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La modernización agraria 
en Ecuador (1960-1998)
Antonio Chamorro Cristóbal*

Los programas de modernización agraria fueron implementados durante las 
reformas agrarias y la Revolución Verde, que fue un proceso sociotecnoló-
gico que operó a nivel global coordinado por agencias estadounidenses y 
la Fundación Rockefeller, que se vincula con la Misión Mexicana de 1943. 
En este sentido, se propone un recorrido del proceso modernizador (1956-
1998) en Ecuador, a través de la revisión de varios programas de investiga-
ción desarrollados en los diferentes territorios, y retomando algunos de los 
procesos que tuvieron lugar en las décadas anteriores. 

La crisis de 1948 y la Misión Andina del Ecuador

En las primeras décadas del siglo XX se dictaron leyes que fueron la antesala 
de la reforma agraria implementada a finales de siglo. El análisis histórico 
de este proceso indica las tensiones que ha habido históricamente entre los 
sectores liberales y las fuerzas conservadoras. En 1908 durante la Revolu-
ción liberal, Eloy Alfaro dictó la Ley de Beneficencia (Ley de “Manos Muertas”) 
para expropiar las haciendas de las órdenes religiosas que ocupaban gran-
des zonas agrícolas de la Sierra (Ibarra 2016). Siendo el primer intento, por 
parte del estado, para alterar la estructura agraria que afectaba a los latifun-
dios de las poderosas órdenes religiosas (Brassel, Herrera y Laforge 2008). 

En la Constitución de 1929 se reconocieron “las tierras de comunidad y la 
figura de las comunidades campesinas” (Ibarra 2016, 74). Esto significaba el 
derecho de apropiarse de las tierras y aguas de las haciendas para satisfa-
cer las necesidades básicas. Además, se introdujo el principio de la función 
social de la propiedad y se reconoció la figura de la propiedad comunal, que 
en la Costa permitiría la expropiación de poblados. En 1935 el “Decreto de 
Velasco Ibarra” posibilitó la injerencia del estado sobre los trabajadores de 
las haciendas. Este decreto tuvo por objeto el que los propietarios o arrenda-
tarios informasen sobre el número de trabajadores a su cargo, así como mejo-
rar sus condiciones básicas de vida, construir viviendas adecuadas, mejorar su 
alimentación y proveer servicios higiénicos adecuados. Por tanto, la cuestión 
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187agraria aparece en el discurso político desde los años treinta, vinculada al 
acceso a medios de vida por parte de los trabajadores de las haciendas de 
la Sierra. Las demandas irían progresivamente favoreciendo el acceso a una 
mejor vida, aunque sin lograrse un desarrollo completo.

Entre 1930 y 1941 la situación era muy inestable, hubo 15 titulares del 
ejecutivo. La mayoría de los gobiernos estuvieron liderados por el presi-
dente Velasco Ibarra, que no fue capaz de promover un proyecto social y 
económico coherente, sus gobiernos implicaron alianzas rotativas, sin que se 
produjera una modificación de la estructura de clase (Cosse 1980). En este 
contexto de incertidumbre accedió, en 1948, a la presidencia Galo Plaza, un 
agricultor serrano favorable a la modernización que contaba con el apoyo 
de los liberales, y que además incluso Plaza estaba conectado con EE.UU. 
y con las compañías extranjeras (Cosse 1980). Este periodo coincide con 
una nueva orientación de las políticas nacionales hacia políticas de carácter 
modernizador, por lo que señala un momento de inflexión que conseguiría 
encauzar las demandas sociales hacia un proyecto liberal modernizador. 

En la segunda mitad de los cincuenta, las leyes estuvieron influenciadas 
por el enfoque del Desarrollo de la Comunidad promovido por la Misión 
Andina de las Naciones Unidas, iniciada en 1956. Se basaba en el potencial 
de las comunidades rurales más deprimidas para transformar su realidad. 
Para lograrlo se desarrollaron procesos de transferencia de tecnología y los 
trabajadores sociales se desplazaron a comunidades donde sus acciones tu-
vieron un impacto decisivo. En estos programas se incorporó un equipo mul-
tidisciplinar de sociólogos, antropólogos, economistas, agrónomos, politólo-
gos y trabajadores sociales, que se centraron en trabajar con los campesinos 
indígenas de la Sierra (Barsky 1988). Se aspiraba a eliminar las relaciones no 
capitalistas presentes entre los trabajadores de las comunidades y las ha-
ciendas de manera pacífica, para dar paso a nuevas formas de organización 
social basadas en relaciones de mercado y trabajo asalariado.

En este periodo, la estructura agraria de la Sierra ecuatoriana se caracte-
rizaba por la presencia de los terratenientes y las haciendas (Baraona 1965). 
En 1954, el 0,4 % de las unidades agrícolas de más de 500 hectáreas re-
presentaban el 45,1 % del total de la superficie censada, que pertenecían 
a 1.400 familias, frente al 89,8% de las unidades agrícolas menores de 20 
hectáreas, que poseían el 16,6 % de la superficie cultivada (Jordán 1988). A 
comienzos de 1960 dos tercios de los 4,2 millones de ecuatorianos vivían 
en el campo, por lo que era uno de los países más rurales de América Latina 
(Zamosc 1990). Aunque en un principio la Misión Andina no pretendía alte-
rar los esquemas de apropiación de tierra y capital, el encontronazo con las 
estructuras de poder locales, controladas por unos pocos propietarios, supu-
sieron un freno a las iniciativas sociales y económicas propuestas. La contra-
riedad de intereses entre campesinos y terratenientes, basados en desposeer 

 



188 a unos en beneficio de los otros, afectaba a la neutralidad del proceso. En 
1964 la Junta militar nacionalizó el programa de la Misión Andina de Ecua-
dor, pasando la Junta a ser el organismo ejecutivo del denominado Programa 
Nacional de Desarrollo Rural del Plan General de Desarrollo Económico y 
Social en la Sierra ecuatoriana (Barsky 1988).

La reforma agraria en Ecuador y la investigación 
agraria nacional 

La reforma agraria fue el resultado de la convergencia de varios procesos 
que acontecieron desde 1960, pero fue la coincidencia de tres fenómenos 
los que aceleraron su llegada a Ecuador. Por un lado, el ascenso de los movi-
mientos campesinos indígenas protagonizados por la Federación Ecuatoria-
na de Indios-FEI, con una fuerte presencia en la Sierra (Velasco Abad 1988; 
Chiriboga y Jara 1984); otro factor fue el impulso del proceso modernizador 
de las haciendas por parte de la misma clase terrateniente, y la tercera razón 
es la influencia política y social de la Revolución cubana. 

Estos procesos activaron la necesidad de establecer leyes que permitie-
sen reestructurar la propiedad de la tierra (Brassel, Herrera y Laforge 2008), 
por lo que la ley de reforma fue expedida en un contexto de crisis política, 
caracterizada por un alto nivel de agitación popular, tras el derrocamiento 
sucesivo de dos presidentes (Cueva 1982 en Zamosc 1990). Se trataba de 
un escenario en el que destacaban dos segmentos, por un lado, un sector al 
que los cambios producían una gran incertidumbre, aquí se identifican los 
sectores dominantes de la banca, los comerciantes costeños y los terrate-
nientes “tradicionales” de la sierra. Estos grupos coinciden con aquellos que 
posteriormente serían compensados con la expansión de la frontera agrícola 
durante la colonización amazónica que se implementó, primero, a través del 
cacao y de la expansión de pastos para el ganado y, posteriormente, con la 
palma aceitera. 

Por otro lado, estaban los terratenientes modernizantes de la Sierra que 
junto al campesinado apostaban por la reforma (Cosse 1980). Este grupo se 
vincula con la expansión de la ganadería lechera y, en el caso de los peque-
ños agricultores, se dedicarían a la agricultura de subsistencia que progre-
sivamente, con el crecimiento de las familias, precisarían migrar a espacios 
urbanos por la falta de tierra, así como para hacer frente a los gastos cre-
cientes. De allí pues que, las movilizaciones populares de 1960-1970 aun-
que fueron importantes, no fueron capaces de resquebrajar las fuerzas que 
hacían funcionar la sociedad ecuatoriana (Velasco Abad 1988). Dada la enor-
me capacidad del status quo para mantener el poder, a través de procesos 
tecnológicos y extractivos, todo lo cual les permitiría controlar el territorio 



189desde el punto de vista productivo, aunque, como indican los levantamien-
tos indígenas en las décadas sucesivas, no fuese siempre posible. 

La reforma agraria fue, por tanto, la continuidad de un proceso moderniza-
dor (Paredes 2010) que señala la alianza entre la iniciativa privada y pública, 
que caracterizaría el modelo de desarrollo nacional cuya implementación 
tuvo lugar en tres fases. Desde mediados de los años 1950 se habían apre-
ciado ciertos cambios en las haciendas de la Sierra. Este primer paso es de-
nominado por Cosse (1980) iniciativa terrateniente. Murmis (1980) y Barsky 
(1988) consideran esto como un movimiento defensivo que respondía a sus 
intereses económicos (Murmis 1980), con esto el sector más modernizado 
pretendía asegurarse un lugar como fracción agraria de la nueva burguesía. 
A la vez que se preparaba para ejercer el control de una opción productiva 
(Murmis 1980) como era la leche, sobre un territorio limitado mediante el 
acceso a los suelos de mejor calidad y ubicación (Zamosc 1990). 

Este cambio de opción productiva en la Sierra, operó a través del acceso 
a tecnología y a insumos importados (Archetti y Stolen 1980), donde conver-
gieron aspectos diversos, como razas mejoradas, ordeño mecánico y sanidad 
animal (González 1972), siendo implementado por técnicos holandeses en 
colaboración con el Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias-INIAP. El 
proyecto iniciado en 1965 fue conocido como la Misión Holandesa, en la que 
se formaron técnicos medios, muchos de los cuáles eran trabajadores de las 
haciendas, que posteriormente regresarían a sus puestos para orientar la 
producción e integrar las técnicas aprendidas.1 La modernización ganadera 
significaba reducir la mano de obra en la hacienda. Los trabajadores exce-
dentes fueron relegados a las tierras marginales de las antiguas haciendas. 
Además, la expansión de la ganadería, coincidió con el retraimiento desde 
1977 del sector del cereal en la Sierra (FAOSTAT online database 2020), al 
priorizarse la primera por su carácter extensivo. 

Estos procesos tuvieron lugar desde 1965 hasta comienzos de los años 
setenta en la Sierra, y aunque se observa cierta capilaridad en el acceso a la 
tecnología entre los pequeños productores por el efecto goteo durante las si-
guientes décadas, la producción en la actualidad se caracteriza por rendimien-
tos desiguales (Requelme y Bonifaz 2012). Además, su vinculación a la cadena 
productiva responde a su rol de proveedores para las grandes cadenas pro-
ductoras nacionales, que básicamente canalizan la producción lechera para 
su distribución a nivel nacional2 por lo que, su situación, aunque ha mejorado 
no ha cambiado en términos estructurales. La superficie ocupada por pastos 
naturales y cultivados ascendía en 2018 a 3,1 millones de hectáreas, más del 

1 Entrevista del autor a Luis Fernando Rodríguez Iturralde, jefe del Departamento de Ganadería de la Esta-
ción Experimental de Santa Catalina-INIAP. Quito, 23 de marzo de 2015.
2 Entrevista del autor a Luis Fernando Rodríguez Iturralde, jefe del Departamento de Ganadería de la Esta-
ción Experimental de Santa Catalina-INIAP. Quito, 23 de marzo de 2015.



190 25% de la superficie nacional, aunque si solo se considera la superficie con la-
bor agropecuaria, el porcentaje asciende al 58,6 % (ESPAC 2019), lo que indica 
la relevancia de la ganadería en la economía nacional.

En la Costa la reforma agraria tendría mayor incidencia desde 1970, con 
la Segunda Ley de Reforma. Esta región se caracterizaba por los cultivos de 
exportación, como el cacao, que había sido parcialmente sustituido por el 
banano tras enfermedades como la escoba de brujas, que afectaron al cul-
tivo y la crisis de 1925, que daría lugar a la Revolución Juliana, que significó 
un intento de modernizar la Costa desde la Sierra (Drake 1989; Vellema et al. 
2016). La finalidad era controlar los desmanes de las élites bancarias de la 
Costa, que habían crecido al calor de las ganancias producidas por el cacao. 

Tras la crisis del cacao y antes de la introducción de plantaciones de ba-
nano, a finales de los años cuarenta, supuso la masiva migración de la Sierra 
a la Costa (Larrea, Espinosa y Charvet 1987). Así, las zonas de inundación de 
la cuenca del Guayas fueron utilizadas para el cultivo del arroz, dadas las 
ventajas que ofrecía la inundación temporal para su desarrollo (Espinosa 
2014). El despliegue del cultivo, desde comienzos del siglo XX, se articuló a 
través de los intermediarios, denominados fomentadores, que eran quienes 
se apropiaban del trabajo precario de los montubios (Espinosa 2014). Esta 
generación de trabajadores precarios, en la década de 1970, protagonizaría 
las protestas orientadas a conseguir derechos que garantizasen el acceso 
a tierras, que serían otorgados por Velasco Ibarra a través del Edicto 1001 
(Jordán 2003), dando lugar a la segunda Ley de Reforma Agraria. Además, en 
la Costa, desde 1963, se desarrollaría el Programa de Palma Africana, espe-
cialmente en la zona de Santo Domingo. Este proyecto respondía al deseo 
de desarrollar industrias nacionales para el abastecimiento de aceites y ja-
bones (INIAP 1979), generar empleo agrario y favorecer un modelo basado 
en la sustitución de importaciones. Su expansión fue promovida por la Junta 
Militar, inicialmente el programa operó dentro del ministerio de Fomento y 
desde 1963 fue transferido al Instituto Nacional de Investigaciones Agra-
rias-INIAP (INIAP 1979), siendo ejecutado a través de créditos internaciona-
les canalizados por bancos estatales. 

Los procesos implementados durante la primera y la segunda Ley de la 
Reforma en la Sierra y en la Costa significaron la pérdida de poder por parte 
de los hacendados, que el estado compensaría (Acosta 2006 en Viteri Salazar 
y Toledo 2020) favoreciendo la ampliación de la frontera agrícola hacia la 
Amazonía desde 1978 (Little 1992), con la ubicación de nuevos colonos sin 
tierras procedentes de la Costa y la Sierra (Viteri 2007 en Viteri Salazar y To-
ledo 2020). Este proceso corresponde a la tercera Ley de Reforma Agraria, que 
significaría la expansión de la palma aceitera y, con ella, el posicionamien-
to de sectores provenientes de las finanzas que desde 1980 se articularían 
con corporaciones internacionales (Cuvi y Urriola 1988). En la actualidad, el 



1914.73% del PIB agrario del periodo 2010-2016 corresponde a la palma aceite-
ra (BCE en Holguin Indio 2018). El desarrollo de su cultivo ha significado la 
deforestación de la Amazonía (Vijay et al. 2016; Furumo y Aide 2017), donde 
compite con cultivos de autoconsumo (Viteri Salazar y Toledo 2020). 

La adecuación de la palma desde 1952 por los hermanos Roscoe y Leal 
Scott con semillas procedentes de la finca de la United Fruit Company en 
Honduras (Carrión y Cuvi 1985), se ubicó en las tierras abandonadas por las 
bananeras, incorporando la mano de obra desempleada procedente del sec-
tor del banano (Cuvi y Urriola 1988). El cultivo de palma integró a una cierta 
diversidad de productores, algo que se aprecia en su desarrollo actual (Cas-
tellanos-Navarrete, Castro y Pacheco 2020), aunque se caracteriza por una 
enorme asimetría en el acceso a la tierra (Potter 2011). Destacan, además, las 
dinámicas vinculadas a la agricultura comercial de monocultivos, donde se 
reproducen determinadas prácticas productivas, que favorecen la emergen-
cia exponencial de enfermedades que afectan al cultivo, fruto de una falta 
de selección vegetal en el periodo inicial (Calero et al. 1983). 

Las dinámicas productivas de la agricultura comercial de exportación se 
traducen en problemas diversos, que afectan a la salud, perturban el acceso 
a alimentos e impiden una organización del territorio orientada a satisfacer 
las necesidades de la población local, que se ve forzada a la migración urba-
na, desencadenando problemas sociales en los territorios donde se ha desa-
rrollado el cultivo de palma, como en Esmeraldas (Hazlewood 2012; Antón y 
García 2015) y en la zona de Quevedo (Jácome López y Landívar García 2011). 

Desde 1980 la iniciativa del desarrollo de la palma fue del sector privado, 
que se había consolidado tras el despegue inicial con fondos públicos y que 
estableció alianzas con grupos internacionales. Siendo el despegue de la 
palma importante desde el boom petrolero y después de la crisis financiera 
de 1998. La financiación internacional proveniente del Banco Interamerica-
no de Desarrollo-BID (INIAP 1979), desde mediados de 1966 hasta 1983, fue 
canalizada a través del Banco Nacional de Fomento (Cuvi y Urriola 1988) 
siendo absorbida, principalmente, por un sector proveniente de las finanzas, 
terratenientes (Cuvi y Urriola 1988), así como por oficiales del ejército e in-
vestigadores del INIAP, que se beneficiaron del acceso a redes tecnológicas 
internacionales. 

De hecho, algunos de los principales palmicultores tendrían un papel 
central en la crisis financiera de 1998. En 2014 el sector de la palma aceite-
ra accedió a numerosos fondos del estado para hacer frente a enfermedades 
del cultivo (Johnson 2017), que han significado el disciplinamiento produc-
tivo de los sectores de medianos y pequeños productores. Por lo que este 
proyecto indica la continuidad de una agenda desarrollista promovida desde 
1960, que ha sido mantenida por los gobiernos de la Revolución Ciudada-
na (2007-2017), señalando el rol de las redes tecnológicas en el proyecto 



192 modernizador, que operan a través de un conglomerado donde convergen 
actores públicos y privados. 

Desde mediados de los años setenta también se implementaron progra-
mas de desarrollo orientados a los pequeños productores, en concordancia 
con la agenda de desarrollo rural, apoyada por el Banco Mundial, que ca-
racterizaría a la década de 1980. Este proceso señala el deseo de transferir 
el paquete tecnológico de la Revolución Verde a los pequeños productores 
(Cardoso y Zambrano 1980), que inicialmente habían quedado al margen. 
Estos programas fueron implementados en colaboración con organismos 
internacionales como el Centro Internacional de Mejoramiento de Maíz y 
Trigo-CIMMYT3 y otras agencias internacionales como el Centro Internacio-
nal de la Papa-CIP. Un ejemplo de este proceso fueron los Programas de 
Investigación en Producción-PIP, que consistieron en traducir la tecnología 
de la Revolución Verde a los pequeños productores, principalmente en la 
Sierra y en la Costa.4 Desde 1979, el gobierno demócrata de Roldós inició 
la Secretaría de Desarrollo Rural Integrado-DRI, siendo los PIP coetáneos 
de este proceso.5 Los PIP coincidieron con el fin de la colaboración de los 
grandes terratenientes con las investigaciones agrarias desarrolladas por el 
INIAP6, lo que limitó su marco de acción. Desde mediados de los años ochen-
ta, con la entrada en el ejecutivo del gobierno neoliberal conservador de 
Febres Cordero, se transformaron en Unidades de Validación y Transferencia 
Tecnológica-UVTT, perdiendo el componente socioeconómico y centrándose 
en la transferencia. Por otro lado, desde comienzos de 1980 la Agencia Cana-
diense de Desarrollo Internacional-CIDA comenzó a operar con programas 
orientados a cultivos andinos. Estos proyectos encaminados a desarrollar 
un enfoque integral, basado en la observación y en la acción participativa, 
tuvieron cierto impacto en las décadas posteriores7, influyendo en el trabajo 
de cooperación al desarrollo de las ONG más innovadoras. 

El periodo iniciado a mediados de los años ochenta coincide con las po-
líticas de ajuste estructural y el endeudamiento generado por los créditos 
internacionales, otorgados durante el boom petrolero de los años setenta, que 
desencadenarían la crisis financiera de 1998 resultado del impago de los bo-
nos concedidos. Las intervenciones internacionales a través de ONG, que ca-
racterizarían este periodo, no consolidaron un proyecto de desarrollo agrario 
que generase alternativas viables para el sector de los pequeños y medianos 

3 Entrevista del autor a Patricio Espinosa, segundo director del PIP. Quito, 7 de marzo de 2015.
4 Entrevista del autor a Rómulo Soliz, primer director del PIP (1977-1980). Quito, 17 de marzo de 2015.
5 Entrevista del autor a Fausto Jordán, exdirector del Departamento de Transferencia y Tecnología del INIAP. 
Quito, 8 de abril de 2015.
6 Entrevista del autor a Eduardo Peralta, director del Programa de Cultivos Andinos. Quito, 4 de marzo de 
2015.
7 Entrevista del autor a Carlos Nieto, exjefe de Sección Quinua y Cultivos Andinos 1982-1984 y jefe del Pro-
grama de Cultivos Andinos entre 1986-1994. Quito, 8 de marzo de 2015.



193agricultores. Además, fragmentaron la organización indígena y fagocitaron el 
liderazgo de la generación que sustituyó a los líderes que lucharon por la tie-
rra en la década de 1960 (Bretón 2015), modificando sus demandas y generan-
do una clase social indígena privilegiada, diferenciada del resto del colectivo. 
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