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INTRODUCCION

XISTEN pocas dudas sobre la

importancia que la elaboracién

de politicas econdémicas adecua-
das y la capacidad de la Administra-
cion para llevarlas a la practica han
tenido en e! desarrcllo econdmico ge-
neral y, obviamente, también en el de
la agricultura en particular. Pocos dis-
cutirian esta afirmacion. Sin embargo,
las discrepancias surgen cuando se
intenta precisar el peso que hay que
atribuir a esta variable para explicar
una fase de estancamiento o de ex-
pansion de la produccion agraria. Ha-
ce tiempo, P. Vilar nos advertia de! pe-
ligro de imputar a lo politico el éxito o
fracaso econdémico, ya que, en reali-
dad, los ciclos de una determinada
economia obedecen a movimientos
mas profundos del sistema economi-
co, frente a los cuales la capacidad de
maniobra de los gobiernos es muy mo-
desta, como confirman numerosas ex-
periencias recientes. Otros problemas
mas complejos surgen al intentar es-
tablecer el contenido y la génesis de la
politica econémica. Con frecuencia,
la politica agraria se reduce al analisis
de las medidas tendentes a fomentar
las mejoras productivas y a incentivar
el cambio técnico, y se parte del su-
puesto de que las decisiones se toman
de tforma auténoma, al margen de las
relaciones sociales y del marco insti-
tucional. A menudo, se parte de! su-
puesto de que la finalidad exclusiva y
fundamental de cualquier politica agra-
ria es la de intensificar la eficiencia
productiva del sector, y los resultados
se valoran en funcion de aquel objeti-
VO, sin tener en cuenta que el peso de
los intereses de grupos y clases con
capacidad de incidencia probablemen-
te ha resultado decisivo. Desde mi

punto de vista, tales planteamientos
son enormemente reduccionistas e im-
piden captar la complejidad y la diver-
sidad de variables que intervienen en
la gestacion y puesta en practica de
las politicas agrarias aplicadas en ca-
da periodo histdrico.

Por otro lado, el contenido de las
politicas agrarias, o, mejor dicho, el
peso y las relaciones de cada uno de
sus principales componentes, ha va-
riado de forma significativa en el cur-
so de la época contemporanea. Des-
de la etapa inicial, cuandc se centrd
basicamente en la implantacion del li-
bre mercado de factores y en el refor-
zamiento de los derechos de plena
propiedad, hasta la época reciente, en
que la asistencia del Estado al sector
agrario resulta imprescindible, se ha
recorrido un largo camino que no po-
demos obviar cuando analizamos la
politica agraria a largo plazo y sus
efectos sobre la modernizacion del
sector. Sin animo de exhaustividad, a
continuacion se enumeran algunos de
los componentes que, en mi opinion,
resultan claves para el analisis de las
politicas agrarias.

Un primer factor a tener en cuenta
al examinar la politica agraria se refie-
re a los modelos tecnologicos disponi-
bles en cada etapa historica, y suscep-
tibles de ser aplicados. En funcion de
las caracteristicas del modelo tecnolé-
gico, se requerird un mayor o menor
protagonismo del Estado. Asimismo,
la naturaleza de los mercados agrarios
constituye otro de los factores que
han configurade histéricamente el tipo
de actuacién de la Administracion.
Otro componente fundamental de la
politica agraria esta estrechamente re-
lacionado con el modelo de sociedad
agraria que se quiera construir y con-

solidar. Finalmente, otra variable cu-
yo protagonismo no se puede obviar
al analizar una determinada politica
agraria es la actuacion de los grupos
sociales gue pugnan por imponer sus
intereses, y su concrecion dependera
en buena medida de su capacidad de
organizacion y de presion. El analisis
de la génesis de la politica agraria de
una etapa histérica determinada debe-
ria contemplar estas variables, y las
medidas concretas adoptadas debe-
rian ser vistas como el resultado de las
tensiones e interacciones entre estos
componentes fundamentales.

A partir de estas cbservaciones, ex-
pondre algunos comentarios que me
ha sugerido la lectura dei texto de Car-
los Barciela, tal como se me ha pedi-
do. No pretendo, ni crec que éste sea
el lugar adecuado para ello, realizar un
analisis sistematico y exhaustivo de la
politica agraria de la Espana contem-
poranea, sino simplemente mostrar
cémo en cada etapa histérica unas va-
riables han resultado més decisivas
que otras y, asimismo, como las in-
teracciones entre éstas se han modifi-
cado de forma significativa a lo largo
del periodo estudiado.

En el panorama actual de la Histo-
ria agraria espanola, el tema analiza-
do por Carlos Barciela, el papel de la
politica agraria en el proceso de mo-
dernizacion es de gran interés. No se
trata de que en los innovadores y va-
liosos trabajos que se han publicado
en los Gltimos anos no existan amplias
referencias al pape! del Estado. Basta
recordar el cbsesivo, y en gran medi-
da estéril, debate sobre el proteccio-
nismo o la masa de literatura que ha
generado la cuestién de la crisis del
Antiguo Régimen y la implantacion de
la sociedad liberal para constatar que
el papel del Estado y los efectos de
sus politicas econémicas ha planeado
en la mayor parte de las investigacio-
nes. Sin embargo, son mucho mas es-
casos los estudios, como los realiza-
dos por Pan Montojo (1994 y 1995), en
los que se aborda de forma sistemati-
ca la actuacion del Estado frente al
sector agraric y se hace una evalua-
cion de los resultados obtenidos. El
texto de Carlos Barciela tiene, indiscu-
tiblemente, esta virtud y otras muchas
que no tendria demasiado sentido co-
mentar aqui, aungue no quisiera dejar
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de senalar el rigor del trabajo, su soli-
da base erudita y el esfuerzo por esta-
blecer un marco comparativo inter-
nacional, especialmente con el caso
italiano, sin dejar de lado la viveza ex-
positiva, posible gracias al preciso y
amplio conocimiento de unas institu-
ciones y personajes que intervinieron
de forma decisiva en la politica agra-
ria del periodo franquista, etapa en la
que centra principalmente su atencién.

EL MODELO DE POLITICA
AGRARIA LIBERAL

Una primera cuestion a plantear,
como indicaba mas arriba, es la ne-
cesidad de establecer una periodifica-
cion de las formas y el contenido de la
intervencion estatal en el proceso de
crecimiento agrario capitalista, y al
mismo tiempo la conveniencia de si-
tuar la politica agraria en el contexto
europeo, relacionandola con las gran-
des fases del desarrollo tecnoldgico en
el sector agrario. Este primer aparta-
do, centrade en la naturaleza de la po-
litica agraria en las etapas iniciales de
la implantacion de una agricultura ca-
pitalista, mas que discutir las sucintas
referencias que Barciela dedica a esta
etapa, tiene como objetive principal
mostrar que la politica agraria, como
otros fendmenos, tiene su propia his-
toricidad. Una comparacion del conte-
nido y las formas de intervencion del
Estado a largo plazo puede resultar de
gran utilidad para la discusion de la na-
turaleza y los efectos de la politica
agraria en pericdos mas recientes.

En la primera fase del desarrcllo del
capitalismo agrario, que abarca gran
parte del siglo xix, la funcién del Esta-
do se centrd primordialmente en la su-
presion del conjunto de normas, leyes
y ordenamientos que se remontaban
con frecuencia a la época medieval,
notablemente ampliadas en la edad
moderna, y de modo particular duran-
te el despotismo ilustrade, y que ha-
bian surgido con la finalidad de garan-
tizar una multiplicidad de derechos de
propiedad y, al mismo tiempo, se pre-
sentaban como el instrumentc mas
idéneo para impulsar la produccién y
garantizar un fluido abastecimiento de
la poblacion.

En opinién de los partidarios de!
proyecto liberal, el elevado grado de

intervencionismo estatal, y los confu-
s0s y superpuestos derechos de pro-
piedad, se habian convertido en el
principal, y con frecuencia en el Unico,
factor de atraso y estancamiento agra-
rios. Desde este punto de vista, era
ineludible eliminar el marco institucio-
nal heredado del Antiguo Régimen pa-
ra crear las condiciones que permitie-
ran la implantacion y el desarrollo, sin
ningun tipo de limitacicnes, de un mer-
cado de la tierra, del trabajo y de otros
factores productivos, y de garantizar
plenamente el derecho de propiedad
privada. Se tenia tal confianza en este
proyecto que se consideraba que era
suficiente que el Estado garantizara el
libre funcionamiento de estos merca-
dos para que la iniciativa privada, libre
de las «irracionalidades» que la ha-
bian bloqueado hasta aquel momento,
bajo el impulso de su propio interés
maximizador, acabase introduciendo
las mejoras técnicas disponibles vy,
de esta manera, pusiese en marcha y
consolidase un proceso de crecimien-
to del sector agrario.

Otros componentes clasicos de una
politica agraria, como intervenciones
en precios, en rentas o en intercam-
bics exteriores, eran considerados
contrapreducentes, y maxime en el ca-
so de la proteccion arancelaria, a la
que se consideraba una exigencia
temporal de la que pronto podria pres-
cindirse. En general, las intervencio-
nes en precios y rentas tendieron a
desaparecer, al margen del manteni-
miento de algunas medidas proteccio-
nistas frente a la produccidén exterior.
Si se comparan estos planteamientos
con los de etapas posteriores, el he-
cho mas sorprendente, como argu-
menta Koning (1994), a quien sigo en
este analisis de la politica agraria du-
rante la primera fase de desarrollo del
capitalismo agrario en los paises in-
dustrializados, es la escasa atencion
gue los gobiernos prestaron, durante
la mayor parte del siglo xix, a impulsar
el cambio técnico y a promover las me-
joras del sistema productivo. Los re-
cursos destinados por el Estado a
crear y difundir nuevas tecnologias o
a la realizacion de obras de infraes-
tructura fueron, en general, modestos
en toda Europa. Ello explica que en el
caso espanol se haya llegado a afir-
mar que la politica agraria fue inexis-
tente, a pesar de una impresionante

labor legislativa y de su indiscutible
repercusion sobre el mundo rural. De
todos modos, la observacion tiene
sentido si se refiere exclusivamente
a medidas de fomento del sistema
productivo; pero en este campo el
comportamiento de los gobiernocs es-
pafoles no diferia demasiado de la
actuacién de sus homoélogos euro-
peos. La razén de esta ausencia de
iniciativas estatales para fomentar el
crecimiento agrario hay que buscarla
en el principio, ampliamente asumi-
do en las sociedades liberales euro-
peas decimonodnicas, segun el cual
la mejora tecnologica y el desarrollo
agrario dependian exclusivamente de
los propios agricultores, sin que se
considerara decisiva la aportacion del
Estado. Por otro lado, no podemos
olvidar que las innovaciones que ha-
bian convertido a la agricultura ingle-
sa en la mas prospera de Europa eran
relativamente sencillas, con escasa
incidencia de la naciente ciencia agro-
nomica. Las nuevas rotaciones de
cultivos, la seleccion de ganado y el in-
cipiente uso de maquinaria y de fertili-
zantes industriales no requerian so-
portes estatales, ya que podian ser
gestionadas por los propios agriculto-
res, observando los resultados de las
mejoras en sus propias explotaciones
o imitando a los vecinos. Las socieda-
des agricolas privadas, con sus con-
Cursos y exposiciones, e incluso, en al-
gunas ocasiones, con la contratacion
de un experto y una copicsa prensa
agricola, bastaban para intercambiar
experiencias y estimular la difusidn de
estas mejoras. La prosperidad de las
agriculturas europeas mas avanzadas
hasta las Ultimas décadas del siglo xix
aportaba mas argumentos favorables
al principio de dejar a la iniciativa pri-
vada la innovacién técnica, ya que de-
mostraba su efectividad. Basta obser-
var los precarios avances realizados
en la Inglaterra del siglo xix en la crea-
cién de un sistema de investigacion y
ensenanza agricolas, como demues-
tra Collins (1994).

De todas formas, es cierto que tan-
to en Inglaterra como en Holanda las
organizaciones de agricultores recla-
maron ayudas puntuales, y sobre todo
la financiacién de un sistema de ense-
nanza agricola o de granjas experi-
mentales, pero su preocupacion por
evitar gue la intervencién del Estado
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se extendiera demasiado facilitaba
al gobierno el hacer oidos sordos a
estas demandas sin que se viera so-
metido a demasiadas presiones. Pero
incluso en Alemania, donde se acos-
tumbra a presentar la intervencion del
Estado como un modelo para superar
su atraso agricola, la parte sustantiva
de los mecanismos de innovacién con-
tinué descansandoc en manos priva-
das. E! Estado aleman intervino en la
importacién de razas selectas de ga-
nado y de maquinaria, y participt en la
organizacion del crédito agricola y de
las estaciones experimentales, gran-
jas modelo y escuelas agricolas, pero
la mayor parte de estas instituciones
eran privadas, y el Estado soélo fi-
nanciaba una parte infima de sus gas-
tos. Tampoco en Estados Unidos los
proyectos de creacion de un sistema
educativo y de asistencia técnica fue-
ron mas alla de buenas intenciones
hasta fines del siglo xix, y algo pareci-
do ocurrio en ltalia (Fumian, 1996).

Para terminar con este primer apar-
tado, quisiera destacar que la politica
agraria espanola durante el siglo xix si-
guid, en lineas generales, las pautas
europeas. El grueso de su actuacion se
centro en la abolicién del viejo marco
institucional que frenaba la libre iniciati-
va, y en crear las condiciones para el
funcionamiento de una economia de
mercado. En este sentido, no creo que
la politica agraria liberalizadora y de
consolidacion de la propiedad absoluta
se pueda juzgar negativamente, como
hace Tedde (1994) al responsabilizarla
del mediocre crecimiento agrario de! si-
glo xix. Atribuir, como hace este autor,
la escasa capacidad de crecimiento de
la agricultura espanocla del siglo xix a
unos imprecisos derechos de propie-
dad que habrian desincentivado a los
propietarios innovadores por la incerti-
dumbre en que se veian obligados a
actuar parece infundado. Si alguna
especificidad tuvo la llamada refor-
ma agraria liberal espanola fue la de
establecer un sistema defensivo del
derecho de propiedad mucho mas
inexpugnable que en otros paises eu-
ropeocs. Ello no significa que la refor-
ma agraria liberal se cenciba como un
todo homogéneo y uniforme impuesto
desde el gobierno central, sino que,
l6gicamente, tuvo que adaptarse y
plegarse a los intereses de las oligar-
quias locales, sin que ello conllevara

incertidumbre en los derechos de pro-
piedad.

Mas discutible me parece la actua-
cion del Estado liberal en el fomento
ael crecimiento agrario. Nuestro pais
partia de una situacion de atraso, y sin
duda una intervencion estatal mas am-
biciosa hubiera podido convertirse en
un factor dinamizador. Sin embargo,
no podemos olvidar que el margen de
maniobra era escaso, dado que las al-
ternativas tecnologicas a la agricultura
tradicional eran limitadas, y las posibi-
lidades de aplicacion del modelo del
cambio técnico que habia posibilitado
el crecimiento agraric en la Europa
atlantica eran muy escasas. Con todo,
existia un campo de accién para la in-
tervencién del Estado como promotor
del cambio agrario. Asi, por ejemplo,
en la medida en que la escasez de
agua era el principal factor limitante
del crecimiento de la agricultura espa-
fola, un mayor impulso por parte del
Estado a las cbras hidraulicas hubie-
ra, sin duda, posibilitado la ampliacion
de las superficies regadas, y con ello
se hubiera podido extender el radio de
accion de sistemas agrarios mas dina-
micos, tal como ocurria en las zonas
de regadio. También cabia la posibili-
dad de que la Administracion consoli-
dara, de una forma mucho mas eficaz
de la que lo hizo, un sistema de cen-
tros de ensefanza, experimentacion,
investigacion y difusion que, sin duda,
hubieran facilitado la intreduccion de
alguna mejora de los sistemas tradicio-
nales, aunque fuera modesta.

Si se acepta que hubo un déficit no-
table en la politica de fomento del de-
sarrollo agricola, no podemaos reducir
la explicacion a la incompetencia de
los responsables de esta politica, que
sin duda la hubo, ni a las estrecheces
presupuestarias, que indudablemente
existieron, sino que es preciso tener
presente el modelo de sociedad agra-
ria, los intereses de los grupos domi-
nantes y las caracteristicas de un sis-
tema politico que, probablemente,
dejaba escaso margen de maniobra a
los grupos ajenos a las oligarquias lo-
cales. En dltimo extremo, el peso de la
gran propiedad en las estructuras de
poder de la nueva sociedad liberal, y
su escaso interés en que el Estado
asumiera la promocion del desarrollo
del sector agrario mientras sus niveles

de renta e ingresos se mantuvieran, e
incluso registraran movimientos as-
cendentes, constituye el factor decisi-
vo para explicar la inhibicion del Esta-
do en el fomento de la agricultura
espanola del siglo xix.

LOS CAMBIOS DE LA POLITICA
AGRARIA A PARTIR
DE LA CRISIS FINISECULAR

La confianza que las élites agrarias
de los paises en vias de industrializa-
cion habian mostrado en el modelo
liberal de desarrcllo agrario desde
principics del siglo xix empez6 a en-
sombrecerse desde mediados de los
anos setenta. A partir de estas fe-
chas, los efectos de la formacién de un
mercado mundial de productos agra-
rios, con la consiguiente atonia de los
mercados y la caida de precios, que
acabo arrastrando a beneficios y ren-
tas a idénticos movimientos descen-
dentes, sembraron la incertidumbre y
el pesimismo en el mundo rural euro-
peo durante mas de dos décadas. En
este contexto, el modelo liberal de cre-
cimiento agrario se vio seriamente
cuestionado. De forma particular, la
gran expiotacion capitalista, que has-
ta aquellas fechas se concebia como
la empresa mas idénea, cuando no la
Unica capaz, para impulsar el creci-
miento agrario empez6 a mostrar las
dificultades para adaptarse a la nueva
situacion. A medida que avanzaba el
proceso de industrializacion, la ten-
dencia a la baja de los precios agrico-
las se vio acompanada, en la mayor
parte de los paises, por un movimien-
to de signo contrario de los salarios
que imposibilito un retorno a la situa-
cion anterior. Las dificultades de com-
petir con la produccién ultramarina
eran debidas no soélo al hecho de que
la relacién tierra-hombre era mas fa-
vorable en estos territorios que en el
viejo continente, como frecuentemen-
te se ha sefalado, sino que también in-
fluyd de forma decisiva el predominio
en aquellos espacios de explotaciones
familiares frente a la estructura orga-
nizativa dominante en las dreas mas
prosperas de Europa, es decir, la gran
explotacion cultivada por grandes
arrendatarios que utilizaban trabajo
asalariado, como de forma sugerente
plantea Offer (1989) analizando el ca-
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En este contexto, segun Koning
(1994), a quien sigo de nuevo, tedrica-
mente existian diversos mecanismos
para recuperar la prosperidad anterior.
Se podia intentar disminuir costes me-
diante una reduccién salarial, pero el
avance del proceso industrializador,
con la creciente atraccion de la pobla-
cion rural hacia ndcleos urbanos y la
limitada capacidad para imponer auto-
ritariamente restricciones al movimien-
to asociativo del proletariado rural, re-
ducia las posibilidades de encontrar
un ajuste mediante la contencién sa-
larial. Se podia amortiguar la compe-
tencia internacional mediante barreras
arancelarias, y también se podia inten-
tar mejorar las ventajas comparativas
respecto a los productores exteriores
mediante procesos de especializacion
y mejoras técnicas. Finalmente, cabia
la posibilidad de que los arrendatarios
traspasaran a los propietarios los cos-
tes del nuevo ajuste mediante una re-
duccion de la renta o, a la inversa, car-
gar sobre los arrendatarios los costes
de adaptacién. Estas opciones se apli-
caron con diversa intensidad y fortuna
en cada pais, pero todas ellas tenian
en comun que requerian un grado de
intervencion del Estado muy superior
al que se habia dado en la etapa ante-
rior, tanto para imponer una conten-
cion salarial o barreras arancelarias
como para dirimir los conflictos entre
propietarios y arrendatarios, y sobre
todo para impulsar el cambio técnico.

La aplicacion de este arsenal de
medidas permitio una cierta estabiliza-
cion de mercados y precios sin recu-
perar, de todas formas, la situacion
anterior. E! sistema de la gran explota-
cion capitalista con trabajo asalaria-
do mostrd grandes dificultades para
adaptarse a la nueva situacién, y pro-
gresivamente fue perdiendo la funcio-
nalidad y prestigio que habia tenido
hasta aquel momento. La opcién de la
explotacion familiar empezo a perfilar-
se como el sistema mas eficiente de
organizar la actividad agricola, y es
significativo que en diversos paises
europeos surgieran movimientos de
apoyo a la reforma agraria que re-
forzaran y consolidaran el peso de la
propiedad y la explotacion campesina.
Obviamente, avanzar en esta direc-
cion exigid una asistencia del Estado
mucho mas amplia y generalizada que
la que habia necesitado el modelo

liberal de organizacion del mundo
agrario.

Otro factor de peso para caracteri-
zar la politica agraria de este periodo
fue el nuevo paradigma de cambio que
se necesitaba para impulsar el creci-
miento agrario. La potencialidad del
modelo inglés de la mixed farming,
gue habia sido el principal instrumen-
to del crecimiento agrario durante el si-
glo xix, habia llegado a sus limites.
Para incrementar la produccién y la
productividad, se opté por romper las
limitaciones de los ciclos de energia y
nutrientes propias de un sistema orga-
nico, y se sentaron las bases tecnolo-
gicas para la utilizacién en el sector
agrario de las energias fésiles, que ha-
bian sido uno de los factores decisivos
del crecimiente industrial moderno.
Sustituir abonos organicos por fertili-
zantes industriales, fuerza motriz ani-
mal por la fésil o inorganica, obtener
variedades de plantas y razas ani-
males mas eficientes con los nuevos
sistemas nutritivos o disponer de pro-
ductos quimicos eficaces contra pes-
tes, epidemias o hierbas competitivas,
y compatibilizar todo ellc con un uso
mas intenso de la maquina, exigio re-
currir a los avances tedricos de la qui-
mica y la biologia, en particular de la
genética, necesitd un nivel de desarro-
llo de la investigacién y experimenta-
cién que no estaba al alcance de un
gran propietario, y mucho menos de
un pequeno cultivador. En este contex-
to, la intervencion del Estado para pro-
mover, experimentar y difundir investi-
gaciones que sentaran las bases de
un nuevo modelo tecnologico resulta-
ba decisiva.

A medida que se avanza en el si-
glo xx, el Estado extiende su radic de
accion e intensifica su presencia, y se
sientan las bases para «asistir» de for-
ma regular al sector agrario, asisten-
cia sin la cual el crecimiento del sector
resultaba problematico, como argu-
mentan Fabiani (1993) y Goodman y
Redclift (1991).

En esta etapa del desarrollo del ca-
pitalismo agrario, el compcnente de la
politica agraria relativo al fomento de
la produccion adquirié mayor relieve.
En la mayor parte de los paises, el
Estado organizé definitivamente cen-
tros de investigacion y de ensenanza

agraria en sus diversos niveles que
formaron a un numero creciente de
profesionales y expertos, quienes de-
sarrollaron una tarea sistematica de
investigacion, experimentacion, con-
sulta y extension agraria (Collins,
1994; Fumian, 1996, y Musella, 1984).
Aunque en estas actividades colabo-
rasen asociaciones agrarias de diver-
sa naturaleza, la iniciativa estatal fue
decisiva.

Otro fendmeno comun en diversos
paises europeos durante el primer ter-
cio del siglo xx fue la presion de am-
plios sectores sociales para que el
Estado interviniera en medidas de re-
forma agraria que consolidaran las ex-
plotaciones familiares. Asimismo, fue
requerida la actuacion del Estado pa-
ra mediar en los conflictos entre pro-
pietarios, cultivadores y jornaleros, im-
plantando medidas que tendieron a
fortalecer la posicion de los cultivado-
res y a garantizar una serie de dere-
chos sociales al proletariado rural.

Esta realidad poco tenia que ver
con la del siglo xix, cuando, en el con-
texto del modelo liberal, cualguier me-
dida intervencicnista que pudiera en-
torpecer el mercado era considerada
contraria a la racionalidad econdmica
necesaria para impulsar el crecimien-
to agrario. En las nuevas condiciones
en que se desarrollo la agricultura
mundial desde fines del siglo xix, difi-
cilmente se podia concebir que basta-
ba un mercado competitivo para ga-
rantizar mejoras de la productividad
agraria. El Estado debia asistir al cam-
pesino creando y difundiendo nuevas
tecnologias, debia protegerle del mer-
cado de la tierra facilitando su acceso
a la propiedad, debia, asimismo, pre-
servarle del mercado crediticio ofre-
ciéndole dinero barato y, mas hetero-
doxo atn, el Estado debia intervenir
en los mercados de productos y en los
niveles de precios para garantizar
unes precios remuneradores y unos
niveles de ingresos minimos.

No es ésta la ocasion para exami-
nar de forma detallada el viraje de la
politica agraria en las primeras déca-
das del siglo xx, sino simplemente de
mostrar que la intervencion estatal en
los mercados agricolas y las medidas
reguladoras de diversos sectores pro-
ductivos no fueron fenémenos esporéa-
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dicos ni anémalos, propios de tiempos
de penuria y dificultades relacionados
con los conflictos bélicos, ni fruto del
sueno de la razén que llevé de nuevo
a caer en la supuesta irracionalidad de
medidas intervencionistas, sino una
préactica comun en la mayor parte de
los paises europeos durante el pe-
riodo de entreguerras, una respuesta
coherente con un hecho reiteradamen-
te observado: el nivel de renta del
agricultor y el progreso agricola no
podian dejarse en las manos de un
mercado competitivo.

Como es logico, los resultados de
estas politicas agrarias no fueron ho-
mogéneos en todos los paises. En al-
gunas partes, el nuevo modelo tecno-
16gico se difundié con mayor rapidez
que en otras. Semejantes desigualda-
des encontramos en la consolidacion
de un sistema de ensefanza, investi-
gacion y extension agraria. En algunos
paises, las instituciones crediticias y
el nuevo modelo de asociacionismo
campesino tuvieron mayor incidencia
y capacidad de presién que en otros.
En determinados paises, la consolida-
cion de una propiedad campesina dio
pasos mas decisivos y solidos que en
otros. También existen diferencias en-
tre los diversos paises en la intensidad
y en las formas concretas de regu-
lacién y proteccion de cada sector, y,
obviamente, en los sectores protegi-
dos. Sin embargo, estas diferencias no
deberian cuestionar la matriz comun ni
la caracterizacion de la politica agraria
de esta etapa expuesta en parrafos
anteriores. De hecho, el nuevo conte-
nido de la actuacién del Estado en el
sector agrario sirve para constatar que
la materializacion de una determinada
politica agraria no depende tanto de la
elaboracion de un proyecto adecuado
a los objetivos que se persiguen ni de
la eficiencia de un aparato administra-
tivo para llevarlo a cabo como, en Ulti-
mo extremo, del resultado de las ac-
ciones desplegadas por los distintos
grupos para conseguir soluciones
razonables a sus intereses particu-
lares.

SOBRE EL COLAPSO

DE LA AGRICULTURA
ESPANOLA DE POSGUERRA
Y LA POLITICA
INTERVENCIONISTA

Hasta la Guerra Civil, la politica
agraria espanola no se diferencio de-
masiado de la seguida en el resto
de Europa. En esle campo, como en
otros tantos aspectos de la realidad
espanola, cuando se produjo un fuerte
contraste fue en la inmediata posgue-
rra. Sin embargo, como en diversas
ocasiones he discutido con Barciela,
discrepo del énfasis que pone el autor
en la politica intervencionista como
principal variable de la profunda crisis
que afectd a la agricultura espanola
durante los primeros decenios del fran-
quismo. La insistencia del autor en que
todos los males surgieron con las me-
didas intervencionistas lleva a la con-
clusion de que hubiera bastado dejar
funcionar libremente los mecanismos
del mercado para que se hubiera pro-
ducido una inmediata recuperacion de
la agricultura espanola de posguerra.
En mi opinion, la cuestién es mucho
mas compleja.

No se puede dejar de lado, como he
intentado mostrar, que en el panorama
europeo de los anos treinta las politi-
cas agrarias de los paises industriali-
zados se caracterizaban por un alto
grado de intervencionismo, y la asis-
tencia y proteccion estatales al sector
agrario eran elevadas. Aun a costa de
dar un salto cronolégico, si observa-
mos la politica agraria de la Europa co-
munitaria de la posguerra, a pesar de
que desaparecieron algunas medidas
intervencionistas del periodo bélico,
hablar de mercado competitivo agra-
rio tampoco tiene demasiado senti-
do. Politicas intervencionistas en los
precios, regulacion de la produccién e
importantes subsidios para fomentar
la modernizacién han constituido los
instrumentos basicos para alcanzar la
espectacular modernizacion de la agri-
cultura europea. Todo ello me lleva a
la conclusion de que el dilema no esta
tanto entre mercado competitivo y
mercado intervenido o regulado como
en las formas de intervencién y de re-
gulacion. En este sentido, se puede
coincidir con la afirmacién de Barciela
de que los instrumentos de politica

agraria no fueron los mas racionales
ni se aplicaron de la forma mas ade-
cuada. No se trata de erigirse en de-
fensores o legitimadores de una politi-
ca agraria autoritaria y de escasas
luces, sino de plantear que existian
otras politicas reguladoras mas efica-
ces que las aplicadas por los gobier-
nos franquistas, y probablemente mas
eficientes también que la simple libe-
ralizacién del mercado. En consecuen-
cia, la evaluacion que hagamos de la
politica agraria puede convertirse en
un argumento de peso para explicar la
caida y desarticulacion de la produc-
cion agraria durante los anos cuarenta
y cincuenta. Dicho en otros términos,
los graves problemas de la agricultura
espanola durante el primer franquismo
no se debieron, en mi opinion, ni ex-
clusiva ni principalmente a la decision
de sustituir el mercado por la interven-
cion estatal, sino a la ruptura del mo-
delo de crecimiento desarrollado te-
nazmente durante el primer tercio del
siglo xx mediante la integracion con
otros sectores econdmicos, la vincula-
cién con los mercados internacionales
y una activa presencia de las aso-
ciaciones de campesinos y agriculto-
res. Fue la desintegracion de este sis-
tema social y econémico —provocada
por la Guerra Civil y el desencadena-
miento del conflicto bélico a escala
mundial, y sobre todo por la politica re-
presiva del nuevo régimen, con sus
formas autoritarias, con las medidas
de contrarreforma agraria y con sus
proyectos autarquicos— el factor que
blogqued las lineas de especializacion
y de mejora técnica que se habian
consolidado trabajosamente durante
el primer tercio del siglo xx.

La ruptura de relaciones con el ex-
terior y las dificultades ae la industria
autoctona interrumpieron el incipien-
te, pero avanzado, proceso, a la altura
de los anos treinta, de incorporacién
de fertilizantes, semillas selecciona-
das y maquinaria agricola en amplias
zonas de la geografia espanola. En mi
opinidn, mas que la politica interven-
cionista, los factores que provocaron
el colapso de la produccion agraria du-
rante los anos cuarenta fueron el retor-
no a una agricultura de base estricta-
mente organica, el aislacionismo y el
clima de violencia represiva y desor-
ganizacion que se vivié en el mundo
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En la propuesta interpretativa de
Barciela, la politica intervencionista del
franquismo se identifica como el fac-
tor, si no unico, si fundamental para
explicar la desarticulacion del sector
agrario en la inmediata posguerra. El
autor propone la misma variable para
dar razon de la recuperacion que se
produjo en los anos cincuenta; es de-
cir, en su opinioén, fue suficiente la pro-
gresiva liberalizacién del sector para
que se iniciara un rapido proceso de
crecimiento y transformacién de la
agricultura espanola. Como he argu-
mentado anteriormente, esta interpre-
tacion me parece muy simplificadora.
No dudo de que la abolicién de algu-
nas medidas intervencionistas absur-
das e irracionales se convirtiera en un
estimulo a la produccién. Sin embar-
go, no podemos dejar de lado que, tan-
to en el caso espaiol como en el de
los paises comunitarios o en el de Es-
tados Unidos, el espectacular creci-
miento del sector no se produjo en el
contexto de un mercado agrario com-
petitivo, sino que las medidas interven-
cionistas y la asistencia del Estado re-
sultaron decisivas.

EN TORNO A LA
POTENCIALIDAD EXPLICATIVA
DEL MODELO NEOCLASICO

Otro punto de discrepancia con el
autor es la utilizacién del aparato con-
ceptual neoclasico que subyace en su
interpretacién del proceso de moder-
nizacion de la agricultura espanola y
de las politicas agrarias aplicadas. Mis
observaciones parten de diversos tra-
bajos tedricos, situados en la periferia
del analisis econémico convencional,
que, en mi opinién, muestran los limi-
tes del modelo optimizador. De modo
particular, se inspiran en un sugerente
articulo de Badhuri (1991) sobre el
cambio institucional. Segun este autor,
el modelo neoclasico intenta explicar
en que medida las instituciones han
posibilitado una asignacion eficiente
de recursos y, en caso contrario, como
han podido subsistir. Frecuentemente,
este planteamiento desemboca en una
especie de darwinismo social, ya que
a partir de una supuesta racionalidad
econdmica, implicita o explicitamente,
se acepta que su mera persisten-
cia significa una eficiente asignacion

de recursos. El caracter tautologico de
esta argumentacion es evidente, y pa-
ra Badhuri muestra la limitacion de
un planteamiento centrado exclusiva-
mente en el grado de eficiencia en la
asignacién de recursos. Los proble-
mas, segun este autor, arrancan de
dos cuestiones fundamentales: la utili-
zacién de un modelo estatico de asig-
nacion de una determinada cantidad
de recursos y la falacia de separar ar-
tificialmente produccién y distribucion.

Respecto a la primera cuestion, se
puede mostrar facilmente que una ins-
titucién concreta promueve una asig-
nacion eficiente de determinados re-
cursos estaticos, pero lo que hay que
explicar es en qué condiciones apare-
cen fuerzas econdmicas e incentivos
que impulsen el crecimiento a largo
plazo. Se trata de identificar en qué
contexto se alcanza una eficiencia pro-
ductiva dinamica que se traduce en un
incremento de la produccion y de la
productividad y, mas importante atn,
que estos logros se deriven exclusiva-
mente de una asignacién de recursos
mas eficiente.

La segunda dificultad procede de la
exclusién en el modelo neoclasico de
un factor decisivo: la existencia de gru-
pos y clases con intereses diversos, y
con frecuencia contradictorios, y el su-
puesto que se deriva de que aquéllos
se mantienen insensibles ante los
efectos que un cambio en la asigna-
cién de recursos pueda tener en la
distribucion del producto. En conse-
cuencia, para la comprensién de la
evolucion de las sociedades agrarias,
puede ser de gran utilidad diferenciar
entre eficiencia de clase y eficiencia
productiva dinamica. Una clase que
dispone del poder suficiente para for-
zar, mediante una manipulacion de los
mecanismos de distribucidén, un repar-
to que le sea favorable puede mostrar
escaso interés en la inversién para in-
troducir tecnologias mas productivas,
pero en cambio nadie le puede negar
una eficiencia de clase. Por tanto, la
cuestion fundamental no esta en mos-
trar como se ha materializado esta su-
puesta tendencia innata a una asigna-
cion de recursos mas eficiente, que en
el modelo neoclasico se acostumbra a
reducir a la simple eliminacién de los
obstaculos para el funcionamiento de
un mercado competitivo, sino en situar

en un primer plano la capacidad de los
diversos grupos para mantener o mo-
dificar a su favor las relaciones distri-
butivas, mostrando las consecuencias
y efectos que, previsiblemente, tendra
la introduccién de una determinada in-
novacion para todos los grupos impli-
cados.

El modelo de Badhuri puede ser
enormemente fertil para explicar el
cambio institucional, y creo que, asi-
mismo, permite abordar el tema de la
politica agraria y el proceso de mo-
dernizacion desde perspectivas mas
complejas y satisfactorias. A titulo de
ejemplo, analizaré desde este enfoque
algunos aspectos de la politica agra-
ria del franquismo para mostrar la ma-
yor capacidad explicativa que se pue-
de alcanzar con la utilizacién de la
propuesta metodolégica de Badhuri.

Si en vez de plantearnos, como ha-
ce Barciela desde una perspectiva
neoclasica, la racionalidad de la politi-
ca agraria franquista desde la pers-
pectiva de una abstracta asignacion
eficiente de recursos, lo hacemos a
partir de considerar que el factor real-
mente determinante es la eficiencia de
clase, los resultados del andlisis cam-
bian sustancialmente, y una politica
agraria aparentemente irracional y sin
sentido adquiere su logica. Para im-
portantes sectores de la sociedad ru-
ral espanola con indiscutible influencia
en el nuevo Estado, la ldgica de sus in-
tereses colocaba en un primer plano la
plena recuperacion y, en la medida de
lo posible, la mejora de los ingresos
basada en los derechos de propiedad.
Como en otras circunstancias histéri-
cas, cuando una clase dominante en
una determinada sociedad rural tiene
capacidad para manipular estos meca-
nismos a su favor, estos grupos acos-
tumbran a mostrar escaso interés en
promover el crecimiento agrario me-
diante inversiones que puedan mejo-
rar la eficiencia dinamica del sistema.
Como el mismo Barciela ha mostrado
en diversos trabajos, existen pocas
dudas de que las clases propietarias
vencedoras de la Guerra Civil emplea-
ron a fondo todos los mecanismos po-
sibles para recomponer sus ingresos
por esta via. La contrarreforma agra-
ria consistié no sélo en recuperar las
tierras que se habian colectivizado, si-
no en una profunda modificacién del
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sistema contractual y del mercado de
trabajo, con lo que se pretendia elimi-
nar las ventajas que campesinos po-
bres y jornaleros habian conquistado
durante el periodo republicano. Resul-
ta perfectamente comprensible que los
grandes propietarios se mostraran in-
sensibles a las posibilidades de incre-
mentar sus ingresos por la via de las
inversiones productivas cuando la
nueva situacion les daba un amplio
abanico de posibilidades de modificar
a su favor los mecanismos de acumu-
lacién basados en los derechos de
propiedad. Incluso la politica agraria
intervencionista, con sus infinitas irra-
cionalidades, que para Barciela es el
factor clave de la debacle de la agri-
cultura espanola de posguerra, pro-
bablemente fue un medio utilizado
por los grandes propietarios para
incrementar sus tasas de acumula-
cion. Pienso que es una visién muy
sesgada afirmar que la politica inter-
vencionista s6lo beneficié a un redu-
cido grupo de especuladores. En la
practica, la mayor parte de propieta-
rios acomodados, bien conectados e
instalados y protegidos en el nuevo
sistema, participé en el mercado negro
y, como el mismo Barciela afirma, los
niveles de acumulacion de la gran pro-
piedad en la inmediata posguerra fue-
ron notables. Si nuestro razonamiento
es correcto, la interpretacion tradicio-
nal del colapso de la agricultura espa-
fola de posguerra, que se articula en
torno al paradigma de una asignacion
eficiente de recursos y a una perversa
politica agraria que impidié y bloqued
su puesta en practica, deberia susti-
tuirse por otra que pusiera en un pri-
mer plano la eficiencia de clase, y que
contemplara la politica agraria como
un factor subordinado a aquélla. A par-
tir de aqui, se puede analizar si las me-
didas adoptadas eran o no coherentes
con los intereses de clase, y sin duda
se encontrara mas de una irracionali-
dad e incoherencia, pero bastantes
menos que si la analizamos partiendo
de los supuestos del modelo neocla-
sico, que soélo concibe una Historia
protagonizada por individuos maxi-
mizadores que actlan en mercados
perfectos y tienden a impulsar asigna-
ciones de recursos eficientes. Obviar,
como se hace en este tipo de enfo-
ques, las estructuras de clase o la ne-
cesidad de regular e intervenir en los

mercados agrarios, como pone de ma-
nifiesto la Historia agraria europea
desde fines del siglo xix hasta la actua-
lidad, conduce a callejones sin salida
y a simplificaciones extremas.

Una dificultad comun a la mayor
parte de los estudios sobre el sector
agrario realizados desde la perspec-
tiva neoclasica es la de hacer com-
prensible el comportamiento de los
agricultores, siempre, por otro lado,
concebidos como un todo homogéneo
compuesto por individuos optimizado-
res. Se ha pasado de considerarlos
globalmente irracionales, incapaces
de realizar una asignacion eficiente de
recursos mediante la modificacion de
las funciones de produccion, a presen-
tarlos, como hace Schultz, como per-
fectamente eficientes a partir de los
criterios marginalistas de asignacion
de recursos. La inconsistencia de am-
bos planteamientos parece evidente.
El empeno de construir una interpreta-
cién del mundo rural exclusivamente a
partir de la l6gica de una abstracta
y universal asignacién eficiente de
recursos, dejando de lado las estruc-
turas de clase y las relaciones de po-
der, resulta muy frustrante intelectual-
mente.

Volviendo a la realidad de la agricul-
tura espancla del periodo franquista,
cuesta aceptar las afirmaciones de
Barciela sobre la racionalidad y com-
petitividad de los agricultores, siempre
presentados como un todo uniforme.
No es facil admitir que los grandes
propietarios se comportaran eficiente-
mente desde un punto de vista produc-
tivista durante la posguerra y, en mi
opinién, tampoco resulta convincente
atribuir su escasa inclinacion a rea-
lizar inversiones productivas a una po-
litica agraria elaborada por unos buré-
cratas obnubilados y corruptos y unos
técnicos incompetentes, obsesiona-
dos en intervenir los mercados.

Resulta, asimismo, poco convin-
cente la explicacion que propone Bar-
ciela de la recuperacién y moderniza-
cion de la agricultura espafola a partir
de los anos cincuenta y sesenta, al
atribuirla al cambio de politica agraria.
En esta ocasidn, a diferencia de otros
textos anteriores, el autor sobredimen-
siona el papel de la politica liberaliza-
dora, presentandola como el factor de-

terminante del inicio de un proceso de
profundas transformaciones del sector
agrario. Ante fendmenos de esta indo-
le, puede ser Util tener presente la
observacién de P. Vilar, antes men-
cionada, del riesgo de imputar a lo
politico, en este caso a la politica agra-
ria, los cambios de coyuntura y las pro-
fundas transformaciones de las estruc-
turas economicas.

Anteponer las medidas liberalizado-
ras a cualquier otra explicacion oscu-
rece el peso de otros factores que pro-
bablemente fueron mas decisivos. Sin
pretension de establecer jerarquias,
destacaria en primer lugar la puesta a
punto de un nuevo modelo tecnoldgi-
co desde fines de la Segunda Gue-
rra Mundial. Su répida aplicacién en
los paises industrializados mostré su
enorme potencial de crecimiento, y se
convirtié en un poderoso incentivo pa-
ra su difusién en Espafna. Al mismo
tiempo, la lenta pero progresiva inser-
cion de la economia espanola en los
mercados internacionales permitio un
eficaz aprovechamiento del extraor-
dinario dinamismo de la economia
mundial durante estas décadas, y se
activo un intenso proceso de industria-
lizacion. Simultaneamente, el agota-
miento del modelo de acumulacion
de la inmediata posguerra creé unas
nuevas condiciones en las que las
ventajas de desarrollar vias de incre-
mentos de los ingresos, mediante las
inversiones productivas, superaban de
forma clara los anteriores métodos
puestos en practica después del con-
flicto.

NOTA

(*) Quiero agradecer a A. Lopez Estu-
dillo y a Domingo Gallego Ia lectura y comen-
tarios de este texto. En particular, las suge-
rencias y observaciones de Domingo Gallego
han permitido mejorar notablemente la pri-
mera version. Como es légico, las deficien-
cias que pueda contener son responsabilidad
exclusivamente mia.

BIBLIOGRAFIA

BapHuri, Amit (1991), «Economic power and
productivy efficiency in traditional agricui-
ture», en GusTaFssoN, B., Power and eco-
nomic inslitutions. Reinterpretations in
econornic history, Londres, pags. 53-68.

Cotuins, E. J. T. (1994), «Ciencia, educacion
y difusién de la cuitura en Inglaterra des-
de la fundacion de la “Royal Society” has-
ta la Gran Guerra» (1660-1914), Noticia-
rio de Historia Agraria, n.2 8, pags. 15-42.

147




Fagiani, Guido (1993), «Un ciclo comune
nell'evoluzione dei sistemi agricoli», en
P. P. D'Atorre y A. DE BErnARDI, Sfudi
sull'agricultura italiana. Societa rurale e
modernizazione, Milan, Feltrinelli, pagi-
nas 545-588.

Fumian, Carlo (1996), Possidenti. Le elites
agrarie tra Otto e Novecento, Roma, Don-
zelli,

Goopman, David, y ReocuiTr, Michael (1991),
Refashioning nature. Food, ecology and
culture, Londres-Nueva York, Routledge.

Kowning, Niek (1994), The failure of agrarian
capitalism. Agrarian politics in the United
Kingdom, Germany, the Netherlands and
the USA, 1846-1919, Londres-Nueva
York, Routledge.

MuskeLLa, Luigi (1984), Propieta e politica
agraria in ltalia (1861-1914), Napoles,
Guida.

OrreR, Avner (1989), The First World War: An
agrarian interpretation, Oxford, Oxford
University Press.

Pan-MonToJdo, J. (1994), La bodega del mun-
do. La vid y el vino en Espana (1800~
1936), Madrid, Alianza Universidad.

— (1995), «La Administracién agraria en Es-
pana, 1847-1907», Noticiario de Historia
Agraria, n.2 10, pags. 67-88.

Tepok pe Lorca, Pedro (1994), «Revolucion
liberal y crecimiento econémico en la Es-
pafia del siglo xix», en VV.AA., Antiguo
Régimen y liberalismo. Homenaje a Mi-
guel Artola. 1. Visiones generales, Ma-
drid, Alianza Editorial, pags. 31-50.

148




