I. AMODO DE
JUSTIFICACION

UNQUE el tema de la refor-

ma de las estructuras de pro-

duccion ha sido, es y sera
fundamentalmente una opcion
politica, se pretence abordarlo
aqui desde un punto de vista téc-
nico-econdmico, aspecto que, si
bien no decisivo, cada vez es mas
importante a la hora de adoptar
aquella opcion.

Es obvia la interrelacién cre-
ciente del sector agrario con el
resto de los sectores econbémicos;
la interdependencia entre la po-
blacién rural y urbana; la comple-
jidad interna del propio proceso
productiva, etc., de lo cual se de-
duce la necesidad de un conoci-
miento cada vez mas profundo de
los parametros que condicionan
las distintas opciones que permi-
ta un calculo aproximado de los
costes y beneficios de las mis-
mas.

Lo Gnico que se pretende aqui,
y en breve, es poner de manifies-
to la poca importancia relativa que
se ha dado al tema en nuestra his-
toria reciente, la vigencia del te-
ma y la posibilidad de aproximar-
se, no a una solucion del proble-
ma, pero si a un tratamiento mas
racional y eficaz del mismo.

No existen férmulas magicas,
propias ni ajenas, para el trata-
miento definitivo de este tema,
sblo el método de «prueba y
error» parece valido a estas altu-
ras del conocimiento cientifico.
Pero la aplicacion de este méto-
do exige disponer de la mayor in-
formacion posible de experiencias
pasadas y de estudios de pros-
pectiva con diversos escenarios.

Considérese, pues, este articu-
lo como una modesta aportacion

LA REFORMA
DE LAS ESTRUCTURAS
AGRARIAS

Las estructuras sobre las que se asienta la produccion
agraria, y, en consecuencia, su reforma, continuaran siendo
en nuestro pais punto de partida en el que se imbrican las
auténticas alternativas de politica agraria, en tanto en
cuanto la base estructural de la empresa agraria preconiza
modelos de agricultura donde la carga economica o social
constituye la parte sustantiva del modelo politico, mas alla
incluso de su viabilidad técnico-econémica.

Aceptada esta premisa, Miguel Bueno Gémez, dedica
una primera parte de su articulo a presentar la experiencia
institucional espafiola relativa a la reforma de las
estructuras agrarias, a la vez que pone de manifiesto los
cambios que se han venido operando en su concepcion
desde el ya lejano 1932. En cualquier caso, la insuficiencia
de la actuacion publica queda manifiesta a juzgar tanto por
la instrumentacion aplicada como por los resultados
conseguidos.

Asume la necesidad de una actuacion futura sobre las
estructuras agrarias apostando por un modelo abierto de
desarrollo integrado, en el que la dimension territorial de la
empresa agraria no es la Unica variable. Finalmente,
delimita el contexto en el que cabe plantear la reforma
estructural, que viene delimitado por los postulados de
politica estructural que se vienen aplicando en la CEE, los
mandatos contenidos en nuestra Constitucion y las
circunstancias socio-econémicas generales por las que
atraviesa el pais, advirtiendo de las desviaciones que
pueden incorporarse desde las perspectivas autonomicas.

En definitiva, la idea central de la actuacion en este terreno
gueda reflejada con precision por Denis Bergman: «es
preciso combinar una agricultura eficiente y productiva con
una sociedad rural mas amplia, acogedora y diversificaday, y
que «el objetivo de la politica agraria no puede ser crear
pobres para mafanay. La cuestion es demostrar
empiricamente que todo ello es, simultdneamente, posible.

de produccion en Espaiia se po-
drian resumir en los parrafos que
siguen:

al conocimiento del tema en nues-
tro pais.

En cierto modo, las posturas «Deberemos, pues, ante todo,

maés generalizadas hoy sobre el
tema de las estructuras agrarias

aumentar las superficies para poder
emplear la gran maquinaria y los de-
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mas progresos técnicos que exige la
moderna agricultura, con tendencia
a suprimir minifundios inoperantes y
sin la preocupacién antigua de parce-
lar latifundios, por creer que eran pre-
cisamente las pequenfas fincas fami-
liares las de mayor rendimiento por su
pequefiez y caracter familiar, cosa
que hemos visto no era cierta, por-
que la causa radicaba en encontrar-
se esas fincas en tierras buenas y en
los regadios. Ya hemos dicho que en
EE.UU. la tendencia viene siendo
también aumentar las superficies (get
Big, get Outl.» (1}

«Todo esto (refiriéndose a la agri-
cultura de EE.UU. en el periodo 1977-
1982) parece indicar que €l grado de
industrializacién de la agricultura tie-
ne un limite, y éste no es otro que la
conservacion del agricultor medio in-
dependiente en unas condiciones que
hagan viable su explotacién. Sin ol-
vidar que este tipo de agricultor cons-
tituye un factor importante, por otra
parte, para el necesario equilibrio so-
cial y ecoldgico, el cual se estima fun-
damental.y» (2)

Si bien es cierto que estas dos
posturas, en el fondo, no son an-
tagonicas, sino complementarias,
ambas son incompletas y, en el
caso de la Espaiia de hoy, son va-
lidas éstas y otras mas.

El tema de las estructuras de
produccién, si se quiere ser rea-
lista, es preciso contemplarlo, en
primer lugar, en el marco de
nuestra Constitucion, donde son
validas todas y cada una de las
formas conocidas de estructuras
productivas {empresa comercial,
empresa familiar, empresa asocia-
tiva, cooperativa o0 no, y explota-
cibn a tiempo parcial), siempre
que cumplan los requisitos del in-
terés general, utilizacion racional
de recursos, etc.

Se pueden realizar toda clase
de anadlisis técnico-econdmicos
sobre las ventajas e inconvenien-
tes de cada uno de los tipos de
estructuras antes mencionados,
tanto desde el punto de vista de
interés general como privado, pero
hay una realidad, de imposible

cuantificacion, que modifica cual-
quier conclusion sobre la evalua-
cion que pueda realizarse de esas
formas de produccion. Se trata
de las preferencias, aptitudes,
cualidades, etc., del individuo
que, en un determinado momen-
to, decide dedicarse a la agricul-
tura en un sistema econémico de
libre empresa. A diferencia de
otro tipo de unidades de produc-
cién, aqui pesan la historia, las
costumbres, las aficiones, etc.

Es cierto que la sociedad, a tra-
vés de un gobierno democrética-
mente elegido, no puede mante-
nerse neutral ante el tema, pero
tan absurdo seria adoptar la pos-
tura del laisser faire como inten-
tar conducir rigidamente las es-
tructuras hacia cualquiera de las
modalidades enunciadas. La rea-
lidad acabara imponiéndose a los
esquemas formales.

Il. ANTECEDENTES
INMEDIATOS

Quiz4 la estructura de la pro-
duccion agraria ha constituido, y
constituye adn hoy, una de las
caracteristicas diferenciales des-
tacadas que distinguen a Esparia
de otros paises de la Europa Oc-
cidental, tanto desde el punto de
vista econdmico como social.

Reformar esas estructuras v,
en particular, su base territorial
(propiedad y tenencia de la tierra)
deberia haber sido una preocupa-
cion real y una tarea seria de la
sociedad espariola en el periodo
de aproximacion global de Espa-
fia a Europa, que algunos sitian
en nuestra reciente historia alre-
dedor de la Segunda Guerra Ci-
vil Europea, y que luego se con-
virtio en Mundial, ya que esas ri-
gidas estructuras suponian un fre-

no, aungue no el tnico, para la
modernizacion del Estado.

Un breve repaso a las medidas
de reforma intentadas en nuestro
pasado proximo pone de mani-
fiesto la escasa importancia real
que se dio al tema, medido en tér-
minos de recursos financieros
puestos a disposicion de las mis-
mas y de la duracion de esos pro-
gramas, a pesar de cuanto se ha
escrito y dicho, en la época y aho-
ra, por los supuestos analistas de
nuestra historia contemporanea.

1. Periodo pre-bélico
(1932-1936)

La llamada «Reforma Agraria
de Prietoy, Ley de Obras de Pues-
ta en Riego de 13 de abril de 1932,
que fue un acierto politico, fun-
damentalmente técnica, y bien
instrumentada a través del servi-
cio de OPER, dura escasamente
dos afos y con una cicateria de
recursos tal que ha de desarrollar
su labor con cargo, basicamente,
a los fondos de la Ley de 28 de
agosto de 1931, sobre «Ejecucion
de obras para conjugar la crisis de
trabajo en Andalucia, Murcia, Ex-
tremadura, La Mancha y plazas
de Ceuta y Melilla». Las Unicas
zonas y superficies afectadas por
la Ley, cuyos planes se aproba-
ron tecnicamente, y sometidos a
los Sindicatos de Regantes gue
solicitaron realizar obras, fueron:
Valle Inferior del Guadalquivir
{Sevilla), 21.270 Ha. y Guadalme-
llato (Cérdoba), con 10.450 Ha.

La «Ley de Reforma Agraria de
1932», que, en opinidn de E. Ma-
lefakis, pudo ser uno de los fac-
tores desencadenantes de la Gue-
rra Civil, tuvo una aplicacion efec-
tiva de escasamente cinco meses
{desde las elecciones de febrero
de 1936 hasta el comienzo de la
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Guerra Civil, en julio de ese ano},
con una carga politica excesiva y
con una instrumentacion defi-
ciente (IRA). En junio de 1935, el
Instituto de Reforma Agraria ape-
nas habia invertido el 20 por 100
de las escasas asignaciones reci-
bidas desde su creacion y desde
agosto de 1933 a febrero de 1936,
casi tres anos, la superficie afec-
tada habia sido de solamente
164.265 Ha., frente a las 712.070
Ha. afectadas entre febrero y ju-
lio de 1936.

2. Durante la Guerra Civil
{1936-1939)

Durante el periodo bélico, tan-
to en uno como en otro bando,
se hicieron tentativas de reforma
de estructuras, condicionadas por
una economia de guerra y por la
natural carga emocional, dando,
como era logico, prioridad a otros
temas, y ello durante un breve pe-
riodo de tiempo, segun la zona
geografica. Caben destacar entre
estas medidas:

a) El Decreto de 7 de octubre de
1936, que acuerda la expropia-
cion, sin indemnizacion, de las
fincas propiedad de los que inter-
vinieron directa o indirectamente
en el levantamiento. Consideran-
do este Decreto como la «3.? Ley
de Reforma Agrarian, aunque
mas bien se podia calificar de «re-
volucion agrariay, llego a afectar
a 5,7 millones de Ha., pero, en
muchos casos, no llegé a afectar
a una sola cosecha de cereales.

b} Los Decretos nameros 71,
74, 128 y 133 de la Junta de De-
fensa Nacional, entre agosto y
septiembre de 1936, suponen un
reajuste o liguidacion de la R. A.
de 1932 y siguientes, y afect6 a
456.503 Ha. hasta el final de la
guerra.

Las ideas del bando vencedor
sobre «estructuras agrarias» tam-
bién duraron muy poco tiempo:
E! «Estudio de Conjunto sobre la
Reforma Econdmica y Social de
la Tierran, de 1938, y la creacion
del Servicio Nacional del mismo
nombre, recoge y trata de aplicar,
respectiva y basicamente, el pro-
grama «Tierra» contenido en los
puntos 17 a 22 de La Falange, pe-
ro la Segunda Guerra Mundial,
que tantas ideas trastocd, tam-
bién influyé en el tema, dando lu-
gar a la creacion del Instituto Na-
cional de Colonizacion, con la pu-
blicacion de la Ley de Bases para
la Colonizacion de Grandes Zonas
{«BOE» de 25 de enero de 1940)
y la de Colonizaciones de Interés
Local {(noviembre 1940).

3. La posguerra

A lo largo de casi cuatro dece-
nios de continuidad en el régimen
politico, ha existido una cierta es-
trategia para la reforma de las es-
tructuras en Espafa, indepen-
dientemente de su valoracion po-
litica.

Naturalmente que a lo largo de
tan dilatado periodo las circuns-
tancias socio-economicas han si-
do muy diversas y, como es l6gi-
co, las medidas adoptadas para
aplicar dicha estrategia han sido
también muy variadas.

No es facil valorar la oportuni-
dad, intensidad o adecuacion de
estas medidas y, menos aun, el
impacto sobre la modificacion de
las estructuras, con independen-
cia de las otras medidas o circuns-
tancias que influyeron sobre el
contenido econdmico en general
y sobre el contexto sociologico
de! medio rural en cada etapa.

Periodo 1940-1951

Desde el punto de vista econo-
mico, se trata de alcanzar los ni-
veles de produccién agricola del
ano 193b, que se consiguen so-
lamente a finales de 1951, para
garantizar el abastecimiento de la
poblacion espaniola, aislada del
comercio exterior con motivo de
la Guerra Mundial y sus conse-
cuencias. Desde la vertiente «so-
cialy existe una reforma agraria
pendiente, interrumpida por ia
Guerra Civil; un cierto compromi-
so de los vencedores, manifesta-
do explicitamente en el punto 17
de la Falange («Para ello adquiri-
mos el compromiso de llevar a ca-
bo, sin contemplaciones, la refor-
ma economica y la reforma social
de la agricultura»}, y una necesi-
dad de creacion de puestos de
trabajo.

La politica de «colonizaciony,
creacion de rigueza mediante la
transformacion en regadio y pos-
terior redistribucion de la propie-
dad en las zonas regables, es la
principal medida de accion directa
sobre la reforma de estructuras
que se aplica en el periodo y que
trata de hacer frente, simultanea-
mente, a los dos problemas an-
tes citados.

Los resultados de esta accidn
durante el periodo fueron:

o Familias instaladas: 25.212.

* Tierras adquiridas: 162.621 Ha.

de las cuales, el 78 por 100 por
oferta voluntaria al INC, y el res-
to, expropiadas por interés social.

El impacto sobre las estructu-
ras del pais, considerado cuanti-
tativamente, puede parecer pe-
quefio, incluso en las condiciones
de penuria de todo orden en que
se aplica esta medida. Sin embar-
go, y cualitativamente, es de gran
trascendencia, ya que establece
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las bases legislativas e instrumen-
tales para una accién gque adin
hoy perdura. El tipo de explota-
ciones ex Novo que se promue-
ven (Art. 3 de la Ley sobre Colo-
nizacion y distribucion de la pro-
piedad en las zonas regables) son:
«huertos familiares», «unidades
de tipo medio», con una exten-
sion maxima de 18 Ha., y «uni-
dades superioresy, que no podian
exceder de 125 Ha. Aunque a lo
largo del periodo se modifican
€so0s limites y se cometen irregu-
laridades, se pretende, en defini-
tiva, aumentar el nimero de ex-
plotaciones y el de hombres so-
bre la tierra.

Periodo 1952-1961

Sin abandonar la politica de co-
ionizacion, especialmente en las
vegas de los grandes rios (Gua-
dalquivir, Guadiana, Ebro y Tajo),
donde, a la sazon, se estan llevan-
do a cabo grandes obras hidrau-
licas de regulacion, aprovecha-
miento hidroeléctrico y transfor-
macion en regadio, aparecen
nuevas condiciones socio-econo-
micas que llevan a introducir nue-
vas medidas de reforma de es-
tructuras.

Entre estas circunstancias ca-
bria destacar:

® Un alivio en la presion demo-
grafica sobre la tierra: al inicio de
los afios 50, la proporcion de la
poblacidn activa agricola sobre la
total era del 48 por 100, con una
clara tendencia a disminuir (en
1960 era ya del 44 por 100).

e Una pérdida de importancia
relativa del sector agricola con
respecto a los otros sectores pro-
ductivos.

¢ Una necesidad de moderniza-
¢cion de todas las actividades del
pais, como consecuencia de la

ruptura del aislamiento en que ha-
bia vivido el pais y su incorpora-
cion a organismos internaciona-
les (FAQ, OCDE, etc.).

Uno de los obstaculos para esa
deseada modernizacion era el pre-
dominio, especialmente agravado
en la mitad norte del pais, de la
base fisica de la propiedad y de
ia empresa agraria fragmentada y
dispersa, asi como del minifundio.
Los datos disponibles a nivel na-
cional, aunque de dudosa fiabili-
dad desde el punto de vista de las
estructuras agrarias, pues proce-
den del Servicio de Catastro de
Rustica elaborados para otros fi-
nes, ponen de manifiesto esta si-
tuacion:

taciones fragmentadas y disper-
sas para reducir costes de pro-
duccion, lo que era de interés
desde el punto de vista del pais.

® Facilitar la sustitucion de mano
de obra por capital {mecaniza-
cion), aumentar la renta disponi-
ble de los agricultores por aumen-
to de produccion (posibilitando
las mejoras permanentes y el cré-
dito}, y por la reduccion de cos-
tes de produccién y, en definiti-
va, aumentando la productividad
del trabajo, que era de interés pa-
ra el agricultor.

Realmente, el periodo que es-
tamos considerando fue experi-
mental a estos efectos, pues el

Superficie catastrada
N.° de propietarios
N.° de parcelas

Superficie media por propietario
= N.° de parcelas por propietario
~  Superficie media por parcela

La situacién no era nueva: ha-
bia sido denunciada por politicos
y estudiosos desde hacia un siglo
(Fermin Caballero, Jovellanos,
Colmeiro, etc.) y las medidas pa-
ra corregirla eran conocidas (pro-
cedentes de Alemania, Francia,
etc.), pero es cierto que hasta es-
te momento no se habian produ-
cido las circunstancias favorables
para su puesta en practica.

La Ley de Concentracion Par-
celaria de 20 de diciembre de 1952
y la creacion del Servicio de Con-
centracion Parcelaria, en febrero
de 1953, constituyen la base le-
gal e instrumental para abordar el
problema. Se pretendia, en defi-
nitiva:

* Racionalizar la produccién en
areas de predominio de las explo-

nuevo texto refundido de la Ley,
en el que se recoge toda la expe-
riencia habida, es de 1962. Sin
embargo, la aceptacion por los
agricultores y el apoyo de! Esta-
do a estas medidas fue conside-
rable.

Si observamos los resultados de
las dos principales medidas de re-
forma de estructuras, colonizacion
y concentracion parcelaria, en el
periodo, podemos deducir que es
en ese decenio donde, cuantitati-
vamente, ha sido mayor el esfuer-
zo de modificacion estructural,
aunque su incidencia a nivel na-
cional pueda considerarse poco
significativa (cuadro n.° 1).

Hubo durante este periodo otra
serie de medidas de reforma es-
tructural, cuyo impacto fue mini-
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Colonizacién:

Zonas concentradas
Superficie afectada
Propietarios afectados
N.° de parcelas antes
N.¢ de parcelas después

N.° de familias instaladas
Tierras adquiridas por el Estado
De las cuales: 48.364 por oferta voluntaria
64.579 expropiacion tierras en

CUADRO N.° 1

MEDIDAS DE REFORMA DE ESTRUCTURAS
EN EL PERIODO 1952-1961

173.747 Ha.

exceso zonas regables

60.804 |dem, por interés social

Concentracidn parcelaria (1954-1961):

332.391 Ha.

% de la agricultura en el PIB ..
% de la poblacién activa agraria
sobre total

CUADRO N.° 2
e B s T s i R R S
1955 1960 1570

2009 227 13 7.9

40,8 283 17,5

Tierras adquiridas por el Estado (Ha.). .
Familias instaladas

N.° zonas concentradas
Superficie concentrada (Ha.)
Propietarios afectados

CUADRO N.° 3
T T e g

1952-1961 1962-1971

173.747

17.178
252 (1)
332.381 (1)

89.349
8.505
2.153

2.974.079
610.127

{1) Los datos de concentracién parcelaria se refieren al perlodo 1954-1961.

mo o ni siquiera llegaron a apli-
carse, entre las que cabe desta-
car: «Unidades minimas de culti-
vo» (1954), «Permuta forzosa de
fincas rasticas» (1959}, «Explota-
ciones familiares minimas» (1952},
y la primera Ley de Fincas Mejo-
rables (1953).

Periodo 1962-1971

En el decenio de los afos 60 se
dan las circunstancias mejores
para haber promovido una refor-
ma a nivel nacional, no violenta,
de las estructuras de produccion
en la agricultura, al perder ésta su

importancia relativa respecto a los
otros sectores productivos, como
lo demuestran los indicadores del
cuadro n.® 2,

De las dos principales y «tradi-
cionales» medidas de reforma en
la época, la «colonizaciony redu-
ce casi a la mitad su actividad res-
pecto al periodo precedente,
mientras que la «concentracion
parcelaria», tras su decenio expe-
rimental, casi multiplica por diez
sus resultados (cuadro n.°® 3}).

En este cambio de orientacion
tuvo mucho que ver el «Informe
del Banco Mundial y de la FAQ
sobre el desarrollo de la agricul-
tura en Espafia» (1966}, que ins-
pir6 los Planes de Desarrollo Eco-
némico-Social (Primer Plan, 1964
1967; Segundo Plan, 1968-1971),
en los que se propugnaba «elevar
la productividad del campon; se
afirmaba que «el principal obsta-
culo al uso eficiente del equipo
mecanizado no radica en las di-
mensiones de las explotaciones,
sino en las de las parcelas» (pag.
97, parrafo 30 del citado Informe);
y se hacian negras predicciones
sobre la salida de los excedentes
de productos de los nuevos rega-
dios que, en el decenio que esta-
mos analizando, alcanzaron la ci-
fra maxima de 324.974 Ha. trans-
formadas por el Estado.

Dos nuevas medidas de refor-
ma de estructuras se ponen en
marcha durante este periodo: La
«Agrupacion para la explotacion
en comun de tierras y ganado» y
la «Ordenacion Rural».

La primera surge espontanea-
mente como una férmula de los
pequefios y medianos agriculto-
res, generalmente de secano, para
tratar de resolver el problema de
escasez de mano de obra y de fal-
ta de capacidad financiera para

120




acceder a las maquinas de forma
individual.

La primera cooperativa de pro-
duccion en comun surge en 1958,
en Zuniga (Navarra), en una zo-
na de concentracion parcelaria v,
con posterioridad, se estimula esta
modalidad por parte de los Minis-
terios de Agricuitura y Hacienda,
mediante Ordenes Ministeriales
sobre Agrupaciones Trigueras para
el cultivo mecanizado (1963) y
Agrupaciones cerealistas de Ex-
plotacion en Comuin (1966) (cua-
dro n.° 4).

Aunque ha sido muy discutida
la autenticidad y pervivencia de
estas «agrupacionesy, es posible
que constituyeran una innovacion
gue debio fomentarse ain mas,
institucionalizarse y protegerse,
haciéndolas compatibles con el
movimiento cooperativo puro.

La Ordenacion Rural, que na-
ce en 1962 con un decreto auto-
rizando al Servicio de Concentra-
cién Parcelaria a realizar estas ac-
tividades en régimen experimen-
tal y en un nimero reducido de
comarcas, trata de superar la idea
de que la «colonizaciény y la
«concentraciony eran, en si mis-
mas, la reforma de estructuras y
no solamente unos instrumentos
al servicio de dicha reforma.

La filosofia de esta medida,
precursora de lo que luego ha ve-
nido en llamarse «programa de
desarrollo rural integrado» y que
pretende promover en un espacio
geografico concreto (comarca) y
en un plazo de tiempo limitado
(seis afios), el mayor nimero po-
sible de explotaciones agrarias in-
dividuales o asociativas de deter-
minadas caracteristicas, en un
medio rural comparable con el
resto del territorio, adaptada a las
condiciones espafiolas, pudo ser
la gran medida para la reforma a
fondo de las estructuras, pero, en

CUADRO N.° 4

Ll s S 5 S )
N.° de
agrupaciones

O. M. Afios

N.° de
agricultores

Superficie
agrupada

Agrupaciones trigue-
ras
Agrupaciones cerea-

listas 1966-68

4.510 bB675  360.025 Ha.

875 10.382  205.158 Ha.

CUADRO N.° 5

Superficie censada (.000 Ha.)
En propiedad %

En arrendamiento %

Otras formas %

N.° explotaciones con tierras (.000)
N.° de parcelas (.000)

N.° tractores (.000 unidades)
Potencia {.000 de C.V.)

la practica, perdié importancia la
componente estructural en rela-
cion con las otras componentes,
tales como la mejora territorial y
la capitalizacion de las empresas.

En el periodo 1964-71 se llego
a actuar sobre 76 comarcas, afec-
tando a 5,6 millones de Ha.

La existencia de los Censos
Agrarios de 1962 y 1972 permite
hacer un cierto anélisis de las mo-
dificaciones habidas en la estruc-
tura de las explotaciones en el pe-
riodo que nos ocupa. Es dificil, sin
embargo, saber en qué medida
esas modificaciones fueron debi-
das a las medidas aplicadas o a
causas externas derivadas de la
dinamica socio-econdmica gene-
ral del periodo.

Algunos datos censales pue-
den dar idea de la evolucion de la
estructura de las explotaciones a
nivel nacional en el periodo, aun-
que, como sabemos, los datos
generales son poco significativos

en un pais como el nuestro, don-
de conviven varias agriculturas to-
talmente diferentes (cua-
dro n.® b),

Periodo 1972-1981

No se dispone del Censo Agra-
rio correspondiente a 1982, que
ha de publicarse en 1983, y que
permitiria analizar los cambios es-
tructurales ocurridos durante el
decenio. Pero los datos disponi-
bles muestran una clara pérdida
de importancia relativa a las me-
didas directas de reforma de es-
tructuras frente a las de moder-
nizacion o capitalizacion de las ex-
plotaciones y la mejora de la in-
fraestructura y bienestar social
(cuadro n.° 6).

Al iniciarse este periodo, en
1971, se produce un hecho que
pudo ser de gran trascendencia,
cual es la creacién del Instituto
Nacional de Reforma y Desarro-
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CUADRO N.° 6
B e e 5 e i

I. Acciones directas 1962-1971 1972-1981
«Colonizacién»
Tierras adquiridas (Ha.) ........... 89.349 49.908
Familias instaladas ............... 8.505 7.683
«Concentraciony
N.°dezonas .................... 2.153 1.366
Superficie (.000 Ha.) ............. 2.974 1.924
«Explotacion en comany (1)
N.° de agrupaciones ............. 1.952 733
IR [ Yool oLl F e —— 12.828 9.571
Superficie agrupada en miles de Ha. 270 93
Il. Acciones indirectas 1965-1971 1972-1981
«Auxilios a3 explotaciones
en zonas de O.R.»
Namero de auxilios . .............. 10.381 46.737
Cantidad total millones de Ptas (2} . 3.848 20.396
«Ordenacién Ruraly
Superficie en trabajos en los afios 71
y 81, respectivamente (millones Ha.) 5,6 9,1

(2) Pesetas de cada afio.

{1) En zonas de actuacién directa del IRYDA,

lio Agrario (IRYDA), como fusion
de los dos Organismos que has-
ta entonces estaban aplicando in-
dependientemente las acciones
directas de reforma de estructu-
ras, fundamentalmente en ias zo-
nas de predominio de la gran pro-
piedad (Instituto Nacional de Co-
lonizacion) y de la mediana y pe-
quefia propiedad fragmentada y
dispersa (Servicio Nacional de
Concentracion Parcelaria y Orde-
nacion Rural).

Se dieron entonces dos cir-
cunstancias favorables para esta-
blecer un potente y moderno ins-
trumento de reforma de estructu-
ras: la experiencia de los organis-
mos fusionados y una metodolo-
gia nueva de «reforma y desarro-
llo rural integradoy, en la linea de
las ideas preoconizadas por la

FAO, que basicamente coincidia
con la «Ordenacion Rural», ya ex-
perimentada y perfeccionada des-
de 1964 en Espaiia.

Una vez mas, la accion basica
y permanente de la reforma es-
tructural pierde importancia rela-
tiva frente a las acciones a corto
plazo para solucionar problemas
coyunturales de empleo, oportu-
nidad politica local, etc.

En este periodo se establecen
nuevas lineas de actuacion directa
sobre las estructuras (Ley de Fin-
cas Manifiestamente Mejorables,
Ley de Arrendamientos Rusticos,
Ley del Estatuto de la Explotacion
Familiar y Jovenes Agricultores,
etc.) y se preparan otras, pero su
incidencia sobre el cambio estruc-
tural no es significativa.

in. LAS REFORMAS
POSIBLES

1. Alaluz dela
experiencia mundial

La «reforma de estructuras»,
como en épocas pasadas la «re-
forma fundiaria», la «reforma
agraria» o el «desarrollo rural»
mas o menos integrado, consti-
tuyen una parte de lo que debe
ser hoy un programa de accion di-
rigido a remover todos los obstéa-
culos que impiden que la pobla-
cion rural se integre en la socie-
dad global en igualdad de condi-
ciones, derechos y obligaciones,
y asi es admitido en los foros in-
ternaciones de especialistas en la
materia.

La Historia ha demostrado con
creces que la redistribucion de la
propiedad y mejora de la tenen-
cia de la tierra, con ser un aspec-
to permanente de toda reforma,
es condicion necesaria pero no
suficiente para lograr unas unida-
des de produccion adecuadas. Y
lo mismo podria decirse del agua
no contaminada, de la tecnologia
avanzada, de la formacion profe-
sional, del suministro de inputs o
de la salida de outputs, etc., por-
que, a diferencia de otras activi-
dades productivas, la agraria
afecta a la familia y su entorno y
tiene una carga histérica y vital di-
ferente de esas actividades. Con
esto no se pretende defender la
teoria del «agrariarismo» de prin-
cipios de siglo que atribuia a esta
actividad unas virtudes superio-
res, ni la nueva y ya caduca filo-
sofia de principios de los sesenta
de los «anarco-naturistas». Sen-
cillamente, se trata de subrayar
una diferencia importante.

Evidentemente gque ese «pro-
grama de acciony, que incluya la
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reforma de estructuras, es una
opcion politica a adoptar por un
gobierno en la forma y momento
que considere adecuados; ahora
bien, hay requisitos técni-
co-econdmicos, gue son los que
interesan, que es preciso tener en
cuenta para poderlo desarrollar.
Entre ellos destacaremos:

¢ Estar inmerso en un programa
global y coherente de reforma de
los otros sectores productivos.

* Afectar a todo el pais, aunque
la intensidad con que se apliquen
determinadas medidas previstas
varien de una a otra region.

¢ Contar con una organizacion
altamente cualificada técnica,
econdmica y juridicamente.

* Organizar la participacién y
control de la poblacion afectada,
que no es solamente la poblacion
activa agraria.

® Disponer de recursos financie-
ros proporcionados a los objeti-
VoS que se quieren alcanzar.

2. En el entorno
europeo-occidental

También en nuestro entorno
europeo existe una contradiccion
entre la trascendencia real y la
manifestada con relacion a la re-
forma de las estructuras de pro-
duccion agraria y a las medidas
adoptadas para abordar el pro-
blema.

Desde la creacion de la Comu-
nidad Econdmica Europea, en
1957, se considera la politica de
estructuras como «elemento fun-
damental de la evolucion futura
de la politica agraria comuny.

Sin embargo, han de transcu-
rrir quince afios para que el Con-
sejo de las Comunidades promul-
gue las tres primeras directrices

(numeros 159, 160 y 161, de 17
de abril de 1972) sobre el tema,
y cinco largos afios después el
presupuesto del FEOGA dedica-
ba un total de 5.160 millones de
UC a la «Seccién garantia» (pre-
cios) y sblo 325 a la «Seccién
orientacion» (estructuras) para
apoyar estas directrices.

Bien es cierto que, a diferencia
de la politica de «precios y pro-
duccionesy, la politica de «estruc-
turas» en el contexto de la PAC
se puede calificar de «indicativay,
en el sentido de que su concep-
cion ha de ser «comunitariay, pe-
ro su realizacion es «nacional»,
desarrollada a través de disposi-
ciones promulgadas por los esta-
dos miembros, de acuerdo con
sus particulares situaciones socio-
economicas. La Comunidad pre-
tende solamente armonizar las
politicas estructurales de cada
uno de los estados, estimulando,
a través de ayudas financieras, las
medidas de reforma que vayan en
la linea establecida por aquellas
directrices.

Hay tres hechos que hacen im-
prescindible para la Comunidad
de los seis iniciar, a finales de los
ahos 60, determinadas medidas
estructurales:

* |la formacion exagerada de
«excedentes estructuralesy (no
coyunturales) de productos, co-
Mo consecuencia de la politica de
precios seguida hasta entonces y
su previsto alarmante incremen-
to.

* |a imposibilidad de algunos
Estados miembros de hacer frente
a sus obligaciones financieras con
el FEOGA para sostener la «sec-
cion de garantia» en el futuro.

® |a presencia de Sicco Mans-
holt en la Presidencia de la Comi-
sion de Agricultura, que eleva al
Consejo de las Comunidades su

«famoso» informe, con fecha 10
de diciembre de 1968, y en el que
se pone de manifiesto que las es-
tructuras de produccion son ina-
decuadas, haciendo inoperantes
todas las medidas adoptadas so-
bre precios y proponiendo el fo-
mento, fundamentalmente, de
dos tipos de explotacion («Unida-
des de produccién» y «Empresas
agricolas») de caracteristicas muy
concretas.

Con la lentitud propia de todas
las organizaciones internaciona-
les, finalmente, en el afic 1972, el
Consejo aprueba las tres citadas
directrices en las que, matizadas
y de forma muy general, se reco-
gen las ideas del Informe Mans-
holt, cuya filosofia podria resumir-
se en dos principios:

* Poner en linea la agricultura
con las demas actividades econé-
micas en el contexto de una so-
ciedad industrializada, poniendo
énfasis en una reduccién de la
mano de obra empleada para
aumentar su productividad.

* |ntegrar a la sociedad rural en
una sociedad fundamentalmente
urbana.

Ahora bien, ni la politica de
precios ni la de estructuras han
tenido practicamente incidencia
sobre la productividad de la ma-
no de obra ni sobre las rentas de
los agricultores europeos de las
areas mediterraneas de la Comu-
nidad de los seis, que represen-
tan el 30 por 100 del nimero to-
tal de explotaciones agrarias de
los paises de la CEE. Por ejemplo,
en 1960 la productividad de los
trabajadores agricolas de la Euro-
pa Comunitaria no mediterranea
era doble que la de los del Mez-
zogiorno italiano, y diez afios des-
pués seguia manteniéndose esta
diferencia. Es bien sabido que la
PAC en general y la de estructu-
ras en particular estd concebida
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para satisfacer los deseos de los
agricultores de una parte de la
Comunidad (la Europa Central} y
de unas determinadas especula-
ciones (leche, carne y determina-
dos cereales).

A nivel europeo, pues, sucede
igual que a nivel nacional: las me-
didas de reforma de estructuras
tienen una fuerte carga politica
«local» y se trata de inventar me-
didas indirectas con la ilusion
de soslayar situaciones conflic-
tivas.

3. En el contexto
de la Constitucion

El tema de las estructuras de
produccién es preciso contem-
plarlo en el marco de nuestra
Constitucion y, mas concreta-
mente, de los siguientes precep-
tos:

¢ Flreconocimiento del derecho
a la propiedad privada y a la he-
rencia (Art. 33-1), matizado por
la funcion social de estos dere-
chos (Art. 33-2).

e FEl reconocimiento de la liber-
tad de empresa en el marco de la
economia de mercado (Art. 38).

* La subordinacion al interés
general de toda la riqueza del pais
(Art. 128-1).

* FEl mandato a los poderes pu-
blicos para: promover eficazmen-
te las diversas formas de partici-
pacion en la empresa y facilitar el
acceso de los trabajadores a la
propiedad de los medios de pro-
duccién, tanto de forma indivi-
dual como cooperativa (Art.
129-2), asi como la utilizacion ra-
cional de todos los recursos na-
turales (Art. 45, 2).

Técnica y econdomicamente
son, pues, validas todas y ca-
da una de las formas conocidas

de estructuras productivas: em-
presa comercial, empresa fami-
liar, empresa asociativa, coopera-
tiva o no, explotacion a tiempo
parcial, etc., siempre que cum-
plan los requisitos de interés ge-
neral, de la utilizacién racional de
los recursos, etc.

Politicamente, y en cada mo-
mento historico, los gobiernos
podran poner més énfasis en la
promocién de algunas de esas
formas, de acuerdo con sus ideo-
logias. Existe, sin embargo, un
hecho real, cual es la incorpora-
cion de Espafia a la Comunidad
Europea, que hace aconsejable,
desde el punto de vista financie-
ro, entre otros, que los programas
de reforma de estructuras que
cualquier gobierno quiera poner
en marcha sigan las directrices es-
tructurales de la PAC (Politica
Agricola Comunitaria, unica
forma de obtener recursos finan-
cieros del FEOGA, seccion
«orientaciény», para llevarlos a
cabo.

En este sentido, en el periodo
actual de peticion de la adhesion
y en el futuro inmediato de tran-
sicion para la incorporacion de
pleno derecho, es preciso tener
presente que las medidas pro-
puestas permitan racionalizar la
reforma de las estructuras y apro-
vecharse de las oportunidades
existentes. Entre ellas podriamos
destacar:

e Adaptar nuestras lineas de ac-
tuacion vigentes a las especifica-
ciones de las directrices socio-
estructurales de la politica agra-
ria comunitaria actual, de forma
que, inmediatamente, pueda ac-
cederse a las ayudas previstas
con cargo a la seccion «orienta-
cion» del FEOGA.

¢ Realizar un esfuerzo adicional,
con ayudas que luego no han de

ser autorizadas por la Comuni-
dad, para corregir defectos gra-
ves diferenciales derivados del
atraso de reforma de estructuras
existentes en algunas regiones de
Espafa.

¢ Tratar de influir durante las
negociaciones de adhesion, a tra-
vés de otros paises meridionales,
miembros de la Comunidad, pa-
ra que se incorporen en la nueva
PAC directrices socio-estructura-
les mas adecuadas a la situacion
socio-econdémica de la Europa del
Sur.

La adaptacion de nuestras li-
neas de actuacion a las directri-
ces actuales de la Comunidad
presenta distintos grados de difi-
cultad (3). En resumen, podria-
mos afirmar lo siguiente:

La Directriz 72/159, de 17 de
abril de 1972, sobre «Moderniza-
ciébn de Explotaciones», que
constituye la linea maestra de la
PAC en materia de reforma de es-
tructuras, comprende una serie
de medidas que se vienen apli-
cando en Espana a través del IRY-
DA y del SEA, y su adaptacion
seria facilmente realizable me-
diante disposiciones administra-
tivas de rango de Ordenes Minis-
teriales y Circulares.

La Directriz 72/ 160, sobre «Ce-
se de la Actividad Agricola y afec-
tacion de la superficie agricola uti-
lizada a los fines de reforma de es-
tructurasy, por el contrario, es de
dificil asimilacion, por la magni-
tud del problema en Espafa, la
necesidad de establecer previa-
mente una seguridad social agra-
ria que haga operante esta Direc-
triz, y la coyuntura de empleo,
cuya crisis no parece pueda resol-
verse a corto plazo.

La Directriz 72/ 161, sobre «In-
formacion socio-econémica y
cualificacion profesional de las
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personas que trabajan en la agri-
culturay, en sus tres aspectos de
formacién profesional, reconver-
sion e informacion socio-econd-
mica, es facil de adaptar porque
existen ya servicios e institucio-
nes en linea con ella. El problema
es simplemente de delimitacién
de competencias y unificacion de
criterios de actuacion.

La Directriz 75/268, de 28 de
abril de 1975, sobre «Agricultura
de Montafa y ciertas areas des-
favorecidasy, es la que deberia
analizarse con mayor detalle an-
tes de la adhesion por los benefi-
cios que podrian obtenerse de eila
a corto plazo a través del FEQGA.
Existen experiencias aisladas de
actuaciones en Espafia sobre
areas deprimidas realizadas por
diferentes organismos, pero nun-
ca con la perspectiva de esta Di-
rectriz.

En definitiva, la tarea de adap-
tacion es ardua, como se deduce
de los datos estructurales més im-
portantes con que finalizaba la dé-
cada de los afios 70 (cuadro n.® 7).

Una vez mas se pone de mani-
fiesto la importancia del tema es-
tructural ante un hecho histérico,
como puede ser el de la incorpo-
racion de pleno derecho de Espa-
fa a la Comunidad Econdomica
Europea, y parece necesario que
se adopten en extensiéon y pro-
fundidad las medidas adecuadas
para aprovechar la coyuntura de
modernizar nuestro medio rural.

4. La praxis autonémica

Cualquier estrategia que pre-
tenda modificar las estructuras de
produccién agraria en Espafia,
modificacion, por otra parte, ne-
cesaria y urgente, ha de tener en
cuenta el hecho autonémico v,
mas concretamente, los siguien-
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Poblacion activa

N.° expiot. % P.A.A, . -
miles de unidades s/ total activa (s;tf,;g; g’g’;g_‘;
CEE (9 paises) ....... 4.901,8 7.9 81
ESPARNA .. ... ... ... 25711 18,2 2,4
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tes preceptos de nuestra Consti-
tucion:

* Son competencia exclusiva
del Estado... «Las Bases y Coor-
dinacion de la planificacion gene-
ral de la actividad econdmica»
(Art. 149, 13).

¢ El Estado, mediante Ley, «po-
dra planificar la actividad econ6-
mica general para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar
y armonizar el desarrollo regional
y sectorial, etc.» (Art. 131, 1}.

* | as Comunidades Auténomas
podran asumir competencias
en... «el fomento del desarrollo
econdmico de la Comunidad
Auténoma, dentro de los objeti-
vos marcados por la politica eco-
ndmica nacional» (Art, 148, 13).
...«La agricultura y ganaderia, de
acuerdo con la ordenacion gene-
ral de la economia.» (Art. 148, 7.)

En el estado actual de nuestra
economia, parece razonable pen-
sar que es preciso «combinar una
agricultura eficaz, productiva,
con una sociedad rural mas am-
plia, acogedora y diversificada» y
que «el objeto de la politica agra-
ria no puede ser crear pobres pa-
ra mafianay» (4).

Otro elemento a tener en cuen-
ta, que se deduce de estudios so-
ciologicos recientes, es que el
agricultor espafiol tiene concien-
cia de pertenecer a una comarca.
Es un hecho palpable que la po-

blacion rural no tiene, ni tendra
en mucho tiempo, conciencia
provincial ni regional. Las aspira-
ciones sobre centralismo, autono-
mia, federalismo o independen-
cia, son propias de estratos de la
poblacion con status socio-eco-
nomico relativamente alto, edu-
cacién elevada, joven, residencia
urbana, indiferentes en materia
religiosa, etc., es decir, todos los
atributos que no definen a lo ru-
ral.

Por otra parte, las necesidades
sentidas por ia poblacién rural
{uso y tenencia de la tierra y del
agua, problemas de mejora del
medio rural, etc.), lo son a nivel
comarcal y es imprescindible con-
tar con elias al formular y desa-
rrollar un programa de reforma de
estructuras. En el estado actual
de las organizaciones administra-
tivas y politicas no se puede pen-
sar, para un futuro a medio pla-
2o, en una planificacion del desa-
rrollo rural integral que abarque
territorios amplios, aunque desde
el punto de vista tedrico seria de-
seable.

Aunque la intensidad con que
se apliquen las diferentes medidas
de reforma estructural varien de
una a otra region, e incluso en las
diferentes comarcas dentro de la
misma, la experiencia demuestra
que para conseguir algo positivo
en esta materia es preciso una
cierta coherencia y continuidad
en el planteamiento y aplicacion
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de las medidas correctoras. Estas
medidas se desarrollan y produ-
cen sus efectos a medio plazo, y
es inutil pretender una respuesta
inmediata, coyuntural... que sea
auténtica y perdurable.

Parece recomendable que se
establezca a nivel nacional un pa-
quete de medidas legislativas,
aprovechando o actualizando las
existentes, que vayan en favor de
los cambios de estructura produc-
tiva y de las modificaciones que
se han producido ya en las fuer-
zas econdmicas del pais, y que
sean las comunidades autonomas
quienes las apliguen con la inten-
sidad y ritmo que juzguen conve-
niente para la resolucion de sus
problemas especificos y de acuer-
do con las prioridades que consi-
deren oportunas.

IV. ALGUNAS
CONSIDERACIONES
SOBRE EL METODO

Establecido el marco concep-
tual, coherente y homogéneo pa-
ra todo el pais, a través de la le-
gislacion del Estado, es preciso
desarrollarlo e instrumentarlo des-
de el punto de vista técnico-eco-
némico en las autonomias, con el
fin de profundizar en esa reforma
estructural importante, necesaria
y urgente. En el momento actual,
y en un futuro inmediato, parece
que se dan condiciones favora-
bles para intentarlo y también
obstaculos gue conviene sortear.
En los parrafos que siguen se ha-
cen consideraciones sobre algu-
nos de ellos.

1. Condiciones favorables

La situacion general de partida
en los afios 80, en comparacién

con la de los afios b0, en gue se
iniciaron o profundizaron los pro-
gramas de reforma de estructu-
ras en Espafia (con independen-
cia de su valoracion politica), pa-
rece indicar que es favorable para
tratar de abordar este tipo de pro-
gramas.

Una utilizacion racional y eficaz
de los recursos, previstos en el
Art. 158 de la Constitucién para
el Fondo de Compensacion inter-
territorial, exige, no solo un alto
grado de solidaridad a la hora de
su distribucion por las Cortes Ge-
nerales, sino también un rigor tec-
nico-econémico en la preparacion
de los programas concretos de in-
version para la reforma estructu-
ral.

Otras condiciones favorabies
son: la experiencia, en sus aspec-
tos positivos y negativos, de me-
dio siglo, a que se refiere el apar-
tado I, «Antecedentes inmedia-
tos», de este articulo; la necesi-
dad y urgencia derivada de la po-
sible incorporacion de Espana a
la Comunidad Europea, que se
comenta en el punto Il1.2; y, fi-
nalmente, un marco constitucio-
nal que, si se aprovecha inteligen-
temente, puede aproximar a los
protagonistas a la resolucion de
sus propios problemas con una
perspectiva mas realista.

2. Obstaculos a evitar

Acuciados por el problema in-
mediato del desempleo, es dificil
para una comunidad autébnoma
no caer en la tentacién de creer
que, a través de la reforma de la
estructura de las unidades de pro-
duccion agraria y del sector agra-
rio en general, se puede incidir de
una manera trascendente y a cor-
to plazo en la solucién de dicho
problema que, por otra parte, es

de tal importancia en el conjunto
de la economia nacional que se-
ria pueril pensar que el sector mas
pequenio y débil del conjunto pue-
da contribuir a paliarlo de una ma-
nera significativa.

La excesiva autonomia o, di-
cho de otro modo, la falta de ho-
mogeneidad y coherencia a nivel
nacional en la formulacion y apli-
cacion de la politica estructural,
puede dar origen a graves probile-
mas para la economia general,
entre los que se podrian citar:

e La transferencia de recursos
humanos y financieros de unas
Comunidades a otras, dependien-
do del grado de «tremendismo»
con gue se presenten, agravan-
do con ello la disparidad regional.

¢ | adificultad para lograr finan-
ciacion del FEOGA, gue permita
desarroilar determinados progra-
mas «elegibles», ya que su pre-
sentacion debe realizarse a través
del Gobierno Central, Unico inter-
locutor valido con Bruseilas.

¢ Fl peligro de que se promuevan
desde las distintas autonomias
medidas no solo ineficaces, sino
contradictorias, entre eilas las
que pudieran dar lugar al despil-
farro de recursos escasos, de una
parte, o al bloqueo del desarrollo
econdémico general, de otra.

NOTAS

(1) Leopoldo Ridruejo, Agricultura Rentable, Co-
legio Oficial de Ingenieros Agronomos de Madrid,
Madrid, 1981, pag. 74.

{2) Recogido por Emilio Gomez Ayau en el Co-
mentario a «La Comunidad a los veinticinco afios del
Tratado de Roma», Boletin de informacion Extran-
Jjera del Instituto de Relaciones Agrarias, Madrid,
marzo-abril, 1882, pag. 7.

(3) Para un andlisis detallado de cada una de
ellas, ver «La adaptacién de la politica espafiola de
Reforma de Estructuras a las Directrices de la CEE»,
por Miguel Bueno, Revista de Estudios Agrosocia-
les, n.° 100, julio, 1977.

{4) Conceptos extraidos de un trabajo todavia sin
publicar del Prof. Denis Bergmann, del INRA, Pa-
ris, diciembre, 1982

126




