.

En este punto haremos una recapitulaciéon de las instancias fun-
damentales que tuvo "la cuestidon agraria" a partir de la segunda
mitad de este siglo. Desde la perspectiva enunciada en el punto



anterior se trata de presentar el proceso agrario en su relacion
con el politico.

Hasta 1950, por poner una fecha, el Ecuador tenfa un sector
agrario serrano en el cual predominaban ampliamente relaciones socia-
les proto-capitalistas, las cuales implicaban en lo sustancial apro-
piacion de la renta en trabajo. Esas formas genéricamente llamadas
precarias, supbnen basicamente como es sabido el wusufructo de un
pequeno lote de terreno a cambio de trabajo en la hacienda, mas otras
servidumbres, tales como trabajo doméstico de familiares del precaris-
ta, obsequios al hacendado en viveres o animales, etc. Esta relaciodn
laboral enmarcaba una muy deficitaria situacion social ampliamente
conocida y sobre la cual no es necesario abundar. En la Costa aunque
subsistian también formas precarias, se habia verificado una conside-
rable penetracion de relaciones salariales.

Ademds, sobre la mitad de este siglo Ecuador presentaba adn una
marcada incapacidad para organizar los conflictos y contradicciones d¢
la sociedad civil en términos de un sistema politico que funcionara
viablemente sin mayores rupturas o discontinuidades (2). Por ejemplo
un proceso: de relativa estabilidad politica y el acceso regular al
gobierno mediante elecciones organizadas en funcidon de partidos no
existi6 desde 1910 hasta 1948 (Cf.Abad 1970: 40 y ss).

Serd necesario hacer algunas reflexiones sobre este punto ya que
este fendmeno tendrd considerable importancia sobre las modalidades
y caracteristicas con que se implanta la politica agraria en la déca-
da de 1960.

(*)(Viene de la pdg. anterior). Este trabajo es un resultado parcial
de una investigacion que realizé en FLACSO. Sede Quito en coniunto

con César Verduga. En buena medida las ideas que se vie 'ep anui son
resultado de esa colaboracion. Debo mencionar también el aporte de
los otros colegas de la Sede, por sus comentarios y criticas a la dis-
cusion de distintos documentos producto de la investigacidon mencionad:
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Ecuador experimentd duraﬁte el siqglo XIX una forma de organi-
zacion politica cuyo eje estaba constituido por la exc]usiép Jjuri-
dica de la poblacién indigena que constituia alrededor del 6% A~
la poblacion del pais. (3). Ello operaba a través fundamentalmente
de exigencias censitarias para sufragar y para ser electo que suponian
un ingreso monetario bastante considerable. Esa marginacién politica
de derecho era paralela a una marginacidon social, en términos de edu-
cacion, de acceso a ocupaciones urbanasrde posibilidades de movilidad
ascendente por el casamiento, la carrera militar, la burocrdtica o ia
eclesidstica, etc. Dicho de otra manera, en lo sustancial la socie-
dad ecuatoriana asume una estructura de casta respecto de la poblacion
indigena.. Obsérvese que hasta la fecha solo votan los alfabetos Tlo
cual implica que una gran parte de la poblacion se encuentra ain for-
mal y explicitamente segregada de la vida politica.

Ahora bien, es sabido que un sistema politico (en el capitalismo
y tal como 1o hemos definido) solo puede organizarse en 1z medida en
que se estructura en términos de expresar (representar) a la ciudadania
Y que esta-estd constituida por el pueblo-nacion. Ello lleva implicito
el hecho de incorporar a la mayor parte de la poblacion a una estructu-
ra de representacidon-corporativa y/o politica 4). Dicho de otra
manera el conjunto de conflictos y contradicciorc< entre las fraccio-
nes de las clases dominantes por establecer une zeterminada situacidn
hegeménica se orgariza a nivel politico en términos de la representacié
de intereses de las clases subalternas. El1le implica de alcuna manera
una disputa por los excedentes y er mavo~ o menor grado una cierta re-
distribucién de los mismos. Es facil advertir gue este juego no puede
verificarse plenarente cuandc el supuesto bésice- la igualdad juridi-
cc-politica~no se cumple (&
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La primera alude a ese rcgionalismo en términos productivos: en

la Sierra produccién agropecuaria organizada en haciendas. En la Costa,

produccion bananera y cacaotcra organizada sobre todo en pequeias y

medianas unidades y el desarrollo de una burguesia comercial y financie

ra ligada al comercio externo.(6).

La segunda dimensidon aludida se refiere a la extrema incomunicacié
y diferenciacidon entre ambas regiones. En efecto, la Costa y la Sierra
constituyen “"subunidades nacionales”. Tienen prensa, radios, ciclos
educacionales, bancos y gruesamente orientaciones politicas diferentes.
(7). Las comunicaciones eran dificiles, el correo lento y azaroso. De
tal manera se verificdo un corte transversal en la estructura social y
politica.

Una referencia comparativa puede ilustrar mejor este punto. En los
paises,como Uruguay y Argentina’que se vincularon al mercado mundial a
través de la exportacion de carnes, lanas y cereales se verificaron dos
procesos que interesa recalcar.(8). E1 primero consistié en una muy
" temprana acumulacién de capital de la burguesia agraria, 1o cual posibi
to una expansidon urbana considerable$ esto incluyé un desarrollo in-
dustrial importante aidn antes del proceso de sustitucion de importacio-
nes de los anos 30. El segundo proceso refiere al hecho de que al ampa
ro de la prosperidad generada por el sector agronecuario en ambos pai-
ses se realizaron tempranamente, entre las Gltimas décadas del siglo XI
y las primeras del XX, las grandes instancias de organizacion de un
Estado de efectivo alcance nacional(9). Este tipo de Estado absorbid 1la:
diferencias regionales en el caso argentino y super-urbanizé un pais co
mo Uruguay,que constituye un solo espacio econdémico y con minimas dife-
renciacione?@%%;ﬁ%gﬁzas v sociales.En ambos casos el conjunto de la pob
cion fue incorporada tempranamente a los derechos politicos.

e tal manera en Ecuaaor se genera *res Ordenes de = tores aque

impider la ~ornfnrma ran ¢ sistema | ¢acn \rable tap*s come or

v tadn anh- tament wMi§ican fupws Pramerg, =1 margrnaripntp
[ )

ralitico-1uridico de e zZrar mavor*a d¢ a4 poblazidn, el -arpes-rado.

Segundo, la escasa “ifererciacidn societal al no producrise un cesarro-
110 industrial portador de una burguesia industrial y su agoble impli-
cancia, el proletariado . sectores medios urbanos que requieren y deman-
dan servicios y bienes de diverso tipo. Y por Gltimo el ya tawbién
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mencionado corte .transversal, el regionalismo. Todo 1o ecual dificulto
A_FeRerhcion DE .. . PR
en grado extremd}un sistema de representacién corporativo v nnlitico,

dato central para la constitucion de un sistema politico.(10).

3. La cuestion agraria en el orden del dia.

A comienzos de la década del sesenta distintos factores habian
ido generalizando una discusidon en torno a la necesidad de procesar
cambios agrarios; (11) mencionaremos 1los mds importantes.

En primer lugar debe mencionarse la presidon internacional; en
1961 se habia realizado la reunion de OEA en Punta del Este que apro-
bé 1a Alianza para el Progreso. En buena medida la ayuda financiera
norteamericana que era vital para el pais, dependia del inicio de cier
tas transformaciones agrarias. Por lo demas el proceso cubano mostrab
los riesgos de no resolver una situacion agraria explosiva. Segundo,
durante la década del 50 habjan ido fortaleciéndose y acreciendo su
importancia los sectores tecno-burocrdticos. Estos percutian perma-
nentemente acerca de la necesidad de transformaciones agrarias. EI
Censo de 1954 habia puesto de relieve 1a extrema polaridad de la estrut
tura agraria y la muy alta concentracion de la tierra en pocos predios
Permanentemente aparecian estudios e investigaciones enfatizando los
“problemas sociales" que implicaba la hacienda gamonalista: desnutri-
cion, analfabetismo, baja esperanza de vida, etc.

Tercero, el movimiento campesino presionaba también; aunque ca-
rente de una perspectiva y una estrategia nacional y con parédmetros
limitados en sus reivindicaciones,de todas formas se registraban mo-
vilizaciones, ocupaciones de tierras, choques,etc. (12)Pese a que nun-
ca el movimiento campesino en.Ecuador alcanz6 la extensidon y la pro-
fundidad que tuvo en otros paises- como Peri y Bolivia ~ e todas ma-
neras era un factor imoortante. Cuarto, varios organismos internacion
les realizaban investigaciones en diversos paises; se habia creado el
Comité Interamericano de desarrollo Agricola (CIDA), que contribuyd en
medida importante en la generalizacidn de la problematica agraria en

términos de la necesidad de su transformacion.



Finalmente desde mediados de la década del 50 se hahfa registra-
do un proceso de transformaciones en un sector de las haciendas serra-
nas, en el cual nos detendremos algo, ya que el punto es importante,

como lo veremos un poco mas adelante.

A impulsos del auge exportador de los ahos 30-40, durante la déca-
da del 50 se habia ido ensanchando el mercado interno a impulsos de
una creciente diferenciacion socialyque consistia fundamentalmente en
el crecimiento de 1a mano de obra asalariada de la Costa y la expan-
sion de las capas medias’sobre todo profesionales liberales y sectores
vinculados al aparato estatal, y también en la creciente importancia
del desarrollo industrial. Indice de ello es el crecimiento del con-
sumo privado que entre 1961-66 crece.a una tasa neta del 2% anual.
(Cf.Robalino Gonzaga, cit.por Barsky , cit.199.)

Estos procesos contribuyen en manera importante a modificar 1la
estructura de la demanda de alimentos: carne, leche y sus derivados
sobre todo. Un conjunto de haciendas responden mds o menos rapidamen-
te a estos estimulos; el resultado es que a lo largo de la década del
50 se acentila un proceso de tecnificacién en ese sector: mejoramiento
del ganado, difusion de nuevas técnicas, abono, maquinizacidon, etc.

En 1la medida en que se acentia este proceso la combinacidon de factores

caracteristica de la hacienda tradicional se
desbalancea; es necesario incorporar el maximo de tierras, sustituir
el trabajo precario que se vuelve anti-econdmico en relacién al asa-
lariado, en suma racionalizar el funcionamiento empresarial de la pro-
duccion.(13).

La consecuencia es la entrega de huasipungos por iniciativa de
los hacendados que se verifica entre 1959 y 1963. Esta operacidon per-
mite resolver varios problemas: el primero como ya senalamos es el de
recuperar tierras para la hacienda, sustituyendo el traba  precario
por asalariado. E1 sequndo, descomprimir tensiones, esto es evaporar
la reivindicacidon central eampesina; tercero, eliminar una fuente per-

manente de conflictos ya que la entrega supone saldar licencias no paga
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y vacaciones que podian arrastrarse por 10, 20, o 30 anos, ya que
derechos y obligaciones del huasipunguero se trasladaban de padres

alﬁjos(jﬂ)

Como era esperable se entregan casi sin excepcion lotes mas chi-
cos que los que usufructuaba el huasipunqguero y ubicados por lo ge-
neral en el paramo; por lo demds el ex-huasipunguero perdia un derecho
central, el usufructuo de aguas y lefia de la hacienda.(15).

En sintesis, el 15% de los huasipungueros recibieron tierras que
significaban a su vez el 15% de la tierra en régimen de huasipungo
hasta 1963(Cf.Barsky, cit.218). Ello no era suficiente, estd claro,
para terminar trastornando la estructura social agraria pero si para
constituir un factor muy importante para que en un cuadro social y
econdomico que hemos caracterizado antes, en el cual la cuestidon agraria
estaba en el orden del dia, las transformaciones agrarias fueran
viables. Se hace en este punto necesario volver a la problemdtica
que planteabamos al comienzo de este trabajo, las relaciones entre la
correlacion (y el sentido) de las fuerzas sociales y su expresidn a
nivel politico y del Estado:

4. Contradicciones entre fracciones de clase, la politica y el

Estado bajo direcgion militar.

E1 Estado ecuatoriano dirigido por los militares (1963) asume

una forma hibrida en relacion a dos tipos extremos de militarismos que
ha conocido latinoamérica. El1 primero es la tradicional intervencion
en términos de un militar que aglutina suficiente apoyo para erigirse
en "presidente", instalando un Estado Militar-tradicional, en socieda-
des fundamentalmente agrarias y que distribuye favores y regalias a la
oligarquia nativa, las companias extranjeras y a sus lugartenientes.
(16). E1 segundo tipo consiste en el llamado Estado buro~}ético—auto-
ritario(17) cuyas caracteristicas centrales consisten en la exclusidn

=
°
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estructural de organizaciones politicax y Ghuidlvey Y Vo R ALY YA
cion del sistema de representacion corporativa.

E1 Estado ecuatoriano es hibrido ( o transiccional) (18) por
varias razones. En su instalacion no juega un papel significativo la
activacidén politica (el término es de 0'Donnell cit.) de los sectores
populares (19); la cipula gubernativa solo es ocupada en parte por
personas que han hecho carrera en organizaciones complejas(los mili-
tares) compartiéndose esas posiciones con politicos, financistas u
hombres de empresa; si bien reprime y prohibe a las organizaciones
politicas de izquierda y a las gremiales (bien duramente por cierto),
no procura instrumentar una estructura corporativa sustitutiva, ex-
pande muy considerablemente el aparato estatal incorporando una legis-
lacion con considerables beneficios sociales, y sobre todo promueve
el sector artesanal(que afectaba a unas 200,000 familias) intentando
poner este sector en disposicion para la movilizacidon politica(Cf.
Abad, cit.143). Al mismo tiempo es conveniente sefalar que estaba en
crisis el modelo agroexportador. E1 proyecto del Gobierno Militar
implicaba profundizar y extender cambios en el proceso de acumulacion,
privilegiando el desarrollo industrial (Cf.Verduga, 1977). Y sobre
todo es transiccional porque el Gobierno busca (y obtierne) apoyo po-
1itico y social y cuando este desaparece,la Junta cae. No se verifica
por lo tanto una sustitucidon-estructural y de mediano o largo plazo —
de las formas de expresion y representacidon politico-corporativas.

En efecto, en el Gabinete habia tres militares y siete civiles.
Esta estructura expresaba la alianza de los sectores orientados por
Galo Plaza y Camilo Ponce(20).(Cf.Abad, cit.121). Esta alianza ha
sido caracterizada como de "colaboracidon antagénica” (1b.121-2)ya
que los proyectos de ambos eran diferentes, coincidiendo solo coyun-
turalmente, . Ambas corrientes habian coincidido en el apo-
yo a la ruptura institucional en tanto se les hacia necec_rio el fin
del gobierno de Arosemena, pero sus objetivos eran distintos. Para el
poncismo, una vez que se habia eliminado un gokierno que ofrecia pocas

- - . . 3 . 3 .
sequridades y se habia neutralizado a la izquierda y el movimiento
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sindical. 1o importante era volver al juego politico en el cual habia
un amplio margen de incidencia y-dadas las perspectijvas dr una P]PS“
cion presidencial-una casi sequridad de mantener sin brusquedades el
statuquo. Para el Placismo, la principal corriente" desarrollista”

del pais 1o central era procesar( o al menos empezar a hacerlo)un
conjunto de cambios que eliminara o minimizara potenciales amenazas

al sistema, modernizado la sociedad ecuatoriana (21) (Cf.Abad, cit.
122). En definitiva el programa del placismo coincide con los objetivos
centrales del gobierno militar.

En esta situacion y apenas se perfila la certidumbre de que el
gobierno expedird una ley agraria y permanecerd en el poder el tiempo
suficiente para implementar las reformas anunciadas, ocurre la ruptura
(mayo 1964) de la alianza indicada, desesperados intentos del poncismo
por reencauzar el proceso de tal forma que implique un alejamiento de
los militaresllo cual incluye un intento de contragolpe; el punto
central de las preocupaciones poncistas es evitar la promulgacion de
la Reforma Agraria. (Cf.Abad, cit).

En relacién a los fines de este trabajo interesa remarcar dos
aspectos del proceso politico durante el gobierno militar. En efecto,
un conjunto de medidas que va implementando o intenta implementar el
gobierno va estructurando una amplia alianza de diversos sectores de
las clases dominantes, La reforma agraria ataca los intereses de los
terratenientes tradicionales, expresados en el poncismo, 1os intentos
por unificar el sistema tributario y erradicar un grado de descentra-
lizacion presupuestaria (regional y provincial) incompatible con cual-
quier programacidn(se trataba de centralizar el uso de mil millones
de sucres para diez afos). generé la violenta oposicion de sectores dom-
nantes sobre todo guayaquilefios, que manejaban los recursos del puer-
to. £Esta alianza-latifundistas tradicionales serranos y -~ctores vin-
culados al comercio de exportacidon-importacion y las finanzas coste-
fias, tiene el inmediato apoyo de los partidos(22). EI segundd?#g$rgre
al apoyo que los partidos Je centro y derecha brindan a esta moviliza-
cién, que incluye un paro general de actividades en Guayaquil(Cf.Abad

ib:147-9).
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De tal manera, el clivaje eealsyreu ad gque hewos aludido auntes
es utilizado en funcidon de los intereses de esos sectores, usando el
regionalismo como caballito de batalla que arrastrf a diverses estra=

tos populares.

La constitucion de una nueva fraccion terrateniente (Cf.Murmis
1978) que hace un proceso de modernizacién capitalista no es suficiente,
como hemos visto, para estructurar una alianza hegemOnica que lidere
y generalize ese proceso. Esperamos haber mostrado (aunque suscinta-
mente) que tal alianza no era posible en funcion de dos factores. El
primero, su propia debilidad cuantitativa, esto es el limitado alcance
que alcanzd el despliegue de la iniciativa terrateniente en la liquida-
cion del trabajo precario, limitado inclusive en términos geograficos,
el norte de la Sierra. Segundo, la imposibilidad de entablar una alian-
za con otras fracciones de clase dominante, en la medida de que entre
estas no existia en 1o mds minimo una aceptacion - de la convenien-
cia de ceder posiciones. Naturalmente este hecho se establece a partir
de la oposicion de importadores, banqueros, etc. a otras medidas impul-
sadas por el gobierno militar, que constituian "un paquete" de inicia-
tivas entre las cuales una era la reforma agraria. De tal forma la
viabilizacion de la politica agraria aparece comprometida por el hecho
de que esta forma parte de un conjunto de transformaciones y el caso
ecuatoriano muestra en este sentido como cuando el Estado asume una
determinada politica para un sector dado (en este caso el agrario) en
el marco de un complejo de politicas (tributarias, crediticias, presu-
puestaria, etc.) el éxito o el fracaso o en todo caso un determinado
alcance de cada una depende en buena medida de la viabilidad del pro-
ceso transformador en su conjunto.

Otra perspectiva para analizar el proceso considerado consiste en
resaltar 1o que podria ser caracterizado como la alta capacidad de
maniobra de los sectores agrarios modernizantes, expresa= s en el pla-
cismo por encima ( o a través) de su incapacidad para establecer una
alianza hegeménica. £En efec}o, el p]acismo, y otros estratos terra-
tenientes también modernizantes, pero diferenciables de aquel ,tiene un
papel central en la discusion previa a la toma del poder por la Junta
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Militar, de 1a Ley de Reforme Agra¢id; de tal WaUw das adlernaty-
vas posibles, los pardmetros de las transformaciones se acotan y de-
cantan ya antes de que el gobierno militar farmule <v palditicg Jgravia
Hemos visto como el placismo eS el dnico puntal polfitico del gobierno
y cuando este se retira la Junta cae. En ausencia de la capacidad
hegemonica de los terratenientes modernizantes e inclusive de la
ausencia de algin proyecto burguéé "modernizador" capaz de plasmar

una alianza social que dirija un proceso de desarrollo capitalista del
conjunto de la sociedad, las fuerzas armadas ocupan ese espacio-socia
y politico- con el cardcter transiccional que hemos anotado. En al-
gin sentido podria decirse que esa incapacidad hegemd6nica de la recién
constituida fraccion terrateniente modernizante se tramuta en una alta
capacidad de maniobra para insertarse en el respaldo a un gobierno
militar que en 1o sustancial desenvuelve una iniciativa agraria conci-
dente con las transformaciones que esta fraccion ha desenvuelto a su
propio interior.

A otro nivel el proceso analizado muestra una situacidn-respecto
de la cuestion agraria-de lo que podria ser denominado consenso frag-

mentado. En efecto sefialamos antes como un conjunto de factores habfiar
puesto sobre el tapete la necesidad de abordar transformaciones agra-
rias: las FFAA son quienes pueden actuar en este sentido, volviendo
“pidblica” una iniciativa privada, y generalizdandola. Podemos agregar
ahora que, como muestra la oposicion que enfrentdé la Junta Militar, tal
consenso no era lo suficientemente extendido como para garantizar el
transcurso mds o menos pacifico de las transformaciones agrarias. Mejo
dicho era fuerte como para desencadenar la reforma agraria pero no lo
suficiente como para garantizar su transcurso. Ello, en una situacidn
de intervencion militar que se define por una no exclusidn estructural
de la participacion, la influencia o juego de apoyo-critica de las dis-
tintas fuerzas politicas y sociales. Las discusiones rari=mentarias
verificadas antes de la asuncidén del gobierno militar mue=:ra como a
nivel de las fuerzas politicas que participan en ese debate hay un
amplio apoyo a las transformaciones agrarizs entendidas fundamentalment
como erradicacidén del trabajo precario(Cf.Barsky, 1978); sin embargo
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esas lransformaciones Sw”ﬁrnnadas por un conjnunto de fuerzas sociales
que voltean el qobierno. FE1)o muestra tanta 1o wa=articulacian da un

sistema politico capaz de organizar ciertas transformacione% a lo
cual nos hemos referido,como el clivaje entre la sociedad politica y
la socicdad civil que hace que la scequnda se exprese a nivel del enfren
tamiento con el poder estatal casi sin mediaciones. Corresponde re-
calcar ahora la existencia en un periodo decisivo de profundas contra-
dicciones enlre fracciones de las clases dominantes; agregaremos a(n
que en este periodo los parametros fundamentales del proceso politico
estdn organizados centralmenle en funcidon de esas contradicciones, y no
las que se verifican entre el conjunto de las clases dominantes y las
clases subalternas(23). De tal forma el gobierno va enfrentando una
amplia alianza de diversas fuerzas corporativas y politicas que estre-
‘chan crecientemente su base de apoyo,(ﬁiﬁ

La exasperacion de los factores anotados determinan finalmente
la caida de la Junta Militar en marzo de 1966 y finalmente en susti-
tucion por Otto Arosemena Gomez, representante de la alianza que cata-
1iz6 el proceso: una conjuncion de latifundistas, importadores y ban-
queros guayaquilefos.(Cf.Abad, cit.163-5). Desde el punto de vista
que nos interesa es importante senalar que a partir de ese momento
la reforma agraria se empantana y deja de tener apoyo financiero e

institucional.(25).

E1 caso ecuatoriano muestra entonces un proceso de generacidn de
consenso respecto de la cuestidon agraria que se elabora a un cierto
nivel de la sociedad politica (tecnoburocracia, Fuerzas Armadas,parts
dos politicos. representantes y personeros dnl sistema internacional)
pero que no alcanza a la mayor parte de las fracciones de las clases
dominantes. En ausencia ( o 1ncanacidad)de un sistema politico que
re-elabore e instrumente ese consenso que herns 11amado _fragmentado,
las FFAA asumen el conducir del proceso mndernizador. n embaraqo,
los sectores de las clases dominantes afectades v por 1o tanto opuestos

a ese proceso procuran deteherlo, puesto que no han tenido, en su mo-

~ -0 . . A -
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mento. fucrza suficiente para impedir su inicio. [ gobierno militar,
cuyo proyeclo no implica una rveformulacion de las leyes de juego ex-
cluyente del papel-incidencia, determinacidn, participacion de las ex-
presiones corporativas o politicas de las clases( al estilo burocra-

tico-autoritario), opta por abandonar la escena.

E1 _aparato _institucional agrario como espacio de confrontaciodn

(5]

social.

La Reforma Agraria que se aprueba en 1964 sc propone basicamente
preservar de 1a eventual afectabilidad a las haciendas de alta producti
vidad, orientando las futuras afectaciones hacia las unidades ausentis-
tas o de baja productividad. Al mismo tiempo se concede un plazo de 3
afnos para ponerse en condiciones de no-afectabilidad, y se instauran
una serie de mecanismos para conceder tierras en régimen de coloniza-
cion, o dividiendo las haciendas pablicas. Es importante sefialar en
esta brevisima recapitulacion que la ley enfatiza tamaios minimos para
la entrega de tierras 5alic ey efcmu;&ela concesidén en propiedad del

huasipungo.

Como se advierte, la reforma no tiene nada de radical; se propone
modernizar el agro, induciendo la racionalizacidon empresarial de las
explotaciones de baja productividad e incorporando a las transfcrmacio-
nes a la amplia dotacion de tierras poblicas no explotadas y las de
la Asistencia Pablica, generalmente arrendadas a particulares. Vimos
como,sin embargo,-los sectores terratenientes nds tradicionales se opu-
sieron a este proceso. .# su alianza con otros sectores de las clases
dominantes, también aféztados por otras medidas(reforma impositiva y
politica arancelaria sobre todo) terminan derribando al qobierno mili-

tar.

Pero entre 1964 y 1966 sr realizan transformaciones _rarias que
mmplicarn fundamentalmerte el reparto de tierras de la Asaistencia Phibl: -
ca, la colonizacion, 'a eatreaa de los huasipunaos, y la eypreopiacion
de un cierto nimero de hacicndas privadas de bara productividad A
su vez, es muy claro camn so instala un sector de pequeios y medianos

propietarios en predios de entre 10 y 40 hectareas tanto en la Srerra
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como en la Costa, mientras que los ex-huasipungueros(régimen de aholi-
cion de trabajo precario) reciben predios muy chicos, que en la mayor
parte es insuficiente incluso para la subsistencia. Estos ex-huasipun-
gueros se convierten en asalariados de las haciendas. Sin duda este

proceso agrario no alcanzdo ni cercanamente la extension o la profundi-
dad que tuvieron las reformas agrarias de Perd o Bolivia, por ejemplo.
Sin embarge, no dejoé de introducir cambios en la estructura agraria,

que resefnaremos muy brevemente.

Entre los afos 1964 y 1970 la Reforma Agraria afectd el 17% (el
total de tierras en explotacion. Del total de tierras afectadas, e}
régimen de Colonizacion participo con el 74.5% en todo el pais, el
62.6% en la Sierra y el 78% en la Costa. Por el régimen de erradica-
cion de trabajo precario se afectaron el 9.6% del total, y por interyen-
ciones en haciendas piblicas el 2.2%} ambos regimenes operaron salo en
la Sierra, €El 8.8% se afectd por parcelaciones en haciendas privadas,

y el resto, 4.9%, por otros regimenes, E1 cuadro I muestra como a partiy
de los anos 1966/67 el ritmo de afectacion de tierras decrece sengible-
mente, salvo en el Régimen de Colonizacién en la Costa. E1 Cuadre II

a su vez muestra claramente politicas diferenciales en cuanto al tjpo
de actores que se implantan; en efecto, en el régimen de Colonizacign
tanto en la Costa como la Sierra y en el de reforma agraria en la {osta
las cifras muestran un "productor familiar", cuya dotacibn de tieppas
varia entre 10 y 50 hectdreas. Por el contrario, por el régimen de
reforma agraria en la Sierra se otorgan promedialmente pequefios ppedios
de menos de 5 hectdreas; ello expresa las asignaciones de huasipungos,
fundamentalmente.

En conjunto entre 1954 y 1974 las unidades productivas se intreme--
taron en un 50.2% y la superficie en explotaciones de todos los tipgs en
un 31.7%; a su vez las explotaciones mayores de 500 hectdreas diyminu-
yeron la superficie que concentraban del 45.1% al 26.5% d = total,

Finalmente, la Gradfica, ] muestra muy diafanamente la politicta de
otorgamiento de recursos al IERAC, organismo encargado de aplicar la
Ley. Es visible la diferencia entre lo programado y 1o presupuestado
por un lado, y lo presupuestado y lo otorgado, por otro.(26). Estag
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consideraciones son suficientes para introducirnos en la
de] aparato institucional como espacio de luchas y contra

sociales.

Diremos entonces que las transformaciones agrarias, aunque de
ninguna manera pusieron en peligro la existencia de la clase terra-
teniente,introdujeron cambios que en buena medida alteraron el perfil

de la estructura agraria.

Sefialamos antes como los estratos tradicionales de la fraccidn
terrateniente habian hecho todo lo posible para primero impedir, luego
enlentecer y finalmente eliminar la politica agraria impulsada por
el gobierno militar, cuya caida finalmente obtuvo, en alianza con otras
fracciones de las clases dominantes. Pretendemos mostrar ahora como
paralelamente a esa confrontacidon se abre otro espacio de disputa po-
1itica constituido por el aparato institucional y la dotacidén de re-

cursos que este maneja.

Hemos presentado las instancias centrales por medio de las cuales
la problemdatica agraria se convierte en una cuestion que debe ser abor-
dada de alguna manera, y las lineas centrales de su desarrollo. Nos
interesa ahora mostrar la reformulacidén, o el replanteo de la cuestion
agraria a nivel de la burocracia piblica y su expresi6n a ese nivel,
en tanto espacio de estructuracion de correlaciones de fuerza.(27).

Este andlisis implica evitar dos posiciones extremas. La primera con-
ceptualizaria la accion( o el producto) del aparato institucional como
una mera extension del poder de quienes en cierto momento ejercen el
poder estatal. La segqgunda, consistiria en atribuir a la burocracia

una autonomia tal (de las luchas e intereses sociales) que haria po-
sible que su acci6n fuera independiente de la reproduccién del sistema
alobal de dominacién 4os interesa también enfatizar el r  de la
burocracia publica en tanto esta genera (o tiendge a generar) sus fuentes
de legitimidadYque tiende a.que -?y¢¢ s en su tota -~dad. y mas nteresante

sus diversas instituciones y organismosjgaranticen Su permanencta 0
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refuerzen su importancia; tanto respecto del poder estatal, del
cual depende, como de "la ciudadania" a la cual sirve.

E1l Cuadro III muestra las asignaciones presupuestales para los
diversos organismos que constituyen el aparato piblico para el agro.
Esas instituciones, por su status de "entidades adscriptas" cuentan
con un grado muy alto de autonomfa.

Una primera observacidon refiere a que es muy alta, y ademas
creciente, la proporcidon de recursos que se distribuyen entre ellas
del total de afectaciones presupuestales; dicho de otro modo, es bajo
y decreciente 19 que se asigna al ministerio de Agricultura. Ello
puede ser caracterizado como un efecto de un aparato institucional
que historicamente siguid el ritmo lento y fragmentado de crecimiento
y fortalecimiento del Estado ecuatoriano, al que hemos aludido antes.

Son visibles dos cosas; primero, la tendencia a bajar la parti-
cipacion del IERAC(Véase también la Grdfica I). E) segundo, el con-
siderable incremento de la participacidon de varios organismos,Insti-
tuto Nacional de Energia y Recursos Hidroeléctricos, Instituto Nacio-
nal de Investigaciones Agropecuarias, el Centro de Salud Pecuaria,
cuyos objetivos se orientan a mejorar la productividad o la infra-
estructura agraria. Y de otros, como la Direccidon Nacional del Bana-
no que atiende todo 1o referente a la produccion y exportacidn de
este fruto.

Todo 1o cual muestra una creciente atencidon hacia el refuerzo
de las actividades tecno-burocrdaticas que benefician a la burguesia
terrateniente; en este sentido estos cambios en la estructura pre-
supuestaria pueden ser pensados como mecanismos de compensacidén y en
buena medida reformulacidén de la politica agraria, en funcidon de la
sinfluencia y la capacidad de incidencia en las decisiones.que sOn ca-
paces de desplegar los diversos sectores sociales.

° »
Mencionamos antes como 1a no existencia de una alianza hegeméni-
ca que dirigiera el proceso de modernizacion capitalista de la socie-
dad ecuatoriana habia sido resuelta por la burguesia agraria modernizar
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te mediante una alta capacidad de incidencia a nivel del poder estatal
y particularmente de las FFAA, que llenan e} espacio creado por 1la
ausencia de un sistema politico capaz de instrumentar un consenso
acerca de esos cambios. A su vez, el ané]isis,aunque suscinto)de

las asignaciones presupuestales muestra también una estructura de re-
laciones entre las fracciones de clases y el manejo de los recursos fi-
nancieros muy fluida y dinamica. Ello da cuenta de formas relaciona-
les entre la estructura del poder y diversos sectores de las clases
dominantes que Cardozo ha denominado "anillos de poder" y que operan
en sustitucidon de un sistema politico, uno de cuyos contenidos centra-
les es justamente mediar entre ambos niveles. £Es decir que el régimen
hizo un manejo de los recursos (técnicos y financieros) que implicé
una apertura de estos a las presiones de las fracciones de las clases.
(28). Si en buena medida lo que define un régimen dado es a quien
excluye y a quien atrae en términos de distribucion de los beneficios
(econdémicos y de poder) ,(23) el periodo analizado puede ser caracte-
rizado como un intento por instrumentar un modelo transaccional vy

asimétrico. Transaccional porque se inicia una reforma agraria en

beneficio de sectores campesinos "sumergidos" y medioy que protege

al mismo tiempo a la burguesia agraria de alta productividad y da
tiempo a la "tradicional" para ponerse a la altura de los acontecimien-
tos y apuntala ademds, por el crédito y otras medidas, a la burguesia
industrial. Y asimétrica, porque- aidn cuando hacen falta mds estudios
e informacidon-parece bastante claro que el régimen dej6 abierto su
aparato institucional y/o sus estructuras decisorias de diverso nivel
solo- o fundamentalmente- a la influencia de las fracciones de clase

dominante.

Con 1o anterior no se quiere decir que haya habido una voluntad
explicita de hacer mds permeable las diversas instancias decisorias
de la estructura del poder o los diversos niveles del aparato institu-
cional, s6lo a las fracciones dominantes. Estamos enfatiZando los
efectos objetivos, producto de la dinamica de la accidon de los actores
sociales y de su capacidade.de negociacién e influencia. Es obvio se-
nalar que las clases dominantes cuentan con mucho mejores posibilidades
para acceder, en este sentido, tanto a las estructuras del poder esta-

tal como a los diversos niveles de la burocracia.
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Puede observarse aqui que en el caso brasileiio que estudia
Cardozo (op.cit.) existe una considerable estructuracion de las
articulaciones entre las clases y la cipula del poder, ya que ella
estda al interior de una cierta planificacidon de las relaciones de
poder. En el caso ecuatoriano en el periodo analizado se verifica
una organizacion de esas relaciones- por el cardcter no excluyente
ya mencionado- que posiblemente han sido mas laxas y en definitiva
mas abierta a las diversas fracciones de las clases dominantes,
contribuyendo a desarrollar un aparato institucional cuyas acciones
y politicas especificas carecen de coherencia y en buena medida,
compatibilidad.

Hace falta mayor informacidon y profundizar la existente para
tener una ideamds precisa acerca de estos fenomenos. De todos modos
el andlisis del caso ecuatoriano muestra una situacidon de no-estructu-
racion del sistema politico que es sustituido por la intervencidon mi-
litar con las caracteristicas aludidas, la que formula una politica
global modernizadora en que inicia un proceso de ciertas transforma-
ciones en ausencia de un bloque hegeménico claramente establecido;
las clases dominantes o al menos algunas de sus fracciones en lo que
nos interesa, las agrarias son capaces de abrir el espacio institucio-
nal como nueva arena de confrontacidon social y recuperar posiciones
en buena medida, en funcidén de sus articulaciones con la estructura

de poder.



CUADRO No. 1

HECTAREAS ADJUDICADAS POR ANO, REGIMEN Y REGION

FUENTE: Estadisticas de Adjudicaciones-IERAC
ELABORACION: FLACSO, Sede Quito.

ANOS Colonizacion
Sierra Costa ) Total

1964 11.786 1.458 13.244
1965 60.230 15.465 75.695
1966 44.534 26.520 71.054
1967 35.106 13.899 49.005
1968 20.526 13.283 33.809
1969 18.721 29.832 40.553
1970 25.342 28.107 53.449
1971 19.206 19.044 38.250

Reforma Agraria

ARNOS Sierra Costa Total Total General
1964 2.194 ----- 2.194 15.438
1965 49.649 6.964 56.613 132.308
1966 16.604 10.190 26.794 97.848
1967 23.518 1.635 25.153 74.158
1968 17.628 3.358 20.983 54.702
1969 13.265 7.470 20.735 69.238
1970 2.37 4.530 6.901 60.350
1971 15.407 4.112 19.519 57.769
CUADRO No.2

PROMEDIOS DE HECTAREAS POR FAMILIA ADJUDICADAS POR TIPO DE AFECTA-
CION, ANO Y REGION. 1964-1971.

FUENTE:Estadisticas de Adjudicaciones-IERAC
ELABORACION: FLACSO, Sede Quito.

ANOS ' Reforma Agraria Colonizacion
Sierra Costa Sierra Costa
1964 2.64 em-- 20.14 52.0
1965 4.03 21.69 38.43 44 . 31
1966 4.26 12.4 35.59° 34.04
1967 5.43 12.9 43.66 e=.59
1968 9.98 28.43 33.92 25.99
1969 4.2 22.0 36.49 46.57
1970 2.78 : J7.6 37 .43 38.24
1971 7.5 11.48 34.79 34.19




CUADRO No. 111

ASIGNACION RECURSOS A ENTIDADES ADSCRITAS SELECCIONADAS-PORCENTAUJES.

FUENTLC: Presupuesto del Estado
ELABORACION: FLACSO, Sede Quito.

65 66 67 68 69 70

INERHI - - W 4 9.0 10.5 8.0
SNMH ] M - 2.0 2.6 2.8 2.3
INIAP 3. 1 - 5.0 27.4 6.3 24.2
IERAC 28.0 - 31.1  22.7 34.8 20.1
CENTRO DE SALUD PECUARIA 3.2 3.1 2.8
COMISION NACIONAL DEL :

ARROZ 0.4 0.4 0.3
DIRECCION NACIONAL DEL

BANANO 13:8 - 31.3 26.5 26.5 23.4
INSTITUTO NACIONAL DE

PESCA 0.7 - - - - -
FABRICA DE ABONOS DEL

ESTADO - - - 0:3 0.2 0.2
COMISION NACIONAL DEL

TRIGO - - - 0.6 0.3 0.5
TOTAL ENTIDADES

ADSCRITAS 52.8 - 77.4 83.4 84.8 82.6
TOTAL PRESUPUESTO

MGA Y ENTIDADES

ADSCRITAS 100.0 - 100.0 100.0 100.0 100.0
SIGLAS:

IERAC- Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion.
INIAP- Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias.
MGA- Ministerio de Ganaderia y Agricultura.

SNMH- Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia.
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(1) Corresponde explicitar que-en esta instancia no nos interesa
tematizar el Estado en su totalidad en cuanto rea]idad politico-
juridica y su contenido en términos de clase a nivel del modo de
produccion. Naturalmente, ello no supone por cierto restar impor-
tancia o relevancia a este nivel de analisis y de trabajo.

(2) Entenderemos por sistema politico a los efectos de este tra-
bajo)la organizacion del acceso al poder estatal en funcidon de

la competencia electoral, peridodica y regular. €Es evidente que el
hecho de que sostengamos la no existencia de un sistema politico
en estos términos, no obsta c"1a existencia de un sistema politico

de dominacion.

(3) Cf.Quintero 1978. Este trabajo, que forma parte de una amplia
investigacion sobre estos temas, tiene el mérito de l1lamar la aten-
cion acerca de la importancia de esa marginacion de los indigenas
en la organizacidon politica del Estado ecuatoriano en el siglo XIX.

(4) Seria pedante citar una amp]i#bib]iograffa, muy conocida, sobre
estos temas. Una formulacidon reciente con especial referencia al
Estado [atinoamericano puede verse en 0'Donnell1(1977,1).

(5) Naturalmente, siempre existen sectores sumergidos o marginados
respecto del sistema de representacion. Pero en todo caso ain para ellos
se verifica la igualdad politica.

(6) Para un andlisis detenido de ambas formas productivas véase
CIDA, 1965.

(7) Los liberales en la Costa y los conservadores en la Sierra.

(8) Un andlisis detallado de este proceso puede verse en 0'Zonell
(1972,2,26 y ss).

(9) En Urugquay, por ejemp]o,']a burguesia agraria a través del gobierno
del Coronel Lorenzo Latorre impulsdé un proceso de modernizacion de la
empresa agropecuaria a partir del Gltimo cuarto del siglo XIX,consisten-
te en el alambramiento de las estancias (sustitutiva de mano de obra)
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mestizaje del ganado y registros genealdgicos entre otras cosas.
Este gobierno implantd ademas las primeras medidas proteccionistas
para la industria.

(10) Mencionaremos tres hechos de distinta naturaleza que expresan

este fenomeno. En la década del 30 se suceden por distintos medios

17 gobiernos. E1 segundo hecho consiste en el velasquismo. Este,
aunque con una apariencia similar a otros populismos latinoamericanos
(Perén en Argentina y Vargas en Brasil) expresa y constituye otra

cosa. En efecto, Velasco no se apoyd ni expresd las clases en ascenso,
burguesia industrial, capas medias-urbanas, proletariado fabril- sino
sectores marginales urbanos, el 1lamado sector "informal", migrantes
rurales recientes . 2tc. Por lo demds, Velasco no repre-
sentd nunca un proyecto social y econdomico mds o menos coherente o
definido. Sus gobiernos fueron un incesante ir y venir de orientacio-
nes econdmicas e implicé una casi increible rotacion de alianzas y
apoyos. Como sefiala Torres Rivas, su prédica mucheduq{brista no fue
nunca mas alld de una verborrea romdntica y liberal (1977, 28). E1l

caso de Velasco muestra la viabilidad en una situacidon politica como

la caracterizada aqui,de la dominacidn carismatica, casi del todo in-
dependiente de contenidos de clase. Salvo, claro esta en 1o que refiere
a la reproduccion del capitalismo en el largo plazo. Pero aqui nos ubi-
camos en otro nivel de analisis. Finalmente, mencionaremos la reiterada
presencia en el proceso ecuatoriano de movimientos u organizaciones po-
1iticas ad-hoc que aparecen para impulsar un candidato o voltear un
gobierno y luego se disuelven. Por ejemplo 1a Alianza Demédcratica Nacip,
nai que llevd al poder a Velasco después de la derrota militar en la
guerra con Peri, el Movimiento Civico Ecuatoriano que impulsdé en 1948

a Galo Plaza a la Presidencia y la Alianza Demdcratica Ecuatoriana

que agrupd a todos los sectores interesados en la caida de la Junta Mi-
litar de 1963.

(11) Como suponemos resulta evidente del desarrollo que sigue, evita-
mos una caracterizacion de los procesos de reforma agraria en Ecuador
que los explica estrictamente como un resultado de los intereses del
imperialismo o como una maniobra de la burguesia terrateniente que en
realidad se propone dejar intocados sus intereses. Esto Gltimo por-

que como veremos importantes sectores de esta se oponen radicalmente
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a cualquier transformacibn agraria y su accion es central en el
derrocamiento de la Junta Militar. Un andlisis cuidadoso e informado
de este proceso puede verse en Abad (1970).

(12) La importancia del movimiento campesino no estd suficientemen-

te elucidada | pero todo parece indicar que su accién era fragmen-
tada, episédica y orientada sobre todo a reivindicar la propiedad del
huasipungo. La misma parece haber sido especialmente importante en
las haciendas muy tradicionales y ausentistas y en las haciendas del
Estado. Véase Barsky (1978) y Zalamea(1978).

(13) En este punto segquimos el andlisis de Barsky (1978).

(14) Por cierto que existieron otros métodos para erradicar el trabajo
precario,: la division de 1a hacienda entre los futuros herederos, la
transformacién de los huasipungueros en arrendatarios, la fuerza o la
amenaza para desalojarlos del predio.

(15) Es significativo 1o que expresa Galo Plaza en una entrevista:!..
(0 huasipunguero) era una carga pesadisima especialmente en las ha-
ciendas que tenian muchas familias, de tal manera que el beneficio

fue mds para la hacienda que para el trabajador(....... ) Entonces exi-
gen que se les de trabajo y como la situacidon ha cambiado totalmente
ya no se puede(........ ) E1 feudo termind(........ ) ahora es como una
empresa, uno de los capitales importantes del costo es la manera de
obrar(....... )" Tomado de Barsky{ cit. 210).

(16) América Central-aunque no solo-ha registrado innumerables ejemplos
de esta forma:

(17) Es innecesario extenderse en la caracterizacion de este tipo de
Estado tratado en profundidad por 0‘'Donnell1(1975, entre otrns trabajos
y Cardozo(1974), para el caso brasilefo.

(18) Transicdional no en términos de una secuencia histérica pof Su-

puesto, sino en cuanto formas de organizacion.



(19) Aunque en Ecuador estos sectores no estaban inactivos, como su-
cede por lo general en las situaciones de militarismo tradicional-agra

rio,

(20) Que se nombrar n en lo sucesivo como placismo y poncismo. EI
primero, ex-Secretario General de la OEA, hacendado modernizante de
la Sierra y ex-Presidente, como vimos. El segundo, importante figura
del Partido Conservador.

(21) Debe recordarse que el gobierno del Arosemena habfa ido quedando
sin apoyo y es mas, habia generado considerables enemigos. Dos barcos
atuneros norteamericanos habian sido apresados por la marina de guerra
ecuatorijana y el gobierno se negaba a liberarlos sin el pago de fuer-
tes multasy el resto de la flota se entregd por solidaridad. €Este in-
cidente hizo que el gobierno de los EEUU congelara las gestiones de
préstamos que el pais necesitaba perentoriamente. Habia habido huelga
de empleados municipales en Guayaquil, paro provincial en Esmeraldas
por problemas de limites provinciales, en Manabf, etc. lo cual expre-
saba la incapacidad del Estado para resolver problemas fiscales. Exis
tia también una virulenta campafa anticomunista, acusdndose al gobier-
no de ihflitracién"fidelistat bombas, inflamados discursos en las
iglesias, etc. Para colmo, el proyectado presupuesto disminuia la
participacion de las FFAA aumentandose la de la educacion. La gota qu
derrama el vaso es un discurso de Arosemena en un banquete, en que
brinda por el pueblo de EEUU pero no por su gobierno. Lo cual selld
definitivamente su suerte. Para una exhaustiva recopilacidon de las
condiciones previas al golpe, véase Abad, cit. 118 y ss.

(22) Esta movilizacion comprende también manifestaciones, la formaciodn
de l1a Alianza Democratica Ecuatoriana, el activo enfrentamiento de los
importadores, molestos por un nuevo arancel de aduanas y _disturbios en
Guayaquil de tal magnitud que el gobierno decreté la Ley Marcial(Cf.
Abad, cit.158).

(23) Como las que se registran en otros paises entre alianzas de
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sectores de estas clases y fracciones de la burguesia industrial y
capas medias, en procesos de "modernizacion capitalista”. Por ejemplo
en Argentina durante el peronismo, en Uruguay durante el proceso de
neoindustrializacién bajo el gobierno de Luis Bat|le (1948-195%) y en
Brasil bajo el varguismo. '

(24) Debe angtarse que los gremios. estudiantiles y sobre todo en
GuayaquilLobréﬁgs se movilizaban también contra el gobierno. Por lo
demds en ese momento no existia una burguesia industrial con la exten-
sion ni 1 a organizacidon necesaria para ser un puntal importante de wn
gobierno que tenia como uno de sus ejes (en el plan decenal) el desarro

110 industrial. (Cf.Verdesoto, 1978).

(25) Una Misién de las Naciones Unidas sefialaba:"Desde marzo de 1968,
el Gobierno ha dejado de apoyar vigorosamente la reforma agraria con
fondos y autoridad necesarios para la solucidon efectiva de los proble-
mas de la tierra y so hace dudar de la conveniencia de que se continue
prestando asistencia técnica hasta que se defina la posicidon oficial

en ese campo”. (Tomado de Abad, cit. 165).

(26) Otra dimensidn de andlisis que solo es posible enunciar en este
trabajo refiere a la capacidad operativa diferencial en diversas unida-
des institucionales. Es decir que, por razones explicables en términos
de variables organizacionales, algunas instituciones piblicas tienen
una mayor eficacia, productividad. etc., 1o cual le da mayor capacidad
de negociacion frente al poder central, y por ende mayores recursos,

(27) Un andlisis de esta problemdtica puede verse en Oszlak,(1977j y un

plantigkgggnca del encare de las politicas publicas, en 0Oszlak-0'Donnell
e h

buena riedida .’(-ifcls:?lo eu e37A5 pofAas | (,(711‘

(28) Es interesante de anotar que Cardozo(cit) trabaja la .dea de es-
tas articulaciones entre las clases y el poder estatal en una situacidr
de gobierno militar que ha excluido a largo Af‘&*zC’ al sistema po-
1itico. En este caso. como hemos mencionado, esas prticulaciones ope-
ran en una situacion que no es exactamente esa.

ufoe € {res
(29) Como es sabido 0'DOnell y Cardozo\| han enfatizado este aspecto.
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