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RESUMEN

Analisis de la influencia de la Alianza para el Progreso en el Ecuador en los afios sesenta, recurriendo a la
documentacion y bibliografia del periodo. Explica las iniciativas de modernizacion precedentes, el
asistencialismo inicial de ALPRO, la promocidn de la reforma agraria, la industrializacion sustitutiva y la
creacion de las instituciones de salud, vivienda y cooperativismo. Argumenta la fugacidad del legado de
ALPRO en un pais afectado por recurrentes crisis politicas reacias al cambio.
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ABSTRACT

Analysis of the influence of the Alliance for Progress in Ecuador in the 1960s, using the documentation
and bibliography of the period. It explains the preceding modernization initiatives, the initial assistance
provided by ALPRO, the promotion of agrarian reform, the substitution industrialization and the creation
of health, housing and cooperative institutions. It argues the transience of the legacy of ALPRO in a
country affected by recurrent political crises resistant to change.
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Introduccion

El propdsito de este texto es explicar la controvertida experiencia de la Alianza para el Progreso
en el Ecuador (ALPRO), inicialmente aceptada y luego, inserta en la recurrente crisis politica,
fustigada por los grupos dominantes opuestos al reformismo. Asumida como una politica que
moduld la ayuda norteamericana presente en el pais, en torno a los objetivos fijados en el Plan
General de Desarrollo Econdmico y Social de 1964, el itinerario de la ALPRO siguié el entramado
institucional publico y privado del servicio de cooperacion interamericano del que formé parte.
No se traté de un proyecto independiente, sino de un arco estratégico que abarcd a los
programas de la ayuda internacional norteamericana, con lo que su alcance estuvo en
correspondencia al enjambre de intervenciones que suscito.

El programa de la Alianza para el Progreso tuvo acogida inicial en los circulos de poder del
atrasado Ecuador de los ainos sesenta, pues promovia que el Estado asumiese las funciones
sociales desatendidas por las elites locales, sin embargo, una vez materializado por la
controvertida Junta Militar que gobernd el pais entre 1963-1966, la politica desarrollista
provoco virulentas reacciones de los hacendados, comerciantes, banqueros e industriales que
afectados y sin comprender el “alcance de las reformas”, se volcaron en oposicién?. El periodo
de mayor dinamismo de la ALPRO en el pais, coincidié con la Junta Militar que carente de
programa de gobierno, asumié el Plan General de Desarrollo Econémico y Social elaborado por
la Junta Nacional de Planificacion (JUNAPLA), y algunas de las directrices reformistas de la
ALPRO.

La interpretacion de estos hechos es polémica. Para unos estudiosos fue parte del proyecto
intervencionista norteamericano de expansién econémica?, de la supeditacién a la estrategia
norteamericana antinacional®, un proyecto que buscaba desembarazarse de las clases
dominantes tradicionales impulsando la reestructuracién de las relaciones de produccién en el

contagio del ejemplo cubano”>;

|ll

campo®, una propuesta desarrollista que pretendia detener e
para otros, fue un “reformismo fracasado” porque no sacé al pais de la matriz primario
exportadora impulsando un proceso industrial®, y un programa con “poca trascendencia

1 Hurtado, Osvaldo. 2003. El poder politico en el Ecuador, Quito: Editorial Planeta del Ecuador, p. 271.

2 Cueva, Agustin. 1976. El proceso de dominacién politica en Ecuador, Quito: Ediciones Solitierra, p. 60.

3 Quintero, Rafael y Erika Silva. 1995. Ecuador: una nacidn en ciernes, Quito: Editorial Universitaria, Tomo 2, Segunda
Edicidn, p. 240.

4 Guerrero, Andrés. 1983. Haciendas, capital y lucha de clases andina, Quito, El Conejo, p. 92.

5 Moncayo, Patricio. 2010.“El golpe militar de 1963 y el fin de un periodo excepcional de estabilidad politica” en
Transiciones y rupturas. El Ecuador en la segunda mitad del siglo XX, de Felipe Burbano de Lara (coordinador), Quito,
FLACSO Ecuador, Ministerio de Cultura, p. 336.

6Bdez, René. 1992. “Vision de la economia ecuatoriana. 1948-1970”, en El Ecuador de la Postguerra, de Banco Central
del Ecuador, Quito, Banco Central del Ecuador, p. 51.
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politica” por la creciente inoperancia y caducidad de sus acciones’. Detras de la controversia
estaba el convencimiento de que, pese a la “década desarrollista”, el reformismo aliancista fue
insuficiente para alcanzar el proclamado Estado interventor, el cual era extrafio en un pais
acostumbrado a las exportaciones agricolas y el comercio importador, ajeno a la denominada
Republica Oligarquica®.

El Ecuador habia sintonizado tardiamente con las orientaciones de la CEPAL. La conexion,
mas discursiva que practica, se establecidé con la creacién de la entidad de planificacién que
elabord los pioneros estudios sociales carentes de influencia politica; no obstante, se estaba
cimentando un discurso desarrollista que todavia moraba entre los técnicos nacionales y los
expertos internacionales, pues las politicas y decisiones econdmicas nacionales obedecian a los
intereses de las oligarquias terratenientes y comerciales, para quienes los aspectos sociales
eran residuales.

La cooperacidn interamericana invitada al pais por el presidente Galo Plaza para ayudar en
el terremoto de Tungurahua en 1949° suplia con limitaciones al exiguo aparato publico.
Empezd en el marco de la modernizacidn agraria, se amplié en la década del sesenta durante
el breve reformismo aliancista, y cuando este concluydé en 1971 fue reemplazado por el
programa de la USAID. Lo comun en estas primeras décadas de cooperacién interamericana fue
mejorar la gestidén estatal, especialmente en el sector social, lo que de alguna manera fue
también su legado.

No una, sino varias instituciones estatales y privadas se formaron bajo el influjo del
reformismo aliancista, si bien no bastaron para ensamblar un Estado interventor, coadyuvaron
la formacién de un sector social estimulado por las orientaciones desarrollistas que empezé a
albergarse en el Estado oligdrquico.

El texto esta divido en cinco apartados. Empieza con una caracterizacién de los inicios del
desarrollismo ecuatoriano en el contexto de la economia primario exportadora. En el segundo,
se analiza la entusiasta recepcién de la ALPRO, por parte de las elites locales acostumbradas a
gue sea el Estado el que atienda el sector social. En el tercer apartado se interpreta la primera
reforma agraria, como una convergencia de la cooperacién interamericana y la iniciativa
terrateniente en la modernizacidn agraria. En el cuarto, se examina el reformismo planificador
que indujo a la industrializacién sustitutiva, inexistente en el pais. En el quinto apartado se
resefia la nueva institucionalidad publica promovida por la ALPRO, y cierra el texto una
apreciacién general sobre el legado del reformismo aliancista.

7 Salgado, Germanico. 1979. 25 Afios de Planificacion, Quito, Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién
Econdmica, p. 178.

8 Quintero y Silva. 1995. Ecuador, p. 231.

9 Corral, Fabian y otros. 2006. Testigo del siglo: El Ecuador visto a través del Diario El Comercio, Ecuador, C. A. El
Comercio, p. 382.
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El incipiente desarrollismo nacional

En Ecuador las primeras iniciativas desarrollistas empezaron a fines de los afios cuarenta del
siglo XX, en el marco de un nuevo auge de la economia primario exportadora que sostenia al
Estado oligarquico. Surgieron enlazadas a los impulsos modernizantes en el agro estimulados
con la bonanza del comercio bananero, al tenue esfuerzo fabril con la promulgacién de la
primera Ley de Fomento Industrial, y a la inicial adopciéon de la planificacién nacional a través
de la creacién de la Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion Econdmica (JUNAPLA).
Entramado en la politica, el incipiente desarrollismo ecuatoriano se extendié en el corto
periodo de “calma democratica” en los afios cincuenta, amplidandose, paraddjicamente, con la
posterior crisis de gobernabilidad y las dictaduras militares de las décadas del sesenta y setenta
que sobrevinieron en el pais.

La modernizacién agraria ocurrié en medio del regionalismo entre la Costa y la Sierra. En
ambas regiones se transitaba de formas tradicionales y serviles de produccion, a formas
asalariadas con la tecnificacion de las plantaciones bananeras y la mecanizacién de las
haciendas ganaderas que afectaron a las estructuras rurales, a las clases terratenientes y a las
relaciones de explotacién a los trabajadores y montubios en las plantaciones, lo mismo que a
los campesinos e indigenas en las haciendas®. En 1948 el gobierno de Galo Plaza comenzd la
innovacion agraria aplicando un tecnicismo normativo “despolitizado”, adaptado del
desarrollismo cepalino que argiia vencer las resistencias de las oligarquias locales, y contener
la agitacion de los sectores populares secularmente relegados del progreso econémicoll.
Acogio las recomendaciones de la “estrategia de desarrollo asociado”, sugeridas al gobierno
ecuatoriano por la International Basic Economy Corporation (IBEC), organismo estadounidense
dirigido por Nelson Rockefeller'?,

Plaza fortalecié la cooperacién de los Estados Unidos a Ecuador —iniciada oficialmente en
1942- con un acuerdo bilateral que proveia asistencia técnica y econdmica a través del Servicio
de Cooperaciéon Interamericano de Salud Publica, Agricultura, Educacién, Industrias y Artes
Manuales, inscrito en el ‘punto cuarto’ del discurso inaugural del presidente norteamericano
Harry Truman que aludia al compromiso con el desarrollo de América Latina. Sus programas,
en adelante genéricamente denominados Punto Cuarto, contribuyeron en la década de los afios
cincuenta a concluir la construccién de los aeropuertos de Quito y Guayaquil, algunas pistas de
aterrizaje, extendieron los programas de salud preventiva, inmunizacién, capacitacion de
enfermeras, provisién de agua potable, erradicacién de la malaria, control de plagas de cacao,

10 Guerrero. 1983. Haciendas, capital, pp. 60-63.
11 Moncayo. 2010. “El golpe militar...”, p. 295.
12 Baez. 1992. “Visidn de la economia ecuatoriana...”, p. 44.
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café y banano, asi como a modernizar el servicio cartografico del Instituto Geografico Militar,
con la construccion y equipamiento de instalaciones para aerofotogrametria®3.

En la vision de Galo Plaza, el ciudadano consumidor y la clase media eran los puntales de la
democracia'*, habia que robustecerlos con lo que mejor sabia hacer: los emprendimientos
agropecuarios, por lo que apoyado en el servicio de cooperacion interamericano, Plaza
emprendid la mecanizacion rural y el mejoramiento ganadero lechero, impulsé la ampliacion
de la frontera agricola tropical y promovié la mediana produccion para sostener el auge de la
exportacién bananera. El cultivo del banano involucré aproximadamente a tres mil
propiedades de mediana extensién, el 90% era comercializado por ocho empresas
exportadoras, y el sector experimentd un auge durante los siguientes tres lustros en los que se
incrementaron el volumen de exportaciones, los precios relativos y la capacidad adquisitiva de
un mercado en expansidon hacia Norteamérica y Europa Occidental®®. Los oligopolios
extranjeros habia instalado otra “republica bananera” en un pais agrario “sin vocacién
industrial”, en el que la agricultura era la actividad econémica mas importante: en 1960 el
72.2% de la poblacidn era rural, las actividades agricolas representaban el 37% del PIB, los
alimentos mayoritariamente provenian del campo, el 92.6% de las exportaciones eran agricolas
y el 49.4% de la PEA estaba ocupada en la agricultura?®.

La modernizacidn agraria también se hizo “desde abajo”, incluyd a sectores campesinos con
la cooperacion de organismos internacionales como Heifer Proyect Inc. y la Mision Andina. El
primero desde 1948 y durante quince afios suministré embarques aéreos de ganado y aves, en
ayuda a familias campesinas de escasos recursos econémicos y a los Clubes Juveniles 4-F, para
la “formacién o mejoramiento de hatos ganaderos y criaderos de aves” de modo que
fortalezcan sus economias campesinas!’. La Misién Andina, entidad creada en 1954 por las
Naciones Unidas para ayuda a los grupos indigenas, empez6 sus operaciones en el pais en 1956,
en apoyo directo a las comunidades campesinas de las siete provincias serranas con mayor
concentracion de poblacién indigena?; realizé acciones en 70 comunidades que llegaron a 130
mil campesinos a través del desarrollo agropecuario, caminos de acceso, vivienda campesina,

13 USAID. 2012. USAID 50 ANOS EN ECUADOR, Quito, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional,
p. 5.

14 De la Torre, Carlos. 2008. “Populismo vy liberalismo ¢ Dos formas de entender vy vivir la democracia?” en Galo Plaza
y su época, de Carlos de la Torre y Mireya Salgado (Edis), Guayaquil, FLACSO Ecuador, Fundacién Galo Plaza Lasso,
Diario El Universo, p. 37.

15 Larrea, M. Carlos. 1986. “El proceso de urbanizacion del Ecuador 1962-1974”, en El proceso de urbanizacion en el
Ecuador (del siglo XVIII al siglo XX), Fernando Carrién (comp.), Quito, Editorial El Conejo, Centro de Investigaciones
CIUDAD, pp. 180-181.

16 Bez. 1992. “Visidn de la economia ecuatoriana... ”, p. 230.

17 ALPRO. 1963. La Salud y la Alianza para el progreso, Quito, Alianza para El Progreso, p. 3.

18 Corral. 2006. Testigo del siglo..., p. 382.
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obras sanitarias, produccién artesanal, salud y saneamiento, servicio social rural, organizacion
de la comunidad y educacidn rural®®. Algunos de los mas importantes emprendimientos
comunitarios y las organizaciones campesinas de los afios sesenta y setenta, surgieron con la
Misién Andina.

El apoyo de la cooperacidn internacional al campesinado, confluydé en el proceso de
modernizacion agraria que estuvo marcado por cruentas luchas rurales, las que contenidas en
afios anteriores afloraron en la segunda mitad de los afios cincuenta combinando demandas
salariales, presiones por la tierra y por la supresion del precarismo. Enfrentaron masivamente
a hacendados, autoridades, policias y comunidades indigenas, como sucedié en los conflictos
en las haciendas de Leito en Tungurahua, Galte, El Molinoy Columbe en Chimborazo, La Merced
en Pintag, Guachald en Cayambe, y Pucard Bajo en Otavalo, con tragicos desenlaces de
represion de indigenas y dirigentes?. La Federacién Ecuatoriana de Indios (FEI), encabezé los
levantamientos indigenas y campesinos como eventos precursores de las luchas por la reforma
agraria que ocurririan en la siguiente década.

De su lado, la industria ecuatoriana era una extensién de las actividades agrarias y
comerciales, supeditada al sector exportador y al proteccionismo arancelario y cambiario.
Pequefa en escala y habituada al uso de los recursos naturales, la industria se cefiia a la
produccidon de bienes de consumo inmediato como alimentos, bebidas, textiles, calzado,
vestuario y materiales de construccion, los que en 1961 representaban el 72.3% de las ramas
industriales, acorde con el limitado tamafio del mercado interno y de fabricas que se acercaban
al “nivel minimo técnico econdmico”, por lo que la manufactura fabril contribuia con el 15.7%
del PIB%. La industria nacié condicionada por el congénito conflicto regionalista entre las
oligarquias de la Costa y la Sierra, localizada desordenadamente en las ciudades de Quito y
Guayaquil.

En 1957 el gobierno socialcristiano de Camilo Ponce, con el propdsito de fomentar el
desarrollo industrial, promulgé la Ley de Fomento Industrial y suprimio el régimen de
“Monopolios del Estado”, privatizandose varias empresas publicas. Ambas medidas provocaron
un incremento de las industrias, aunque no del empleo, porque fue una transferencia de
dominio de lo publico a lo privado, con lo que la industria si bien salté de una tasa anual de
crecimiento de 1.3 en 1957, a una tasa de 234.2 en 1958 y de 145.1 en 1960; la PEA

19 Barsky Osvaldo y otros. 1982. Politicas agrarias, colonizacion y desarrollo rural en Ecuador, Quito, OEA, CEPLAES,
pp. 21-23.

20 Torres, Victor. 2012. Estado e industrializacién en Ecuador, Quito, Abya Yala, Universidad Politécnica Salesiana, pp.
118-120.

21 Salvador, Galo. 1992. “Estrategia y politica de desarrollo industrial en el Ecuador 1950-1972”, en El Ecuador de la
Postguerra, de Banco Central del Ecuador, Quito, Banco Central del Ecuador, pp. 121-136.
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manufacturera, en cambio, en los mismos afios se contrajo de 18.6% a 17.9%2%2. El empleo
propiamente industrial representaba el 10.8% de la ocupacidn, el resto eran ocupaciones
artesanales y manufactureras que equivalian al 89.2% del empleo sectorial?®. El Ecuador mas
que industrial, era un pais de artesanos.

No obstante, también fueron afios de intensas luchas laborales en las plantaciones
bananeras como las que eliminaron la “Ley de conscripcidn vial” con la que se proveia trabajo
gratuito, de conflictos en las plantaciones de la Compaiia Frutera Austral, de la Anglo
Ecuatorian QOilfields, de |la Fruit Trading Corporation, asi como conflictos obrero patronales en
varias empresas como el Ingenio San Carlos, Lecheria Compafiia Andénima, Cerveceria La
Victoria, Hilados y Tejidos del Ecuador, y en algunas entidades publicas como la empresa de
ferrocarriles, y en los municipios de Quito y Guayaquil. Entre los afios 1958-59 se registraron
mas de ochenta conflictos laborales de diverso tipo, con lo que la Confederacién de
Trabajadores del Ecuador (CTE) llamé a una huelga nacional de respaldo a las luchas obreras, y
su filial la Federacion de Trabajadores de Pichincha (FTP) declaré al presidente “enemigo de la
clase obrera”?4. El gobierno de filiacién conservadora desconocid las luchas obreras y rechazé
lo que consideraba “injerencia politica” en las organizaciones obreras, desatando una cruenta
represion y persecucion sindical.

En paralelo nacia la planificacion estatal. Los antecedentes de planificacion en el Ecuador se
remontan a los afios treinta y cuarenta del siglo XX, cuando en el entonces Ministerio de
Hacienda, después de Economia, se acostumbraba recopilar las medidas econdmicas
denomindndolas “planes”, como el pionero “Plan Estrada” de 1933, el Plan de Fomento
Inmediato de la Economia Nacional de 1946, y el Plan de Fomento Productivo de 1948; y se
ensayaron en la funcién Ejecutiva del Estado, con varias denominaciones, cinco consejos
econdmicos para el estudio y coordinacion de la economia y los intereses nacionales?.

En 1953 la misién de la CEPAL presentd el informe “El Desarrollo Econédmico del Ecuador”,
considerado el primer esfuerzo por comprender a cabalidad los problemas del desarrollo
econdmico del pais, lo que promovié la necesidad de una entidad planificadora, creandose en
mayo de 1954, durante el tercer gobierno de Velasco Ibarra, la Junta Nacional de Planificacion
y Coordinacidon Econdmica (JUNAPLA), entusiastamente promovida por el Banco Central del
Ecuador y auspiciada por el Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento?®. La Junta se
establecié en calidad de entidad asesora, sin funciones ejecutoras ni legislativas, con la mision

22 Torres. 2012. Estado e industrializacidn...., p. 69.
2 |bid., p.74

2 |bid., pp. 121-122.

25 Salgado.1979. 25 Afios, p. 24-26.

26 |bid., p. 27.
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de formular el plan general de desarrollo econdmico, coordinar los proyectos de inversion,
recomendar su prelacién, aconsejar técnicamente en la coordinaciéon de la politica monetaria,
los reajustes institucionales y diversos aspectos estatales que coadyuven al bienestar social?’.
Ubicada al costado de las altas esferas gubernamentales, la planificacion nacié como una
entidad indicativa sin caracter vinculante.

En sus primeros afios la Junta elaboré en 1955 el estudio “El Desarrollo Econémico del
Ecuador: evolucién, ritmo y tendencias”; en 1956 el primer Censo Eléctrico y el Plan Nacional
de Electrificacién; en 1957 el informe “Perspectivas de la Economia Ecuatoriana hasta 1960”,
con el que se fundamentd la Ley de Fomento Industrial que delined el formato para las
posteriores leyes; y en 1958 el estudio “Directivas para Programar el Desarrollo Econdmico del
Ecuador”%,

Los estudios asumieron el enfoque desarrollista, pues argiliian que el atraso del pais
obedecia a la persistencia de una “economia primitiva”, la que debia modernizarse a través del
desarrollo, entendido como el crecimiento econdmico que eleve el nivel de vida con bienes y
servicios a disposicién de los habitantes. El argumento era que habian tres desequilibrios que
requerian medidas correctivas inmediatas: un comercio exterior que acentuaba las
disparidades de exportaciones e importaciones, una ocupacion distorsionada por el exceso de
oferta de trabajo sobre la demanda, debido a que crecia mas rapido la poblacién que el empleo,
y la dificultad del bienestar dado el mayor incremento de las necesidades de la poblacién
respecto de los medios para atenderlas?. Los estudios sefialaban objetivos estratégicos, pero
no proponian las politicas para su consecucion.

Si bien se mostraban pertinentes, se limitaban a diagndsticos y propuestas. La planificacién
empezd como indicativa y sin decision, una suerte de nuevo aditamento desarrollista en un
viejo régimen oligdrquico. La promesa de crecimiento econdmico y bienestar contenida en los
estudios, era ajena al ambiente politico de fines de los afios cincuenta que estuvo marcado por
la cruzada conservadora de concentracion del poder, fustigada con la campaiia anticomunista
de grupos de extrema derecha como la “Liga Antimarxista” y la “Juventud Universitaria
Catdlica”, en reaccidn a las potenciales repercusiones de la Revolucién Cubana®°. El creciente
descontento politico y las continuas protestas populares en las principales ciudades, espoleada
por la proximidad electoral, dieron lugar a sucesivas refriegas callejeras, especialmente en
Guayaquil, donde en junio del 1959 el gobierno de Ponce desatd una masacre para sofocar la
rebeldia popular3?.

En suma, el embrionario discurso desarrollista eslabonaba la iniciativa terrateniente de
modernizacion agraria, con el fomento de las pocas industrias creadas por los hacendados

27 |bid., p. 30.

28 |bid., pp. 33-34.

29 |bid., pp. 93-101.

30 Torres. 2012. Estado e industrializacion, p. 146.
31 1bid., pp. 147-150.
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empresarios, y los pioneros estudios que anunciaban superar los desequilibrios de la economia
primario exportadora. Incubado como un supletorio imaginario de progreso, el rudimentario
desarrollismo emergié en el ambiente de persecucion ideoldgica anticomunista y convulsion
social que caracterizé el paso de los afios cincuenta a los sesenta. Era el predmbulo de los
posteriores planes reformistas que se implementaron en las siguientes dos décadas de
inestabilidad politica, en las que se sucedieron cinco presidentes, dos dictaduras militares y dos
asambleas constituyentes, en medio del colapso del comercio bananero y su relevo por el auge
petrolero.

El inaugural asistencialismo de la ALPRO

Una vez creada la Alianza para el Progreso en marzo de 1961 y luego de que el pais suscribiera
la Carta de Punta del Este en agosto del mismo afio, con efusivas declaraciones de respaldo a
la democracia por parte del gobierno de Carlos Julio Arosemena?®?, la ALPRO empezd su accion
como continuidad y ampliacién del sistema de cooperacion interamericano que habia operado
en la década precedente en apoyo a la modernizacidon agraria. En abril de 1962, el pais firmé un
“acuerdo general para la asistencia técnica y econémica para el progreso social y econdmico de

la poblacién ecuatoriana” 33

, por el que los servicios cooperativos fueron integrados a las
entidades gubernamentales existentes. Asentada en los anteriores programas del Punto
Cuarto, Mision Andina, Clubes 4F, Heifer Proyect y de otras agencias norteamericanas, su
presencia fue entusiastamente acogida por la mayoria de sectores econémicos y politicos,
siendo el Ecuador el primer pais latinoamericano en el que se formd la Comisiéon Nacional de
Alianza para el Progreso3*.

La Comisidn Nacional se constituyé tempranamente como una instancia de las élites locales.
Instalada fuera de la esfera publica congregé en la difusién de los objetivos de la ALPRO, a varias
personalidades y notables de la republica oligarquica. La Comisidn se establecid por “iniciativa
ciudadana”, sus integrantes eran personajes de prominentes familias y circulos empresariales,
politicos y de opinién publica que personificando los intereses regionales, conformaron el
“Comité Ejecutivo”3. Dada la progenie de sus integrantes, la Comisién era una mas de las juntas
de notables que acostumbraban a organizarse en el pais agricola, solo que esta vez incluia a
algunos expertos en planificacion.

32 “E| Ecuador defenderd en Punta del Este el Sistema de Democracia Representativa”, El Universo, 19 de enero de
1962.

33 USAID. (s.f.). USAID y ALPRO 1961-1969, Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, p. 2.

34 ALPRO. 1962. Alianza para el Progreso en Ecuador 1962, Quito, Servicio de Cultura e Informacion de los Estados
Unidos, p. 3.

35 |dem.
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La “Declaracién a los Pueblos Americanos” de Punta del Este, con una extensay diversificada
agenda de crecimiento econdmico con alcances redistributivos®®, a través de la Comision
Nacional y del Acuerdo Nacional, se aclimatd a la republica oligdrquica. En un hibrido de
impulsos de renovacién publica, inversiones empresariales y asistencialismo social, el
reformismo aliancista empezé apoyando la configuracion de un nuevo entramado de entidades
estatales, envueltas en el manto de la cultura asociativa que empez6 a difundirse en los afios

sesenta. Priorizando la atencién a “los mas necesitados”?’

, las nuevas entidades fueron
albergadas como un segmento residual del Estado oligdrquico, acostumbrado a los negocios de
los clanes agrarios y comerciales. Las entidades albergadas eran los prolegdmenos de lo que
técnicamente se conoce como el sector social.

A través de la cooperacion interamericana, la ALPRO emprendié un enjambre de acciones
con distinto alcance, bosquejandose dos tendencias de intervencidn: el asistencialismo reactivo
ante las profundas inequidades que podrian desencadenar inconformidades mayores, a través
de proyectos de corto plazo en compensacién in situ a situaciones de pobreza, insalubridad y
deficiencia de servicios; y el fortalecimiento de los procesos en marcha con la concrecion de
politicas nacionales de mediano y largo plazo, como ocurrié en los dmbitos de la reforma
agraria, salud publica, vivienda social, artesanias y el sector cooperativo.

De partida, los préstamos y la ayuda norteamericana en el pais se alinearon con la ALPRO.
El Banco Interamericano de Desarrollo concedié créditos con “fondos de los Estados Unidos
para el Progreso Social”, lo propio ocurrié con los préstamos del Banco de Exportacidon e
Importacién, y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento dirigid sus operaciones a
los sectores de transporte, carreteras y energia eléctrica®. Entre las iniciales acciones de ALPRO
estuvo el combate al analfabetismo, sumandose a la iniciativa privada denominada “Campania

Alfabetizadora de la Unién Nacional de Periodistas”®

, emprendida algunos afos antes,
proveyéndole materiales y asistencia técnica para los centros alfabetizadores.

La preocupacion por la gestidn estatal estuvo presente desde el comienzo. Una inaugural
contribucidon econémica se dirigié al programa de mejoramiento de la administracidn publica,
especificamente para renovar los sistemas de recaudacion tributaria y seguridad publica, en
concordancia con el desarrollo econémico y social del pais®®. En 1961, como parte de este

programa, numerosos “colaboradores del servicio de agricultura y de las entidades

36 ALPRO. 1961. Alianza para el Progreso en Ecuador, Quito, Servicio de Cultura e Informacion de los Estados Unidos,
pp. 2-5.

37 [dem.

38 CN-ALPRO. 1963. Realidades y posibilidades de la Alianza para el Progreso en el Ecuador, Quito, Comision
Ecuatoriana de Alianza para el Progreso, p. 2.

39 ALPRO. 1961. Alianza, p. 3.

40 ALPRO. 1962. Alianza, p. 3.
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gubernamentales” salieron al exterior con becas de “observacién, adiestramiento vy
especializacion en los campos de genética, lecheria, mecanizacidon agricola, economia
doméstica, sociologia rural, agronomia, horticultura”*!. En el siguiente afio otro contingente fue
entrenado, unos invitados por la Secretaria de Estado de los Estados Unidos con becas
auspiciadas por la Comisidn Fullbright, otros a “cursos de especializacion en salud publica,
agricultura, asuntos laborales, educacién, transportes, geodesia, administracion publica,
seguridad social, desarrollo industrial”*2.

El Cuerpo de Paz, con la presencia de numerosos voluntarios —ciudadanos
norteamericanos— promovid obras y acciones a través de cinco proyectos nacionales que
fueron ejecutados en zonas rurales y urbanas, impulsando actividades econdmicas, culturales
y de mejoramiento de las condiciones de vida en lugares con agudos problemas agricolas,
sanitarios, econdmicos y educativos®*. Mientras tanto, la ALPRO ejecutd directamente un
programa piloto de mejoramiento educativo que incluia construcciones escolares,
equipamiento y adiestramiento docente, estimandose que a finales de 1963 trece mil nifios
asistieron a los nuevos edificios educativos*.

La Cooperativa Americana de Remesas al Ecuador (CARE), encauzé las contribuciones
voluntarias de los Estados Unidos para ayuda a personas y organizaciones de nifiez y juventud,
entrenamiento vocacional, artesanal, salud, educacién y alimentacién®. De su lado, la
organizacion internacional CARITAS se enfocd en programas de desarrollo comunitario
proveyendo alimentacidn, ropa, Utiles escolares, implementos de trabajo y obras sociales; puso
en marcha el programa “Becas Estudiantiles” para estudiantes de ensefanza secundaria,
proveyéndoles un estipendio mensual en alimentacidn®. La Misién Andina continud con su
programa de mingas comunitarias en siete provincias, construyé varios caminos vecinales,
escuelas, centros comunales y numerosas obras comunitarias; los participantes en las mingas,
a través de CARE, recibian raciones alimenticias siguiendo el principio de “esfuerzo propio y
ayuda mutua”*’ promovido por la ALPRO.

Igualmente, la reciente creada USAID continud con los programas de préstamos, donaciones
y asistencia técnica, entre los que estuvo el apoyo a la Misién Militar Norteamericana, la que
implementd en varias provincias y ciudades el programa de Accién Civica en cuarteles,

41 jdem.

42 |bid.

43 |bid.

44 CN-ALPRO. 1963. Realidades, p. 5.

45 ALPRO. 1962. Alianza, p. 3.

46 ALPRO. 1963. Alianza para el Progreso en el Ecuador, Quito,: Servicio de Cultura e Informacion de los Estados
Unidos, p. 2.

47 ALPRO. 1962. Alianza, p. 3
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destacamentos y recintos militares, en cuyos entornos se ejecutaron proyectos asistenciales®.
Sucedié por ejemplo en Quito, donde a comienzos de los afos sesenta con apoyo militar se
construyeron y equiparon algunas casas barriales en los tradicionales barrios pericentrales, lo
gue en cierto modo era continuidad de la antigua practica de los alcaldes quitefios que en los
afios cuarenta y cincuenta del siglo XX, gestionaban en los cuarteles la movilizacion de la tropa
para empedrar y asfaltar las calles de la ciudad. Por cierto, algunos presidentes ecuatorianos
acostumbraban movilizar a los batallones del ejército para la construccidon de tramos de la
carretera Panamericana, desde los afios treinta.

La ALPRO también formd los denominados “Comités Especializados”, con los que buscaba
ampliar el apoyo al cumplimiento de sus propdsitos en el pais. En enero de 1963 se

conformaron los tres Comités Especializados para el andlisis de lo que se consideraban las

principales reformas socio-econémicas en lo agrario, tributario y fiscal. Asumidos como

instancias de “cooperacidon y labor patridtica”®,

e integrados por técnicos nacionales,
internacionales y representantes empresariales, los Comités Especializados convinieron en que
su funcion era la orientacidn en los sectores publico y privado sobre las reformas estructurales,
la promocidn de la “conciencia publica” a favor de tales reformas, y una labor de fiscalizacion
encaminada a agilizar las gestiones necesarias para su consecucién; los Comités Especializados
se declararon “independientes”, y acompaniarian el estudio de los planes que en esas materias
se estaban elaborando en el sector gubernamental, para “asegurar su mayor aceptacién y que
prontamente se conviertan en leyes del pais”>°.

Asi, el programa inaugural de la ALPRO se implementd en los afios sesenta a través de la
cooperacién interamericana, de préstamos internacionales y asistencia técnica provistos por
un entramado institucional en el que figuraban el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la
Agencia Internacional de Desarrollo de los Estados Unidos (USAID), el Banco de Exportacion e
Importacién (Eximbank), el Banco Mundial, algunas de las entidades del Sistema de Naciones
Unidas como Misién Andina, FAO, CEPAL, OIT, OMS, UNICEF; organizaciones internacionales
como El Cuerpo de Paz, Heifer Proyect Inc., Punto Cuarto, Cooperativa Americana de Remesas
al Ecuador CARE, CARITAS, entre otras.

El asistencialismo fue su faceta mas visible. La corta temporalidad de los proyectos generd
la imagen de que se trataba de una ayuda transitoria, y que el entusiasmo inicial tendia a
apagarse. Las criticas a su “creciente inoperancia” tras los primeros afios de cooperacion tenian
como blanco el asistencialismo reactivo circunscrito al protagonismo de tecndcratas y sectores

medios convocados por la planificacion y el militarismo reformista,®* pero, como sefialamos, el

48 CN-ALPRO. 1963. Realidades, p. 5.

49 “Constituyen Comités Especializados de Alianza para el Progreso en el Ecuador” El Universo, 24 de Enero de 1963.
50 {dem.

51 CORDES. 1993. La ruta de la gobernabilidad, Ecuador, CORDES-CIPIE, p. 33.
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progresismo también estuvo en las politicas de mediano y largo plazo, su discurso se unifico
con las demas entidades de cooperacién interamericana, y con la planificacién nacional que
replicaba el desarrollismo cepalino.

La Reforma Agraria: una iniciativa “desde adentro”

Ma3s alla del inicial asistencialismo, la Reforma Agraria fue una de las primeras transformaciones
gue se materializaron en el marco de influencia de la ALPRO en el pais, que supo alinearse con
la fraccion agraria modernizante albergada dentro del Estado oligarquico. Su proceso revela
como se irradid desde el interior de la estructura agraria una tendencia de modernizacion,
gestada por los hacendados empresarios serranos en tensién con las viejos clanes agrarios
rentistas. Las precedentes iniciativas de los hacendados serranos de entregas voluntarias de
huasipungos para erradicar el precarismo, en medio de un nutrido debate politico sobre las vias
para su consecucion a finales de los afios cincuenta, se potenciaron con la arremetida
continental promovida por la ALPRO para inducir las reformas agrarias en la regién.

Barsky en su amplio estudio sobre la Reforma Agraria ecuatoriana, clasificé las relaciones de
explotacidn del trabajo campesino de la hacienda tradicional, diferenciando entre las formas
precarias como el huasipungo, |la yanapa y los arrimados, y la produccién por terceros®2. El
huasipungo era el trabajo de la familia campesina a cambio del derecho a una parcela y al uso
de los recursos naturales, con la obligacién de trabajar cinco dias por semana en las tierras de
la hacienda y a prestar servicios de huasicamia como cuidado de animales y huertas, y las
mujeres a prestar servicios domésticos, mientras toda la familia huasipunguera participaba en
las mingas de la hacienda®. La yanapa podia ser de servidumbre o residencia, y consistia en el
trabajo campesino de varios dias a cambio de la utilizacion de los caminos y el pastoreo de sus
animales en tierras de la hacienda®*. Los arrimados eran los trabajadores que vivian junto a la
familia huasipunguera y recibian un pago por debajo de la subsistencia por la obligacion de
trabajar en la hacienda en cuyas tierras vivian®.

A comienzos de los afios sesenta, como parte de la acometida latinoamericana, se creé el
Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (CIDA) integrado por FAO, CEPAL, OEA, BID e lICA,
gue realizé los emblematicos estudios sobre la estructura agraria y el desarrollo rural en varios
paises, mostrando la persistencia de un sector agrario tradicional que gravitaba en torno a una
“extrema concentracién de la tierra”, en la que la propiedad agraria era fuente de poder y
enorme influencia social sobre las instituciones publicas, entidades bancarias, comerciales,

52 Barsky, Osvaldo. 1984. La reforma agraria ecuatoriana, Quito, Corporacion Editora Nacional, FLACSO Sede Quito,
pp. 44-45.

53 |bid., p. 44.

54 |bid., p. 45.
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iglesia y escuelas, con consecuencias de baja productividad econdmica, desigual distribucidn de
ingresos y alta emigracion a las ciudades, la “tenencia de la tierra es un obstaculo al desarrollo
econdmico y social”, concluian los informes CIDA%®,

Igualmente se formd el Consejo Interamericano Econdmico y Social (CIES) de la OEA,
destinado a realizar las reformas en los paises latinoamericanos como una estrategia para
reducir el peso de los terratenientes en la estructura rural, reemplazar los latifundios con
unidades productivas familiares, incorporar a los campesinos al creciente mercado interno,
liquidar las relaciones rurales no capitalistas, poner en cultivo las tierras ociosas y aumentar el
empleo rural®’. Aunque era una propuesta general que se adaptaria a las condiciones
nacionales, Barsky sefiala que no visualizé el tipo de estructura agraria esperada con las
reformas, ni la articulacién del sector agrario con los demas sectores de las economias
nacionales, los problemas de productividad en las nuevas formas de propiedad, los paquetes
tecnolégicos adecuados a los cambios agrarios, y un sistema de crédito apropiado a los
productores de menor tamafio®®.

No obstante, los novedosos estudios agrarios, la nueva institucionalidad promotora y las
experiencias en otros paises, contribuyeron a un auspicioso didlogo de los organismos técnicos
nacionales e internacionales con los hacendados serranos ecuatorianos, quienes habian
empezado con las “entregas anticipadas” de tierras para eliminar el precarismo sin conflicto
social, iniciativa que le confirié el sentido politico a la Reforma Agraria, y a la cual se sumo el
reformismo aliancista.

Para los hacendados serranos las presiones por la falta de tierras, con las masivas
movilizaciones campesinas de las organizaciones FEI y CTE, se resolverian con la colonizacién
de los flancos occidentales de la cordillera de los Andes, de las planicies del oriente amazdnico
y parcelando las haciendas estatales, postura que se asumio en las primeras politicas agrarias.
Al final del gobierno de Camilo Ponce, en 1959 se habia fijado que la funcion del Instituto
Nacional de Colonizacidn era promover la parcelacién de tierras. A fines del afio 1961, ocurrid
uno de los mas grandes levantamientos campesinos, cuando mas de 12.000 indigenas y
campesinos, huasipungueros y comuneros, se tomaron pacificamente la ciudad de Quito en
demanda de tierras>®.

Barsky analizé detalladamente el debate de los proyectos de Reforma Agraria que, en lo
sustantivo, revelaba una orientacién modernizante del agro. En 1960, al inicio del cuarto
gobierno de Velasco Ibarra, se cred la Comisién Nacional de Reforma Agraria que propuso un
proyecto basado en la entrega de parcelas, el acceso a otros recursos naturales de la hacienda,

56 Barsky. 1982. Politicas agrarias, pp. 32-33.
57 1bid., pp. 34-35.

58 |bid, p. 36.

59 Guerrero. 1983. Haciendas, capital, pp. 102.
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la adjudicacion de paramos y la ampliacion del tamaiio de las parcelas. Tras un afio de gobierno
y una autoproclama de dictador, en medio de una aguda crisis econdmica y de continuas
movilizaciones opositoras, el presidente de la Republica fue defenestrado y asumio el poder el
vicepresidente Carlos Julio Arosemena, quien con una retdrica de izquierda pero influenciado
por las Cdmaras de Agricultura, propuso un nuevo proyecto de Reforma Agraria que se limitaba
a legalizar la entrega de parcelas en lugares distantes y de mala calidad®. Su propuesta era un
retroceso frente a las propias iniciativas terratenientes.

Ante lo cual, en 1962 el Partido Liberal Radical presenté otro proyecto de Reforma Agraria,
en abierta representacién de los intereses de los grandes propietarios de tierra, expresamente
declaraba la defensa de haciendas y plantaciones, la colonizacién como el vector de la
parcelacién de tierras estatales y “tierras baldias”; proponia que solo podria expropiarse una
minima fraccion del excedente de las tierras improductivas en la sierra, y trataba
ambiguamente la liquidacion del huasipungo®:. En el mismo afio, los diputados conservadores
de centro derecha también presentaron su proyecto de Reforma Agraria, igualmente alineados
en la defensa del sector terrateniente, su propuesta no fijaba limites de extensién, ni lo que se
consideraba tierra ociosa, y se referia débilmente a la eliminacion del precarismo. La Comisidn
de la Cdmara de Diputados, por su parte, elabord otro proyecto de tinte “modernizante”, que
tendia a “favorecer a los ingenios y plantaciones en la costa, y a las haciendas con altas
inversiones de capital en la sierra”, fijaba limites expropiables a la tierra no trabajada, y
establecia una via empresarial centrada en la “productividad como pardmetro de lo afectable y
protegible”; no se referia a la eliminacién del precarismo®.

En 1963, el Consejo Nacional de Economia presentd un nuevo proyecto de Reforma Agraria,
igualmente de enfoque “modernizante”, que también priorizaba el cardcter empresarial,
aunque algo mas favorable a los huasipungueros con el pago en tierra de las deudas, proponia
su reasentamiento en tierras de malas condiciones, y la expropiacién de las tierras no
trabajadas®. Finalmente, en el mismo afio, el Comité Especializado de la Comisién Ecuatoriana
de la Alianza para el Progreso, presentd un proyecto alineado con la perspectiva modernizante
y empresarial®, destacaba la funcién social de la propiedad del suelo, la proteccion de los
recursos naturales, la redistribucion de los beneficios de la produccién, la expropiacidn de las
tierras sin produccidn, aunque no fijaba limites, ni aludia al precarismo.

60 Barsky, Osvaldo. 1984. La reforma agraria, pp. 142-145.
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Al poco tiempo el presidente Carlos Julio Arosemena, vacilante ante la politica continental
de bloqueo a Cuba en medio de una brumosa campaiia desestabilizadora impulsada por la
CIA%, fue depuesto por la Junta Militar de Gobierno que asumié el poder envuelta en un manto
de intrigas y persecuciones a los grupos de izquierda para que “no se repita lo de Cuba”. En una
andémala mezcla de anticomunismo con el que clausurd la revista izquierdista Mafiana, y de
reformismo en la gestion estatal®®, el gobierno castrense materializé el debate agrario en la
primera Ley de Reforma Agraria, dictada el 11 de julio de 1964 por Decreto N2 1.480, la que fue
formulada acorde con la postura de las fracciones de terratenientes modernizantes, pues en su
exposicion de motivos decia basarse en una amplia consulta a las entidades técnicas,
académicas, empresariales, gremiales y en los proyectos de Reforma Agraria precedentes.

En sintesis, la Ley establecié como tierras expropiables las ociosas por mds de tres afios, las
sin vinculo contractual, las deficientes productivas, las de gran presién demogréfica; fijo como
tamano mdaximo 2.500 has. en la Costa, mil has. en las sabanas y pastos naturales, ochocientas
has. en la Sierra mas mil has. de pdramos y eriales. Se exceptuaron las tierras eficientemente
explotadas o dedicadas al suministro de materias primas, se abolié el huasipungo y la yanapa,
se mantuvo la obligacidn de pagar las deudas a los trabajadores en las haciendas, el acceso a
recursos naturales, servidumbre de transito y el arrendamiento hasta por ocho afios®’.

La Reforma Agraria se convirtié en el eje de las transformaciones rurales en la Sierra
ecuatoriana impulsadas por las fracciones de hacendados, quienes en un complejo entramado
de negociaciones y alianzas con propietarios no rurales, configuraron lo que Barsky denominé
una “estrategia desde adentro” para revertir el precarismo a favor de los terratenientes, la
mejor explotacién de las tierras y la creacién de mecanismos de presién sobre los grupos
agrarios tradicionales®. La Ley cred el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacién
(IERAC), en reemplazo del Instituto Nacional de Colonizacién, y una norma anexa a la Ley de
Tierras Baldias y Colonizacidon —que actualizd las antiguas leyes de tierras baldias y colonizacion,
y la ley de comunas— con las que se implemento la Reforma Agraria durante el gobierno de la
Junta Militar.

Con las directrices de la ALPRO, el BID canalizd significativos montos en programas de crédito
para las iniciativas de modernizacién agraria, tanto para proyectos de desarrollo industrial-
agropecuario, incremento de ganado ovino, cultivo de palma africana, educacién agricola y
tecnificacion de cosechas que se emprendian con la Reforma Agraria; cuanto para la

65 Corral. 2006. Testigo, p. 361.

66 |barra, Hernan. 2012. “La Calle y Mafiana: Las trayectorias divergentes de dos revistas politicas ecuatorianas” en
Revista Europea de Estudios Latinoamericanos y del Caribe 92, Amsterdam: CEDLA Centro de Estudios y
Documentacion Latinoamericanos, Amsterdam, p. 69.
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implementacion de los distintos proyectos de colonizaciéon en las zonas de subtropicales de
Santo Domingo de los Colorados (hoy de los Tsdchilas), Esmeraldas, Los Rios, Manabi y en el
oriental Valle del Rio Upano®. El Punto Cuarto apoyd el fortalecimiento institucional del
IERAC®, financiando los programas de entrenamiento técnico de su personal, los
procedimientos de “racionalizacién y legalizacion de la posesidn de tierras”, la promocion de
cooperativas, el desarrollo de comunidades rurales y los proyectos de reasentamiento
campesino’?.

Aunque fue un proceso lento, se adjudicaron en promedio 22 mil has. anuales en los
primeros nueve anos de implementacion de la Reforma Agraria. En el periodo 1964-1973 se
entregaron un total de 902.363 has., de las cuales el 23.4% se concedieron por Reforma Agraria
y el 75.6% por colonizacién’2. El 80.7% de tierras adjudicadas por la Reforma Agraria fue en la
Sierray el 19.3% en la Costa, mientras por colonizacién se adjudicé el 40% de tierras en la Sierra,
el 26.3% en la Costa y 33.7% en la Amazonia’®. Si bien la superficie adjudicada por la
colonizacion fue mayor, la cantidad de poblacién involucrada con la Reforma Agraria fue mas
relevante, beneficidé a un numero sustancial de campesinos. La cesidon de tierras por
colonizacion se distribuyd en el pais, mientras la Reforma Agraria se enfocd en liquidar las
relaciones precarias y en la disolucidn de las haciendas publicas y las privadas improductivas,
tendencia que afirmd la iniciativa terrateniente de alinear la cesiéon de tierras con la
colonizacion y en las haciendas estatales no productivas.

A fines de la década de los sesenta, el pais habia desembocado en una aguda recesién
econdmica derivada del tenue crecimiento de las agro-exportaciones, insuficiente para
sostener una “economia cada vez mds compleja”, en la que la incipiente industrializacidn
acentuaba la dependencia exterior en la compra de materias primaras, maquinariay tecnologia,
aumentando el déficit del comercio exterior, lo cual era una sefial de que el periodo de bonanza
bananera se habia agotado’*. En medio de una creciente ola de protestas populares por el
continuo incremento de la pobreza, las demandas salariales, la devaluacion de la moneda y los
conflictos sociales que fueron reprimidos por el quinto gobierno de Velasco Ibarra, electo en
1968 y autoproclamado dictador en 1970, las Fuerzas Armadas tomaron el poder en 1972 para
controlar, desde el Estado, el naciente negocio petrolero, inicidndose el auge petrolero que
marcaria el ulterior desarrollo del pais.

El sistema politico se habia revelado fragil, incapaz de lograr el acuerdo nacional que
demandaba el estrenado pais petrolero. Apenas transcurridos seis afos de la Junta Militar, de
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dos presidentes interinos, de una Constituyente y del quinto Velasquismo, los militares
volvieron al gobierno para quedarse hasta 1979, cuando empezé el denominado “retorno ala
democracia”. Los militares se veian a si mismos como la encarnacién de la “voluntad colectiva”
que los civiles no habian logrado; las “intervenciones militares” son consecuencia de la
“inestabilidad e ineficiencia politica”, son necesarias para afianzar el “derecho a la seguridad”,
evitan los “sangrientos enfrentamientos”, introducen “procedimientos modernos de
administracién” publica y garantias al “funcionamiento de la democracia remozada”, afirmé
uno de los miembros de la Junta de Militar de Gobierno de 1963 7.

Ostensiblemente reformista, al menos en su primera fase, el gobierno militar declarado
“nacionalista y revolucionario”, promulgé la segunda Ley de Reforma Agraria el 9 de octubre
de 1973, por Decreto N2 1.172, como continuacién de la anterior. Reeditd la mecanica de
formulacién: convocé al didlogo a las Camaras de Agricultura, a los técnicos nacionales e
internacionales y minoritariamente a las organizaciones campesinas a través de la Federacién
Nacional de Organizaciones Campesinas FENOC; formd una comision interinstitucional para su
elaboracion, siguiendo el enfoque del “Plan Integral de Transformacién y Desarrollo 1973-
1977”, que asociaba el atraso industrial y urbano con la estructura agraria.

El argumento era similar al de los afios sesenta. EIl monopolio de la tierra concentra los
ingresos en el agro, impide ampliar el mercado de los bienes industriales, la produccion
manufacturera, incrementar ingresos y empleos en las ciudades, asi como la propia demanda
agropecuaria; pese al esfuerzo estatal se mantiene “intocada” la estructura agraria, por lo que
habia que distribuir la tierra al trabajador, a empresas, asociaciones y cooperativas rentables
con nuevas formas de propiedad y explotacién; afirmaba que “la raiz del problema esta en la
concentracion de la tierra”, por lo que se requiere romper su monopolio, volviendo a los
campesinos en agentes dinamizadores del mercado para que amplien la demanda de productos
industriales, y contribuyan a un sélido aparato productivo nacional®.

Su anuncié provocd reacciones de oposicidon de las Cdmaras de Agricultura, al igual que
presiones por su aplicacidn por parte de las organizaciones campesinas. En el transcurso de 20
meses de tiranteces desde el anuncié hasta su promulgacion, se acogieron las demandas de los
grupos terratenientes, dando lugar a una norma que elimind los limites de extension a las
propiedades, la expropiacidon solo cuando la tierra no cumpla con la funcién social, si es
productiva no es expropiable independiente del tamafio; promovia las empresas agropecuarias
eficientes y la eliminacién de las relaciones atrasadas no productivas’’. La segunda Ley de
Reforma Agraria marcadamente productivista, aunque con alcances redistributivos, se
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implementd en medio de tensiones entre las tomas campesinas de haciendas lideradas por la
FENOC, ECUARUNARI, FEI, apoyadas por los grupos de izquierda y auspiciadas por el gobierno,
y la “contraofensiva terrateniente” que alegaba: la falta de confianza de los hacendados
desestimula las inversiones privadas en el agro, con la consecuente disminucién de alimentos y
el incremento inflacionario’®.

No obstante, en el periodo 1974-1980 se adjudicaron 1°447.506 has., de las cuales el 69%
fueron por colonizacién y el 31% por Reforma Agraria’. En conjunto, en el proceso de la
Reforma Agraria acaecido en el periodo 1964-1980, se adjudicaron un total de 2°349.869 has.,
de las cuales el 71.5% fueron cedidas por colonizacion, mientras el 28.4% fueron entregadas
por Reforma Agraria; paraddjicamente, en el segundo periodo se cedieron a los campesinos el
61.6% del total de tierras afectadas por la Reforma Agraria®.

El ciclo de la Reforma Agraria ecuatoriana concluyd a fines de la década de los setenta,
cuando la Junta Militar de Gobierno, en una de sus uUltimas medidas, emitid la Ley de Fomento
y Desarrollo Agropecuario cuyo extenso articulado blindé el enfoque productivista
agropecuario, clausurd las posibilidades de afectacién de tierras y abrid la posibilidad de
recuperacion de las tierras invadidas.

Asi, el proceso de transformaciones agrarias iniciado “desde adentro” por los hacendados
modernizantes con la entrega anticipada de tierras, se consumo tras dos periodos de Reforma
Agraria en que predominaron los intereses de los grandes propietarios rurales convertidos en
empresarios agropecuarios, y de los hacendados rentistas asentados en los entornos de las
grandes ciudades devenidos en empresarios inmobiliarios. La modernizacion agraria tuvo un
continuo respaldo técnico y financiero por parte del entramado institucional de la cooperacién
interamericana, alineada con la entrega anticipada de tierras en los afos cincuenta, con las
politicas de reforma agraria y colonizacion en las décadas sesenta y setenta, y con las de
fomento productivo posteriores. La pregonada reforma agraria aliancista se habia
materializado en la iniciativa de los hacendados modernizantes, albergada en el oligarquico
Estado ecuatoriano.

La promesa de prosperidad en la industria y la planificacion

La industria ecuatoriana, deciamos, era una extensién del sector agrario que también fue
afectada por el reformismo aliancista y la planificacién que propugnaban una industrializacion
nacional. En el Acuerdo General del pais firmado con la ALPRO en 1962, se establecié que entre
sus prioridades estaba el mejoramiento de la industria, construyendo la infraestructura fisica
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necesaria y fomentando el avance de la pequefia industria y la artesania, para lo cual se
impulsarian nuevas entidades estatales organizadoras de empresas industriales, y entidades
privadas promotoras de “emprendimientos” como los centros de ejecutivos y el Centro de
Formacion Empresarial®®.

En el pais de “vocacidn agricola” no era facil asumir el discurso industrializador diferenciado
de la estructura hacendaria oligarquica. Mientras las intenciones pragmaticas de la ALPRO
calaban sin resistencias entre los gremios empresariales, porque iban acompafadas de
ofrecimientos financieros, en el sector estatal, en cambio, el discurso de la industrializacion
nacional encontraba dificultades para lograr resultados. La industria como prolongacion de la
agricultura no habia gestado una simiente modernizante albergada en el Estado, habia que
crearla.

El enfoque de la “industrializacion por sustitucion de importaciones” propendia a la
produccidn nacional de los bienes de capital importados, lo que resolveria los desequilibrios del
comercio exterior centrado en los productos primarios y visto como el causante de la pobreza
y el retraso econémico, pero su adopcion requeria considerar el “crecimiento integral” del
sector industrial como prolongacién de las actividades primario exportadoras.

No se habia conformado un sector industrial auto-referido, interesado en la ampliacidn del
mercado interno dador de empleos e ingresos, su impulso y costos era algo que debia asumir
el Estado, como efectivamente ocurriria en los afios posteriores. A comienzos de los sesenta,
las presiones pugnaban hacia una industrializacién que siente “las bases para ampliar las

"8 en el mejor de los casos que aproveche los mercados interno y externo

exportaciones
integrando, paulatinamente, a la manufactura en la elaboracién de bienes de consumo, luego
en los productos intermedios y posteriormente en los bienes de capital, incorporando al
artesanado convertido en una pequefia industria también orientada al mercado interno y
“externo ampliado”, este Ultimo aprovechando los sistemas de integracion subregional.

La industria fabril ecuatoriana, a su escala, entré en una nueva fase en los afios sesenta, con
la creacion de novedosas entidades promotoras que se alojarian en una nueva institucion
estatal. El Servicio Cooperativo Interamericano que desde 1957 promovia actividades en el area
“Industrias y Desarrollo Urbano”, impulsé en 1962 la creacién del Centro de Desarrollo
(CENDES), dedicado a la preparacién de estudios y programas de fomento industrial, apoyado
inicialmente por asesores externos financiados por el Punto Cuarto®. En 1963 se hicieron
numerosos estudios para la formacidon de nuevas industrias como parte del Plan Nacional de
Desarrollo, que establecia que el desarrollo industrial se hard, principalmente, mediante
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iniciativa e inversién privada®. En 1964 se cred la Corporacidn Financiera Nacional (CFN) para
el financiamiento industrial y la negociacidon de documentos del sector publico, y en 1965 se
promulgd la Ley de Fomento de la Pequefia Industria y Artesania®.

El Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional (SECAP) dedicado a la capacitacién
industrial, se fundd en 1966, y el Instituto Ecuatoriano de Normalizacién (INEN) para el control
de calidad en 1970. Igualmente se formd una corporacién financiera privada (COFIEC),
destinada al fomento industrial a través de la actividad crediticia, apoyada con recursos
financieros y lineas de crédito en “condiciones ventajosas” provistas por la AID, BID y BIRF2®,

La mayoria de estas nuevas entidades estatales recibieron apoyo técnico y financiero
norteamericano, especialmente del Punto Cuarto que financi6 a los técnicos y los
procedimientos organizacionales con que empezaron sus actividades, por ejemplo CENDES y
SECAP, este ultimo luego recibié apoyo de la OIT®. Desde el inicio la ALPRO direcciond
importantes inversiones para el establecimiento de las nuevas industrias y para la ampliacién
de las existentes, a través de préstamos negociados con la Agencia de Desarrollo
Internacional®, tendencia que se mantuvo en el transcurso de las décadas siguientes.

Entre los factores que debian modificarse para la diversificacion de la industria fabril, estaba
la ampliacién del mercado interno considerado de tamafio reducido, el que en 1950
representaba un ingreso per cdpita de 107 ddlares, que apenas permitia satisfacer las
necesidades vitales de alimentacidn, vestido y vivienda, condicionando una industria de bienes
de consumo no duradero®. El sistema de transportes y comunicaciones a mediados de los afios
cincuenta era deficiente, impedia la conexién y acceso a los mercados de todo el pais, estaban
desvinculadas las regiones Sierra y Costa en la que se asentaba la casi totalidad de la poblacién.
Asi mismo, era deficitaria la provision de energia eléctrica y agua potable, lo que limitaba la
capacidad manufacturera, y las pocas industrias autogeneraban energia eléctrica®. El pais se
habia dotado lentamente de la infraestructura vial y de los servicios bdsicos como energia
eléctrica y agua potable, acorde con una economia volcada a la exportacion y no al mercado
interno.

La asistencia interamericana ayudd a cambiar la situacién del sistema de transporte y
carreteras, asi como el abastecimiento de energia eléctrica para las industrias, ambos fueron,
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respectivamente, los mayores rubros de inversion en los treinta afios de “Cooperacién Técnica
entre Ecuador y los Estados Unidos entre 1942-1972”; si se adicionan los “Estudios de
factibilidad y cartografia”, los tres rubros representaron, en conjunto, el 44% del total de la
cooperacidon norteamericana en dicho periodo®:. Los recursos norteamericanos contribuyeron
con los tres planes quinquenales de carreteras implementados desde mediados de los anos
cincuenta, hasta entrados los afos setenta.

Al igual que ocurrié en el agro, los industriales ecuatorianos asociados a la inversién
extranjera tomaron, pausadamente, la iniciativa en la diversificacidon de la industria fabril, la
que paso, en los afios sesenta de una industria basada en la explotacién de bienes naturales, a
la diversificacion industrial dedicada, cada vez mas, a los bienes de consumo duradero y bienes
intermedios. Los industriales empezaron a preocuparse por aspectos hunca antes considerados
como la ocupacidn, el valor agregado, el ahorro y la generacién de divisas, sin desconocer que
las principales industrias seguian siendo las que utilizaban los recursos naturales®?. Comenzé
una tendencia de disminuir las ramas de produccién de bienes de consumo que
porcentualmente pasaron de 72.3% en 1961 a 64.3% en 1971, mientras las ramas productoras
de bienes intermedios se incrementaron de 25.4% en 1961 a 29.0% en 1971, al igual que las
ramas productoras de bienes de capital que eran el 2.3% en 1961 pasaron a 6.7% en 1971%,

La contribuciéon de las manufacturas en la formacién del producto interno bruto se
incrementd al compas de la diversificacion de la industria fabril. El producto manufacturero en
1960 representaba el 15.7% del PIB, en 1965 subid al 17.2%, en 1970 pasé al 18.4%%*, y en 1978
fue el 18% del PIB. El dinamismo industrial en los afios setenta estuvo ligado al aumento de las
exportaciones, provocado por el auge petrolero que se quintuplicé en una década®. La
industria fabril habia acentuado su tasa de crecimiento que en la década 1950-1960 fue de
4.8%, mientras en la década 1960-1970 fue de 7.1%°¢. El mercado interno se habia modificado:
el ingreso per capita anual pasé a 210 ddlares en 1968, a 290 ddlares en 1972, y a 447 ddlares
en 1977%.
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Se mantuvo casi invariable el aporte de la industria a la ocupacién de la poblacién, pues si
en 1960 la participacién de la PEA industrial era del 14.0% , en 1970 fue del 13.4% de la PEA%,
La baja participacidn de la PEA manufacturera se atribuia a la existencia de un amplio estrato
artesanal que representaba el 81% de la ocupacidn del sector, con lo que pese al crecimiento
de la industria fabril, el pais seguia siendo de artesanos.

La ALPRO apoyada en los estudios de la JUNAPLA, desde el inicio visualizé la importancia del
sector artesanal en la estructura manufacturera ecuatoriana. Promovio el fortalecimiento del
sector artesanal y de manualidades, a través del fomento del cooperativismo y del estimulo a
la produccién de artesania utilitaria y artesania cultural, esta dltima, un hibrido entre piezas del
folklore, expresiones de identidades étnicas y productos de autores individuales. Impulsé en
1962 la creacién de la Oficina Comercial de Exportacién de Productos Artesanales, OCEPA®,
una inédita red de centros de capacitacion y acopio de artesanias de calidad que abrio tiendas
en algunas ciudades, y promovio la exportacidn de artesanias.

El horizonte de la industrializacion quedé trazado en la planificacidén nacional, fue esta la que
mas arguyo acerca del necesario fortalecimiento de la industria fabril ecuatoriana. Como se
sefialé al inicio, en sus primeros afios de vida la JUNAPLA realizd estudios sectoriales de la

|II

“economia y el interés nacional”, y fue en el afio de 1964 que elabord, de modo sistematico, el
“Plan General de Desarrollo Econdmico y Social del Ecuador (1964-1973)”. Asentado en
minuciosos estudios sectoriales, el Plan contemplaba una programacion detallada para los
primeros cinco afios y una visién de perspectiva para 1969-1973, incorporé en su enfoque y
estrategia bdsica el reformismo promulgado por la ALPRO y el desarrollismo propuesto por la
CEPAL, conteniendo la promesa de prosperidad para el pais.

El Plan fue presentado y aprobado por el denominado “Comité de los Nueve”, el érgano de
evaluacion de la ALPRO en el pais!?. El Plan adoptado por el gobierno castrense, se proponia
revitalizar la capacidad de crecimiento de la economia ecuatoriana, resolviendo sus
“debilidades estructurales” que amenazaban la “posibilidad del desarrollo”, y declaraba
“consideraciones evidentemente humanas” como su “objeto esencial”%2,

Sumariamente, el Plan identificé dos “sectores dinamicos fundamentales impulsores del
desarrollo”, en el sentido de “creadores de demanda”: la inversién publica y las exportaciones,
siendo la primera el “factor mas importante en la expansion de la demanda global”, aunque los

ingresos publicos dependian de las fluctuaciones del comercio exterior. Era un crecimiento
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“hacia fuera”, se decia, fragil por el deterioro de los términos de intercambio debido a la
concentracién en pocos productos de exportacion, se requeria diversificar la economia y una
“buena distribucidn de los ingresos de las exportaciones” 1%,

De su lado, la disminucidn del gasto publico, especificamente el déficit en la inversidon
publica, estaba relacionada con el aumento de los gastos corrientes y de inversion frente a un
lento incremento de los ingresos fijos, lo que daba lugar al endeudamiento externo y al peso
creciente del servicio de la deuda sobre las finanzas publicas; en condiciones en que la principal
fuente de los ingresos fijos es fiscal, se imponia avanzar hacia una “reforma tributaria
profunda”!®. Como sefialamos, desde el inicio ALPRO promovid el mejoramiento del sistema
administrativo de recaudacion de impuestos, lo que en el gobierno castrense devino en reforma
tributaria con el Arancel de Aduanas que grabd a las importaciones y favorecid la implantacién
de industrias sustitutivas, provocando la reaccion de los importadores, y paradéjicamente, el

desinterés de los industriales beneficiados!®

, socavando el respaldo al gobierno militar.

Igualmente, el Plan sefalé los “desequilibrios del desarrollo” y establecié el siguiente orden
de prelacidn sectorial: “infraestructura de transporte, infraestructura de energia y regadio, el
sector agropecuario y la capacidad de importacidon”. Se buscaba no solo “remover los
obstdaculos de la estructura social que se oponen al crecimiento”, sino proveer condiciones de
“subsistencia digna” y oportunidades de mejora “participando en las responsabilidades como
de los frutos del progreso econémico”. Para enfrentar la pobreza, a mas de la generacion de
ocupacion, se plantearon tres politicas sociales: suministros de servicios basicos, integracién de
las clases econdmicas, e integracion regional. Las metas del “bien comun” se fijaron en los
campos de alimentacion, educacion, vivienda, salud y seguridad social. Se programd un
ambicioso programa de electrificacion, y varios cambios como la Reforma Agraria sobre la que
realizd sendas investigaciones de la tenencia de la tierra, al igual que de la necesaria
urbanizacién para ampliar el mercado interno!%. Como lo sefialé Germanico Salgado?, fue el
primer plan que puso de relieve la importancia de los cambios en la estructura social, a lo que
afadiriamos que relevé la importancia del sector publico como dinamizador del crecimiento,
posible solo con el Estado desarrollista que se esbozaba.

Los alcances redistributivos econdmicos y tributarios del Plan y las politicas desarrollistas
promulgadas por la Junta Militar, desataron la renuencia de las elites del poder oligarquico
serrano y costefio reacias a las transformaciones modernizantes; contrariamente, las presiones
politicas de los grupos dominantes estuvieron detras del derrocamiento de la Junta Militar, del
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nombramiento de un presidente de la Republica interino y la convocatoria a una Asamblea
Constituyente y otro primer mandatario interino, hasta las elecciones en 1968 ganadas por el
velasquismo que abrié el camino a la década de dictaduras.

En afios posteriores, le sucedieron el estudio denominado “Bases para una estrategia de
desarrollo en el contexto de la integracién andina”, que buscaba examinar opciones de politicas
econdmicas en el marco de la integracién subregional andina, a propdsito de que el Ecuador
suscribiera en mayo de 1969 el Acuerdo de Cartagena; y el estudio titulado “El desarrollo del
Ecuador 1970-1973” que en realidad era un nuevo plan para ese periodo, a manera de
continuacién del anterior, que no fue asumido por el gobierno%,

Fue en la Junta Militar de Gobierno de 1973, que se adoptd un nuevo plan estratégicamente
ambicioso, el denominado “Plan Integral de Transformacién y Desarrollo 1973-1977”,
sustentado en el programa politico llamado “La Filosofia y Plan de Accién del Gobierno
Nacionalista Revolucionario”. El Plan se hizo en consulta a los distintos sectores econémicos y
sociales, considerod los intereses locales en reuniones in situ con la participacidn del gobierno,
permitiendo la “decantacién de las preferencias e intereses expresados por sectores
representativos” de la sociedad ecuatoriana®.

En lo sustantivo, el Plan revelaba el desfase entre la nueva situacion econémica provocada
por el petréleo y la persistencia de desigualdades sociales, marginacion y pobreza; en medio de
una holgura de los recursos petroleros se programaron los grandes proyectos hidroeléctricos,
inéditos por su escala, y entre las reformas sociales estaba la preocupacidn por elevar la
ocupacion?®, Con base en el reconocimiento de que “la economia y la sociedad actual
funcionan insatisfactoriamente para las grandes mayorias nacionales”, su propdsito era
“constituir un pais mejor para todos los ecuatorianos”!'?, declaraba el Plan.

Sefald tres objetivos trascendentales: robustecimiento integral del pais, mejorar las
condiciones de vida, y vigorizar el aparato productivo. Para su consecucién era necesaria la
“intervencion decisiva del Estado en la vida econdmica”, de modo que se consolidasen e
impulsasen las reformas que “amplien la capacidad de desarrollo nacional”; la estrategia, en
consecuencia, era “transferir al Estado las decisiones fundamentales de la economia y la
sociedad”, las que se decia estaban en “centros foraneos” como consecuencia de la histdrica
dependencia®??.

Declaraba como imprescindible un “sector publico vigoroso y planificador”, capaz de
“conducir un nuevo proceso de desarrollo”, impulsando, entre otras, tres reformas: la Reforma
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Agraria, la Reforma Tributaria y la Reforma de la Administracidn Publica; ademas, demandaba
la intervencion del Estado en el proceso productivo con la “implantacién de industrias basicas”,
la promocién de “empresas en los sectores estratégicos”, participacion en las inversiones
mixtas, el fomento de las inversiones privadas, y el mejoramiento del sistema financiero para
eliminar las distorsiones del mercado, ello permitira un “mayor apoyo al sector privado para
mejorar sus niveles de produccién y demanda”!3,

Se establecieron metas para el comercio exterior y la integracion, la ocupacidn, el capital
extranjeroy la transferencia tecnoldgica, la movilizacidn social, la expansion de la producciény
el consumo. Se disefié un esperanzado programa industrial centrado en la ampliacién del
mercado interno, la sustitucién de importaciones y el incremento de las exportaciones; al igual
gue un optimista programa de educacién volcado en el conocimiento de las estructuras internas
de poder econémico y politico, postulando la “ecuacidn educacién-desarrollo” para lograr una

sociedad justall®,

Fue el segundo plan que nuevamente puso de relieve los cambios
estructurales que necesitaba la sociedad ecuatoriana, y desde la perspectiva del reformismo
castrense declaré que habia que dejar atras el Estado oligdrquico y avanzar hacia un moderno

Estado desarrollista.
Las nuevas instituciones sociales: salud, vivienda y cooperativas

Un claro indicador del Estado oligarquico y del atraso pais, era la ausencia de un régimen de
salud publica. El Ecuador era el Unico pais latinoamericano que hasta mediados de los afios
sesenta no tenia un Ministerio de Salud Publica, en su lugar operaban varios programas
sanitarios derivados de los convenios internacionales, coordinados por la Subsecretaria de
Salud Publica del Ministerio de Trabajo y Previsién Social y ejecutados, en su mayoria,
directamente por las agencias de cooperacién internacional como la OMS, UNICEF y el Servicio
Cooperativo Interamericano de Salud Publica, con los cuales se habia erradicado de las zonas
urbanas las enfermedades prevalentes como la fiebre amarilla, malaria y viruela'?®. La salud
publica no era prioritaria para la republica oligdrquica, acostumbrada a que esta fuese atendida
residualmente por la filantropia y la beneficencia de las elites locales.

La JUNAPLA aplicé la primera encuesta sanitaria en 1961 que mostro el déficit de servicios
sanitarios, el 14% de la poblacidn disponia de agua potable y alcantarillado, constaté una
“incorrecta distribucién de servicios sanitarios” y un “alto indice de mortalidad infantil”!®. La
“Resolucién A.2” de la Carta de Punta del Este era un decdlogo de recomendaciones
gubernamentales relativas a avanzar en la planificacién, institucionalidad, estadistica,
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administracién y funcionamiento de los servicios integrales de salud. Basados en ambos
dispositivos, el reformismo aliancista emprendid algunas acciones sanitarias para fortalecer el
rudimentario régimen de salud publica.

En la perspectiva de ALPRO se consideraba al Ecuador un pais en condicion de subdesarrollo
econdmico y atraso material, lo que afectaba a amplios grupos de poblacién que vivian en
entornos de marginalidad, una muestra, se afirmaba, eran las impropias condiciones sanitarias
y la prevalencia de enfermedades que impedian contar con una poblacidn sana, con “individuos
en buena salud que tengan mayor capacidad para producir y consumir”; la salud era vista como
un factor decisivo en el mejoramiento del nivel de vida de la sociedad, por lo que “toda accién
sanitaria redunda en el beneficio econémico” Y. El explicito interés por mejorar las condiciones
sanitarias y de salud publica como elemento del adelanto social, era parte del acuerdo general
de la ALPRO en el pais.

En 1962 el gobierno empezd algunas acciones, entre ellas el denominado “Plan minimo de
obras sanitarias” para la dotacion de agua potable, alcantarillado, desechos sélidos y vigilancia
sanitaria de alimentos en los cantones con dreas urbanas, al igual que para el establecimiento
de centros de salud y unidades sanitarias en los cantones de mayor densidad poblacional®!8, En
el Plan se aseguraba el aprovisionamiento de agua potable para la comunidad en las zonas
rurales, y las campafias masivas de inmunizacidn infantil para terminar con la mortalidad
provocada por enfermedades de origen transmisible.

Igualmente, comenzé la ejecucidn del “Plan Integral de Salud” en calidad de programa piloto
en la provincia de Manabi, que se ampliaria progresivamente al resto del pais, el cual buscaba
equilibrar las funciones de proteccién, promocién y atencidon de la salud como parte del
“proyecto de desarrollo econémico y social del pais”; con enfoque de descentralizacion
implanté en el nivel local la ejecucidn y supervisién de los servicios de salud, formacién y
entrenamiento profesional y auxiliar en el pais y en el extranjero, asegurando estabilidad
laboral y remuneracién adecuada®®. El Plan fue la primera iniciativa de salud publica que se
propuso articular la politica nacional con la prestacion local de servicios de salud.

Los planes convergieron en enero de 1965 en la creacidn del Instituto Ecuatoriano de Obras
Sanitarias (IEOS), auspiciado con recursos de la AID y apoyo técnico del Punto Cuarto,
encargado de ejecutar el programa nacional de agua potable y alcantarillado, y con la misidn
de ampliar sus coberturas nacionales, convirtiéndose, en adelante, en un ente dinamizador del
mejoramiento sanitario especialmente en las zonas rurales!?°. Dos afios mas tarde, siguiendo el
mismo esquema de auspicio y apoyo técnico, la Asamblea Constituyente cred el Ministerio de
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Salud Publica el 16 de junio de 1967, en adelante responsable de la nada facil tarea de
conformar el sistema nacional de salud publica, y de ejercer la rectoria de las politicas de salud
en medio de un complejo escenario de intereses cruzados.

La vivienda social también estuvo entre los temas del Acuerdo Nacional. El patrdn
demograéfico del pais habia empezado a modificarse con la modernizacidn agraria precedente,
y se acentud con la reforma agraria, el fomento industrial, y la expansién urbana en los afios
sesenta. En los afos previos la dindmica de la urbanizacién estaba en la Costa, por el auge
bananero que provocé el rdpido crecimiento de los centros poblados medianos, lugares de
residencia y servicios de los trabajadores de las plantaciones y pequeios agricultores; mientras
en la década del sesenta, en cambio, aminord la urbanizacidn costefia y aumentd el crecimiento
urbano de la capital y algunas ciudades intermedias serranas por las migraciones rurales, el
aparecimiento de nuevos estratos fabriles y la ampliacion del sector publico!?!. Al tiempo que
crecia la poblacién urbana, se formaban nuevos estratos sociales medios y populares.

El Servicio Cooperativo Interamericano y el Punto Cuarto colaboraron en la creacién del
Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV) en mayo de 1961, una suigéneris entidad de derecho
privado y fondos publicos, con la misién de proveer vivienda de interés social y normas técnicas
para los planes de vivienda. La nueva entidad tuvo como accionista principal a la Caja del Seguro
y Pensiones —el primer constructor de vivienda para la clase media— e incorporé el enfoque
“interamericano de promocidn del sistema de entidades privadas de ahorro y préstamo parala
vivienda”, que dio lugar a la formacidn de las primeras Asociaciones Mutualistas de Ahorro y
Crédito para la Vivienda como contrapartes privadas de sus programas, vinculacidon que fue
auspiciada por la ALPRO, financiada al inicio por la AID*?? y luego por el BID.

La falta de vivienda fue advertida por la JUNAPLA y por el Censo de 1962 que establecié un
déficit de 571.000 unidades, especialmente en las mayores ciudades de rdpido crecimiento
poblacional, ante lo cual la ALPRO concibid un “plan para atender con vivienda a la clase media

"1 que radpidamente se expandid a través de las nacientes Asociaciones

y clase baja
Mutualistas y el BEV implementando programas de “vivienda barata”,

En el transcurso de los siguientes afios, las acciones viviendistas se volcaron hacia el sector
privado, mientras el BEV, dada su ambigua configuracién, operaba con recursos y préstamos

provenientes del exterior y una contrapartida presupuestaria nacional que no se materializaba
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oportunamente, mostrandose como una entidad “no apta para las funciones viviendistas
establecidas en el Plan de Desarrollo”!?>. El reformismo castrense gobernante en los afios
setenta, cred en febrero de 1973 la Junta Nacional de la Vivienda (JNV), como el organismo
publico rector en el campo de la vivienda, y dejé al BEV como una entidad financiera,
emprendiendo en adelante masivos programas de vivienda urbana en coordinacion con los
municipios, de vivienda rural en acuerdo con el IERAC, y construcciones escolares y guarderias
en asociacion con otras entidades publicas.

El desarrollismo emprendido con la modernizacidn agraria, la industrializacién y la expansion
urbana modificé, en tres décadas, el patrén demografico nacional. El pais rural se convirtié en
urbano. La poblacién ecuatoriana en 1950 era de 3.202.757 habitantes, de los cuales el 71.4%
eran rurales y el 28.5% urbanos; en 1962 la poblacion fue de 4.566.468 habitantes, 64.5% rural
y 35.9% urbana; para 1974 eran 6.521.710 habitantes, 58.6% rural y 41.3% urbana; en 1982 Ila
poblacién fue de 8.060.712 habitantes, 50.7% rural y 49.2% urbana®?®, Tendencia demografica
gue continuard en las siguientes décadas hasta revertirse y predominar la poblacién urbana.

Finalmente, la ALPRO también indujo la ampliacion del embrionario sistema cooperativo
ecuatoriano, el que fue considerado como el “programa popular de mayor impacto”, por su
visible expansiéon y la “participacion de lideres y organizaciones nacionales publicas y
privadas”?’. Si bien los antecedentes cooperativos se remiten a 1919 cuando en Guayaquil se
formo la primera cooperativa obrera, y a 1937 con la expedicion de la Ley de Cooperativas, fue
en el marco del reformismo aliancista que efectivamente se impulsé el cooperativismo.

En 1961 con apoyo del Punto Cuarto se cred la Direccidn Nacional de Cooperativas en el
Ministerio de Trabajo y Previsidn Social, en 1962 la AID firmd un convenio para el fomento
cooperativista, creandose, como consecuencia, en 1963 la Federacidn Nacional de Cooperativas
de Ahorro y Crédito, y luego el Banco de Cooperativas; en 1967 se expidié la segunda Ley de
Cooperativas que dispuso la intervencion estatal para el fortalecimiento del cooperativismo, y
en 1969 se cred el Consejo Nacional Cooperativo!?®. Eventos que junto con los ocurridos en el
ambito del desarrollo agricola, apuntalaron la expansién del cooperativismo.

Efectivamente, como se dijo en paginas anteriores, la ayuda interamericana puso énfasis en
la modernizacién agraria también del sector campesino, en el “asociacionismo desde abajo”,
recurriendo al cooperativismo como el modelo organizativo deseado, para lo cual las entidades
norteamericanas Servicio Nacional Cooperativo, Liga de Cooperativas de los Estados Unidos,
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Union de Cooperativas de Norteamérica y el Fondo para el Desarrollo Cooperativo
Internacional, fueron contratados por el Punto Cuarto para “impulsar en el Ecuador un
movimiento cooperativista rural vigoroso y constructivo que depare beneficios a la economia

7129 Con la Reforma Agraria se promovieron,

nacional y a los propios campesinos
sucesivamente, las cooperativas campesinas y rurales.

Se habia implantado una nueva forma de organizacién social de amplia aceptacion popular,
que si bien en los afos sesenta y setenta dio lugar a un inédito dinamismo socio-organizativo
de base, experimentd, en las décadas siguientes, contrapuestos desenlaces. En la Costa las
cooperativas campesinas cafeteras, arroceras, maiceras, entre otras, conformaron las bases
organizativas de un sdlido movimiento campesino y popular; mientras las cooperativas
barriales en la lucha popular por la vivienda, aunque fueron los actores en la formacion de
nuevos barrios periféricos en Quito y Guayaquil, se convirtieron, paraddjicamente, en
eslabones del clientelismo local y del mercado ilegal de tierras. Las cooperativas de ahorro y
crédito crecieron masivamente como instancias de economia popular, atravesando ciclos de
expansién y recesién, pero manteniendo una tendencia al sobreendeudamiento. Las
cooperativas rurales formadas con la Reforma Agraria, especialmente al sur del pais, aunque
no reunian las condiciones econdmicas, poblacionales y espaciales necesarias, se convirtieron
en pequefios municipios rurales.

La herencia aliancista: el nuevo entramado social

En el Ecuador los afios sesenta fueron tiempos turbulentos de continua crisis politica, marcados
por lainestabilidad de los gobiernos, las dictaduras militares y la agitacion social, en condiciones
de un arraigado Estado oligarquico que se habia tardado en sintonizar con los vientos
modernizantes de la region. La ALPRO, como la articulacidon reformista de la cooperacion
interamericana, buscaba promover el crecimiento econdmico para sostener las reformas
sociales que evitarian la escalada de los conflictos sociales, lo cual no seria posible solo
inyectando recursos a los empresarios, habia que montar un aparato publico que se hiciese
cargo de la enorme inequidad social del pais.

El Estado liberal oligdrquico era insuficiente para ese propésito, y el reformismo aliancista
no se planted refundar el Estado, supo sintonizar con las iniciativas modernizantes surgidas y
albergadas a su interior, las que con el tiempo, paulatinamente, ampliarian la accién publica 'y
reemplazarian al viejo régimen con el Estado desarrollista. Mas alla de la conflictividad politica
del periodo, su accionar tuvo acogida debido al previo enraizamiento del servicio cooperativo
interamericano con que, en el marco del “desarrollo asociado”, los gobiernos pausadamente
emprendieron la modernizacion agraria.

123 ALPRO. 1966. Cinco afios, pp. 3-4.
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El reformismo aliancista entusiasta en los primeros afios de asistencialismo, apoyd el
afianzamiento de las nuevas entidades albergadas en el Estado oligarquico. Su legado, en este
sentido, fue la contribucién inicial, en unos casos mas directo que en otros, para la creacién de
entidades, normativas, personal entrenado y procedimientos para la institucionalidad social
publica privada, como condicion de salida ante los problemas del subdesarrollo.

En el marco de la ALPRO, el servicio cooperativo interamericano contribuyo en la adecuacion
de las nuevas entidades estatales como el IERAC (Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y
Colonizacion) y el INIAP (Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias) para la reforma
agraria, del MSP (Ministerio de Salud Publica) y el IEOS (Instituto Ecuatoriano de Obras
Sanitarias) en la conformacién del aparato de salud publica, del BEV (Banco Ecuatoriano parala
Vivienda) para la ampliacién del sector de vivienda de interés social y el surgimiento del
mutualismo, en el nacimiento del cooperativismo popular, de CENDES (Centro de Desarrollo)
en la diversificacion industrial y OCEPA (Oficina Comercial de Exportaciones de Productos
Artesanales) en el fortalecimiento del sector artesanal. No fue solo un asunto de montos y
préstamos econdmicos para el fortalecimiento institucional, sino la implantacién de modelos y
culturas organizacionales y de gestidn para una accidn publica ligada al crecimiento econémico,
gue en adelante condicionara al sector social.

Gradualmente, a partir de la ALPRO se instituyd un “estilo” de gestion estatal basado en la
corresponsabilidad publico-privada, por el que mientras el gasto corriente de las acciones
sociales provenia de los recursos estatales, una parte del gasto de inversion provenia de los
recursos externos a través de préstamos, deuda, donaciones y asistencia técnica de la banca
multilateral y la cooperacidn internacional, cuestién que limitaba la inversién publica y que fue
advertida, por ejemplo, en el siguiente plan de desarrollo de 1973, en el ambito de la vivienda
social. El reformismo aliancista apoy6 el surgimiento de una institucionalidad social basada en
el apoyo externo, que con altibajos fue amplidndose en las siguientes décadas en medio de
resistencias y oposiciones a la intervencion estatal.

La racionalidad argumentativa del reformismo aliancista también fue parte del legado, en el
sentido de concederle importancia a la planificacién nacional. El primer plan de alcance
estratégico del pais en 1964, incorpord los lineamientos reformistas y sirvié de fundamento
contextual para las acciones de la cooperacion interamericana que montd sus programas con
base en los estudios técnicos y sectoriales del Plan.

La ALPRO no origind un plan nacional, sino que respaldd y valido el que elabord la JUNAPLA,
alineandose con los objetivos nacionales y metas sectoriales, asi como mimetizandose con las
promesas de prosperidad en él contenidas. El plan de factura desarrollista declaraba que los
problemas sociales del subdesarrollo se resolverian con el crecimiento econémico, con lo que
la vision estratégica del pais de “vocacion agricola” que transitaba hacia un pais exportador,
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industrial y con mercado interno trazada en el Plan, sirvio de marco para los avances
modernizantes promovidos por la ALPRO.

Mas tarde, un nuevo plan instituido por la Junta Militar en 1972 profundizé la reforma
agraria y el desarrollo industrial; en las siguientes décadas se ensayaron dos planes nacionales
de menor alcance, hasta que la planificacion fue desmontada y confinada, sefieramente, a los
gobiernos locales. Aunque los dos planes de los gobiernos militares fueron los hitos de la
planificacion ecuatoriana orientados a dejar atrds al Estado oligarquico, y avanzar hacia el
Estado desarrollista, el legado aliancista no alcanzd ese propdsito, se circunscribido a su
transitorio aporte en algunas de las instituciones sociales en él albergadas.

Conclusion

La Alianza para el Progreso tuvo efimera presencia en el Ecuador durante el decenio de los
sesenta. De un inaugural asistencialismo en materia de salud publica, mutualismo, vivienda
social y cooperativismo pasé a promover la reforma agraria que previamente habia sido
impulsada por iniciativa terrateniente, al igual que sintonizd con el discurso planificador del
Estado de estirpe desarrollista que buscaba el crecimiento econémico aumentando las
exportaciones, impulsando las manufacturas, la expansién urbana y la redistribucion con las
primeras medidas sociales. El incipiente desarrollismo de los afios sesenta, se acentud
posteriormente con el auge petrolero de los afios setenta, hasta experimentar su desarraigo
con la prolongada conversion hacia el neoliberalismo postrero. Fue una suerte de entreacto: en
condiciones de inestabilidad gubernamental y militarismo, el ideario aliancista tuvo cabida en
el Estado oligarquico.

Una vez pasado el optimismo inicial, la ALPRO no alcanzé a materializar las reformas
estructurales que anuncio, contrariamente, su presencia se desgastd ante la oposicién de los
grupos dominantes que no comprendieron el alcance de los cambios sociales. No obstante, a
través del entramado cooperativo interamericano, la ALPRO contribuydé en la naciente
adecuacion de las nuevas instituciones de alcance redistributivo que paulatinamente se
albergaban en el Estado y que devendrian, mas tarde, en el aparato desarrollista. La
transitoriedad de sus acciones le dejé a medio camino de una larvada modernizacién que no
alcanzaba a cristalizarse, en un convulso ambiente politico desconfiado del reformismo social.
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