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A tesis central que constituira el

hilo conductor de este articulo es

que el proceso de modernizacion
de la agricultura esparnola se explica
mejor en funcion del grado de desarro-
llo econémico de cada etapa histérica
que en funcion de la politica agraria
seguida en cada periodo. Dificilmente
podia ser de otro modo, ya que la po-
litica econémica esta fuertemente con-
dicionada por el contexto econémico
general, y la politica agraria, como par-
te de la politica economica, no consti-
tuye una excepcion.

Como consecuencia de lo anterior,
discrepamos de la tesis expuesta de
forma reiterada en el interesante tra-
bajo del profesor Barciela, segun la
cual la politica agraria fue en gran me-
dida responsable, primero, del atraso
agrario de los afos cuarenta y, des-
pués, de la modernizacién agraria de
los anos cincuenta y sesenta.

Hace ya tiempo llevé a cabo unain-
vestigacion cuya finalidad era explicar
el proceso de expansion-desaparicion
del cultivo del algodon en las campi-
fias andaluzas (Sumpsi, 1980). Los
resultados de dicha investigacion ilus-
traron de modo excepcional las rela-
ciones entre la politica agraria y el con-
texto economico general, y por ello he
considerado de gran interes recordar
aqgui las principales ensenanzas de
aquel fructifero trabajo.

El cultivo del algodén en los seca-
nos de las campinas de Andalucia co-
mienza su fase expansiva a mediados
de los anos cincuenta, alcanza su ma-
ximo (150.000 hectareas) a principios
de la década de los sesenta, inicia su
declive en 1965, acelerandose éste a
partir de 1968, para desaparecer total-
mente en 1971.

La explicacion de la fase expansiva
residia, segun nuestro analisis, en tres
factores, que, por orden de impor-
tancia, eran los siguientes: evolucion

del sistema econémico, evolucion tec-
nolégica y politica agraria. En efec-
to, fue precisamente en esa época
cuando el ritmo de crecimiento de los
salarios todavia no era muy fuerte (de-
sarrollo econémico precario), y cuan-
do los avances tecnologicos introduci-
dos propiciaron un gran aumento de la
productividad (sustitucion de la trac-
cion animal por la traccién mecanica).
En cuanto a la politica algodonera, esa
época coincidié con una decidida poli-
tica de apoyo al cultivo, que interesa-
ba también a la industria textil, y que
se concretd en un fuerte desarrollo de
las empresas concesionarias y, sobre
todo, en una considerable subida de
los precios de intervencion del algodén
en 1957.

La expansion de la superficie de al-
goddn se produjo principalmente en
las grandes explotaciones de la cam-
pifia andaluza, y respondid, pues, a los
importantes incrementos de la renta-
bilidad del cultivo, lo cual evidencia
que el comportamiento de los gran-
des agricultores estuvo presidido por
criterios de racionalidad economica.
En efecto, los grandes agricultores
reaccionaron coherentemente con la
evolucién del sistema econémico (sa-
larios y precios pagados por los agri-
cultores) y con la politica agraria (pre-
cios percibidos por los agricultores).

A su vez, la politica algodonera de
mediados de los anos cincuenta fue
acorde con la evolucion del sistema
econodmico, con los intereses de la in-
dustria textil nacional y con la situacion
del mercado internacional del algodon.
En efecto, la situaciéon econémica na-
cional (mano de obra abundante y ba-
rata), junto con el elevado nivel de los
precios internacionales del algodén
(precios relativamente similares a los
precios interiores), hicieron posible
una politica de expansién del cultivo
basada en la elevacion del precio del
algodén en nuestro pais. Por otro la-

do, esta politica de forento del cultivo
del algodén interesaba a las desmota-
doras y a la industria textil, que se ase-
guraba asi un abastecimiento a pre-
cios no excesivamente superiores a
los internacionales, y obtenia ademas
importantes beneficios con las empre-
sas concesionarias.

E! anélisis de la fase depresiva del
cultivo del algodén en los secanos de
la campina andaluza, que supuso su
préactica desaparicion en un periodo de
cinco anos (1965-1970), es el comple-
mento perfecto para ilustrar las rela-
ciones entre politica agraria y contex-
to econémico. ;Que causas pueden
explicar un proceso tan brusco, que
provocé que en un periodo de cinco
anos desaparecieran 150.000 hecta-
reas de algodén? ;Fue en realidad
una politica agraria equivocada o fue
el comportamiento irracional de los
grandes propietarios lo que provoco el
drastico retroceso de este cultivo so-
cial, con la consiguiente repercusion
negativa sobre el empleo rural? La
respuesta es que no fue ninguna de
estas dos cosas.

Segun los resultados de nuestra in-
vestigacion, la desaparicion del cultivo
fue consecuencia del desarrollo eco-
némico de los anos sesenta y de la
imposibilidad de la politica algodone-
ra para evolucionar en contra de la
corriente que suponia el nuevo con-
texto econémico espanol. Y no podia
porque, para contrarrestar el fuerte au-
mento de los salarios, la politica algo-
donera sélo tenia el recurso de au-
mentar los precios del algodon en una
cuantia considerable (el cultivo del al-
goddn en secano tenia fuertes restric-
ciones técnicas y agronémicas, por lo
que no era posible lograr incrementos
significativos de los rendimientos). Pe-
ro a finales de los anos sesenta ya no
era posible llevar a cabo una politica
de continuos incrementos de los pre-
cios del algodon, puesto que en esa
época los precios interiores eran ya
muy superiores a los precios interna-
cionales. En este nuevo contexto, la
industria textil optd por un modelo de
abastecimiento basado en la importa-
cién de algodon a precios mucho mas
bajos.

En definitiva, este interesante ejem-
plo nos sirve para ilustrar con claridad
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los limites de la politica agraria. En
efecto, la politica agraria puede contri-
buir a ciertos procesos (expansién de
la superficie de algodon) cuando ésta
no va en contra de la evolucion econo-
mica general, como ocurrié en este
caso en los anos cincuenta. Sin em-
bargo, la politica agraria dificilmente
puede ir en contra de dicha evolucion,
como ha quedado claro al analizar el
proceso de desaparicion del cultivo del
algodon de los secanos andaluces que
se produjo a finales de los anos se-
senta.

En este sentido, no puedo estar del
todo de acuerdo con la critica a la po-
litica agraria seguida en Espafa en los
anos cuarenta, y mucho menos con la
tesis mantenida por el profesor Barcie-
la de gue el atraso agrario espanol de
los afos cuarenta se debio a la politi-
ca excesivamente intervencionista de
aquella época.

En primer lugar, hay que tener en
cuenta la situacion de aislamiento in-
ternacional que Espana vivid en la
década de los anos cuarenta, como
consecuencia del establecimiento en
nuestro pais de un régimen politico
que se habia posicionado ideolégica-
mente, aunque no militarmente, al la-
do del bloque de paises que perdieron
la Segunda Guerra Mundial. El aisla-
miento mas la escasez de divisas
—Ilas pocas reservas de divisas dispo-
nibles eran utilizadas fundamental-
mente para la importacion de alimen-
tos— hacia practicamente imposible la
importacion de bienes de equipo (ma-
quinaria agricola) y de materias primas
(fertilizantes, plaguicidas, etc.) para la
produccion agraria.

En segundo lugar, el pobre desarro-
llo de la industria nacional motivé que
en dicha época la produccidn interior
de medios de produccién necesarios
para la agricultura fuese practicamen-
te nula. La combinacion de la insignifi-
cante produccién interior de medios de
produccion agrarios y la imposibilidad
de recurrir a suimportacion llevé a una
bajisima disponibilidad de los necesa-
rios medios de produccion, lo que su-
puso, en la practica, enormes dificul-
tades para aumentar la productividad
agraria.

En tercer lugar, no debemos olvidar
que la larga y dura contienda tuvo

efectos negativos para la agricultura,
como consecuencia de la destruccion
de algunos medios de produccion agra-
rios (ganado de labor que en esa épo-
ca era el medio de traccion principal)
y de una parte del capital agrario (ga-
nado de renta y plantaciones). No hay
acuerdo en cuanto a la importancia de
estas pérdidas y de su influencia en las
bajas producciones agrarias de princi-
pios de los anos cuarenta, pero sin du-
da es un factor que también hay que
tener en cuenta a la hora de analizar
el contexto de aquella época.

Ante la situacion que acabamos de
describir, marcada fundamentalmente
por la escasez de alimentos, la politi-
ca agraria se planteé dos grandes
objetivos que, dado el panorama exis-
tente, parecian, como minimo, razona-
bles. El primer objetivo fue garantizar
un minimo de alimentos a la poblacién,
y el segundo consistié en aumentar la
oferta de productos agrarios. Analiza-
remos con detalle estos dos objetivos
y los instrumentos utilizados para al-
canzarlos.

En una coyuntura histérica domina-
da por la fuerte escasez de alimentos,
el mercado —que, por cierto, entiende
algo de eficiencia, a pesar de los fallos
de mercado, pero que no entiende na-
da de equidad— hubiera provocado
una tremenda elevacion de los precios
de los alimentos, lo cual hubiera deja-
do a una parte considerable de la po-
blacién sin posibilidad de comprarlos,
ya que en esa época los salarios eran
bajisimos. La politica seguida consis-
ti6 —a mi modo de ver, correctamen-
te— en racionar los alimentos no por
la via del precio (mercado), sino por la
via de la cantidad (politica de raciona-
miento). El corolario de esa politica fue
la intervencion total del mercado y la
fijacion de precios de tasa para los pro-
ductos agrarios (precios bajos), des-
plazando artificialmente la curva de
demanda hacia la izquierda.

Es evidente que la politica de racio-
namiento y la intervencion total de los
mercados agrarios implicaba serios
riesgos, apreciacion en la que coinci-
do plenamente con el profesor Barcie-
la, y el mas grave era el del mercado
negro. Este riesgo real, junto con la
existencia de un régimen politico que
consintio un alto grado de corrupcion,

provocé que, efectivamente, se creara
un mercado negro, que tuvo ademas
unas proporciones muy considerables,
como bien senala en su trabajo el pro-
fesor Barciela. Aun asi, igual que se
admite con normalidad la existencia de
fallos de mercado, también podria ad-
mitirse la existencia de fallos de inter-
vencion, y desde luego el mercado ne-
gro debe considerarse un fallo de
intervencion, o, dicho de otro modo, un
efecto perverso —no deseado— de la
intervencion publica. En otras pala-
bras, el mercado negro fue un mal me-
nor de una politica cuyo fin era garan-
tizar, a precios artificialmente bajos, un
minimo de alimentos a una poblacién
ya desnutrida como consecuencia de
una prolongada Guerra Civil.

Pero es interesante que nos deten-
gammos en el tema del mercado negro,
puesto que ilustra muy bien las autén-
ticas razones del atraso de la agricul-
tura espanola de los ahos cuarenta y
de la inexistencia en dicha etapa de un
proceso de modernizacion agraria. Es
un hecho hoy admitide por todos que
los altos precios del mercado negro
fueron aprovechados principalmente
por los grandes propietarios, aunque,
como bien indica Tomas Garcia (Juan
Gomez) en su excelente trabajo de
1957, recientemente reeditado por el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacién, «el mercado negro propor-
ciond enormes ganancias para los te-
rratenientes y campesinos ricos. Ellos
son los que, en connivencia con los
jerarcas del régimen organizan y se
benefician del estraperlo. Sin embar-
go, la penuria es tal, los precios tan al-
tos, que una parte de las ganancias en
este periodo alcanza a ciertos campe-
sinos medios, e incluso a pequenos
campesinos proximos a las ciudades»
(Gomez, 1957).

Yo mismo tuve ocasion de estudiar,
en compania de Naredo y Ruiz Maya,
los efectos del mercado negro en las
grandes fincas de Andalucia, dentro
del marco de una investigacion sobre
«La gran explotacion agraria en Espa-
ha: andlisis de su evolucion y situacion
actual», llevada a cabo a mediados de
los anos setenta y financiada por la
Fundacion March. Los resultados de
nuestro trabajo demostraron clara-
mente como, en los anos cuarenta, el
importante excedente empresarial de
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los grandes agricultores, generado en
buena medida gracias a los elevados
precios del mercado negro, no fue uti-
lizado para modernizar sus explotacio-
nes agrarias, sino para invertir funda-
mentalmente en la compra de tierras y
pisos (Naredo, 1981).

Aungue la idea de que el mercado
negro hubiera podido ser en los ahos
cuarenta el motor de la modernizacion
agraria pueda parecer éticamente ina-
ceptable, debemos recordar que no
estamos analizando las consecuen-
cias del mercado negro desde una
perspectiva moral, sino desde la 6pti-
ca econémica. ¢Por qué los grandes
beneficios obtenidos a través del mer-
cado negro no se utilizaron para mo-
dernizar la agricultura? La respuesta,
desde mi punto de vista, no puede es-
tar en la politica de intervencién férrea
seguida, ya que era esa misma politi-
ca, o0 mejor dicho sus fallos, la que pro-
picié dichos beneficios.

La respuesta hay que buscarla, una
vez mas, en el contexto econdmico
de aguella época. En los anos cuaren-
ta, no habia posibilidad de invertir
en modernizacion agraria (maquinaria
agricola, equipamientos ganaderos,
utilizacion de mayores cantidades de
fertilizantes, productos fitosanitarios,
etcétera) sencillamente porgue es-
tos medios de produccién no existian
en Espana. Pero es que, ademas, hay
otra razén muy importante, y ésta es
que con la mano de obra tan abundan-
te y barata que habia en aquellos
anos, alos agricultores no les intere-
saba sustituir mano de obra por ca-
pital. Hay que recordar que el nivel
salarial de los anos cuarenta era baji-
simo, incluso inferior al que existia en
los anos treinta.

En el excelente trabajo de Leal, Le-
guina, Naredo y Tarrafeta (1975), se
analiza con rigor la importancia del ba-
jisimo nivel salarial de los afios cua-
renta como variable explicativa de la
situacion del sector agrario y de su es-
casa modernizacion en esa etapa. Asi,
en los gréaficos elaborados por dichos
autores, y que reproducimos dado su
gran interés, se observa, en primer lu-
gar, como en la década de los cuaren-
ta los salarios agrarios estan siempre
por debajo de los precios agrarios
(grafico 1) y, en segundo lugar, cémo

en dichos anos los salarios reales en
la agricultura descienden drasticamen-
te (grafico 2). El elemento salarial co-
bra todavia mayor imporiancia si se re-
laciona con el hecho de que en esa
epoca mas de la mitad (52,3 por 100)
de la poblacién activa agraria era asa-
lariada, y que casi el 75 por 100 de los
gastos agrarios totales se destinaba a
pagar salarios (Leal et al., 1975).

Si no hubiera habido politica de ra-
cionamiento, los precios agrarios hu-
bieran sido mas elevados que los pre-
cios de tasa, aungue menores que los
precios de estraperlo, los agricultores
quizas hubieran ganado mas dinero
en conjunto, pero tampoco se hubiera
producido la modernizacion agraria
por las razones que hemos apuntado
anteriormente, razones que poco tie-
nen que ver con la politica de aquella
epoca, y mucho con la situacién de la
economia espafola del momento. Por

otro lado, sin politica de racionamien-
to, la poblacion, especialmente las
capas mas desfavorecidas, hubiera
padecido graves problemas de alimen-
tacién. En definitiva, se pone de mani-
fiesto, una vez mas, nuestra tesis: el
contexto econdmico general condicio-
na las decisiones de politica agraria.

Retomaremos ahora el segundo
objetivo de la politica agraria de los
anos cuarenta, que no podia ser otro
gue el de incrementar la oferta de pro-
ductos agrarios para mejorar el abas-
tecimiento de alimentos a la poblacién.
Para lograr dicho objetivo, podian
seguirse, al menos en teoria, dos es-
trategias. La primera era la moderniza-
cion agraria; es decir, el aumento de la
productividad de la agricultura. Dicho
de otro modo, aumentar la produccién
mediante el incremento de los rendi-
mientos agrarios. La segunda via, méas
pedestre, erala de aumentar la produc-

GRAFICO 1

SALARIOS AGRARIOS, PRECIOS PERCIBIDOS
POR LOS AGRICULTORES Y COSTE SALARIAL UNITARIO
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GRAFICO 2

EVOLUCION DE LLOS SALARIOS REALES
EN LA AGRICULTURA. INDICE DE SALARIOS DEFLACTADOS
POR EL COSTE DE LA VIDA (1936 = 100)
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cién mediante el incremento de la su-
perficie cultivada. La via elegida fue la
segunda; lo cual tuvo su légica, ya que
en aquel momento era la Unica via po-
sible, por las razones ya apuntadas en
parrafos anteriores.

Por ello, se ponen en marcha un
conjunto de disposiciones legales que
obligan a los agricultores a poner en
cultivo todas las tierras aptas para ello,
aunque se tratara de tierras de media-
na o incluso mala calidad. En aquél
momento, toda tierra valia para produ-
cir alimentos, por escasos que fuesen
sus rendimientos. Se llega de este mo-
do a una situacion en la que todo agri-
cultor tiene asignada una superficie
que esta obligado a cultivar. Puede pa-
recer un sistema de intervencion muy
rigido, y desde luego lo era, pero enla
situacion de emergencia de principios
de los ahos cuarenta probablemente
era necesario.

No pretendo justificar este tipo de
intervencionismo duro, pero, a titulo

anecddtico, me gustaria senalar que
un tipo de intervencionismo parecido
se esta utilizando cincuenta ahos des-
pués en la Europa super moderna y
desarrollada. La unica diferencia es
que en la Espafa de los anos cuaren-
ta se hizo con la finalidad de aumentar
la superficie cultivada y, por tanto, la
oferta de productos agrarios, mientras
que en la Europa de los anos noventa
se esta haciendo con la finalidad con-
traria, es decir, retirar superficie culti-
vada y reducir la oferta de productos
agrarios. Pero la burocracia a la que
se enfrentan actualmente los agricul-
tores para solicitar las ayudas de la re-
forma de la PAC (declaracion de las
superficies cultivadas parcela por par-
cela, y de las superficies que se dejan
sin cultivar cada ano) es quizas inclu-
so superior a la que tuvieron que so-
portar nuestros agricultores de pos-
guerra.

Pero es que ademas, y en este
caso no se trata de discrepancias in-
terpretativas, sino de omisiones impor-

tantes, el profesor Barciela no mencio-
na una politica llevada a cabo en los
afos cuarenta y que jugo un papel de-
cisivo en el incremento de la proauc-
cioén agraria: la politica de reservas. Al
analizar el contenido y los resultados
de esta medida, me asaltan dudas ra-
zonables en cuanto a la conviccion de
los gestores de la politica agraria de
aquella época respecto de la bondad
de la politica de racionamiento y fija-
cion de precios de tasa. Mas bien da
la impresion de que adoptaron estas
decisiones forzados por la penuria ali-
mentaria y las escasas posibilidades
de aumentar la oferta de productos
agrarios a corto plazo, pero que trata-
ron muy pronto de relajar esa politica,
como demuestra la puesta en marcha
de la politica de reservas.

La idea esencial de la politica de re-
servas consistia en adecuar la oferta
a la demanda de productos agrarios a
niveles mas elevados que los precios
de tasa, que eran relativamente bajos.
Para ello, se autorizd un mercado pa-
ralelo (una especie de mercado ne-
gro legal). De este modo, se permitio
que los productos agrarios que se ob-
tuviesen en determinadas tierras que
reunian ciertos requisitos pudieran
venderse a entidades y economatos
laborales a precios que se concerta-
ban libremente.

Esta politica dio resultados de inte-
rés, aunque fue origen de diversas
anomalias, inevitables en toda situa-
cion en la que coexisten dos precios
para un mismo bien. Aungue el inicio
de la politica de reservas data de
1940, ésta no adquirié amplitud hasta
1947, cuando se establecieron entida-
des privadas cuya mision era relacio-
nar a los agricultores con derecho a re-
serva y a las entidades que podian
adquirir los productos incluidos en esa
politica.

Los derechos llamados de reserva
se concedian a ciertas tierras de rega-
dio y secano, al objeto de que los pro-
ductos obtenidos en ellas se pudieran
vender a un precio concertado con
determinadas industrias, o bien con de-
terminadas organizaciones de consu-
midores finales. Las tierras de regadio
debian transformarse para este fin de
reserva, pero con agua que no proce-
diese de concesiones o captaciones
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ya utilizadas. Las tierras de secano de-
bian ser tierras gue estuviesen sin pro-
ducir y se transformasen en tierras de
cultivo; por ejemplo, roturaciones para
este fin de reserva. La duracion de los
conciertos (cantidad y precio) con las
industrias y economatos era de tres a
cinco ahos en las tierras de regadio y
de tres anos en las de secano.

Los productos que podian acoger-
se a este derecho de venta a un pre-
cio concertado (superior al precio de
tasa) en las tierras de regadio eran:
alubias, patatas, arroz, remolacha,
azucarera y cacahuete. En las tierras
de secano, eran: trigo, cebada, avena,
centeno, maiz, garbanzos y lentejas.

Los efectos de la politica de reser-
vas en la expansion del cultivo de la
remolacha azucarera (el azucar era un
producto muy deficitaric en los anos
cuarenta) han sido brillantemente ana-
lizados por el profesor Camilleri. En
el caso del azucar, estaban incluidas
como industrias que podian comprar
azucar a precios de reserva todas las
industrias que utilizan el azdcar como
materia prima (licores, aguardientes,
confiteria, pasteleria, caramelos, turro-
nes, mazapanes, bolleria, chocolate,
helados, galletas, etc.). Estas indus-
trias absorbian casi la mitad del con-
sumo total de azucar y, al tener para
sus productos precios menos inter-
venidos, podian pagar precios muy
superiores al precio de tasa para el
azucar.

La cantidad de azlcar que se obtu-
vo acogiéndose a los derechos de re-
serva fue aumentando, tanto porque
entraban realmente nuevas tierras a
producir remolacha como por el tras-
vase de la remolacha obtenida en las
tierras de cultivo normal a las de reser-
va para beneficiarse de los mejores
precios. De este modo, si bien se ten-
dio a la normalidad en las actividades
industriales que empleaban azlcar y
se aumento la cantidad disponible pa-
ra los consumidores que, a través de
los economatos y otras entidades, te-
nian derecho a adquirir este azlcar, se
produjeron ciertas desviaciones del
mercado de azucar de tasa al merca-
do de azucar de reserva.

En el caso de la remolacha azuca-
rera, el precio de reserva era casi el
doble que el precio de tasa (periodo

1947-1952), y en el mismo periodo la
produccién de reserva suponia apro-
ximadamente la mitad de la produc-
cion total (Camilleri, 1975).

La politica de reservas fue desapa-
reciendo a partir de 1952, al terminar
la politica de racionamiento y la fija-
cién de precios de tasa, de modo que
la produccién de reserva fue reducién-
dose rapidamente conforme los pre-
cios de reserva se fueron igualando a
los nuevos precios de garantia, hasta
que el sistema de reservas se extin-
guid completamente a mediados de
los anos cincuenta.

La politica de reservas tuvo resulta-
dos muy importantes en productos
agrarios basicos (azlcar, cereales, le-
guminosas y patata), contribuyendo de
esta manera a aliviar la penuria de ali-
mentos, especialmente en el periodo
1947-52. Pero, ademas de aumentar
la produccion de alimentos basicos,
impulsé la transformacion de tierras en
regadio por ia iniciativa privada. El éxi-
to de la transformacion privada en
regadio de la mano de la politica de re-
servas, cerca de 100.000 hectareas en
el periodo 1947-52, contrasta con el
fracaso de la politica de transforma-
cion publica en regadio, unas 15.000
hectareas en el mismo periodo (Sump-
si, 1994).

Al analizar el escaso desarrollo de
la transformacion publica en regadio
en los anos cuarenta, el profesor Bar-
ciela vuelve a insistir en que las cau-
sas de este fracaso hay que buscarlas
en la dura politica de intervencion y
precios de tasa. No podemos estar de
acuerdo con esta interpretacion, ya
que cuando los agricultores participa-
ban en la transformacion de grandes
zonas regables, éstos podian solicitar
su derecho de reserva, y por tanto per-
cibir precios mas elevados por los pro-
ductos obtenidos en los nuevos rega-
dios.

La Ley de Grandes Zonas Rega-
bles de 1942 establecié que los par-
ticulares debian financiar una parte
considerable de la inversion. Sin la
contribucion financiera previa de los
agricultores, la transformacidn no se
llevaba a cabo. Pero las grandes obras
de regadio suponian inversiones muy
importantes, lo cual desincentivaba a
los agricultores a participar en estas

costosas transformaciones. En cam-
bio, a los agricultores les resultaba
mucho mas interesante realizar pe-
quenas obras, a veces muy sencillas
y con escasa inversién, para transfor-
mar en regadio una parte o toda su ex-
plotacién, inversion que amortizaban
en un ano o dos, al vender a precios
de reserva la produccion obtenida en
la nueva superficie de regadio. Por
tanto, la Ley de 1942, que forzaba la
participacion financiera de la iniciativa
privada en las infraestructuras publi-
cas de regadio, fue realmente la razén
del fracaso de las transformaciones de
grandes zonas regables. Por otro la-
do, la politica de reservas fue la razon
del éxito de las pequenas transferma-
ciones privadas en regadio.

Algunos autores (Gémez, 1957;
Carrién, 1973} han senalado, como
causas del retroceso de la produccion
agraria y de la falta de modernizacion
de la agricultura espafola en los anos
cuarenta, la excesiva concentracion
de la propiedad de la tierra y la exis-
tencia de una clase de grandes pro-
pietarios que cultivaba de modo muy
extensivo sus explotaciones, y que ex-
pulsé a los pequenos arrendatarios y
aparceros de sus tierras, provocando
el descenso de la produccion agraria.
Sin embargo, tampoco parece que es-
ta causa jugara un papel relevante en
la explicacion del atraso de la agricul-
tura de aguella época. En efecto, en
diversas publicaciones, demostramos
que la extensificacion de las grandes
fincas se debia a la falta de estimulo
de los grandes agricultores para mo-
dernizar sus explotaciones, como con-
secuencia de la existencia de mano
de obra abundante y barata (Sumpsi,
1978), y que la expulsién de los colo-
nos de las grandes fincas obedecit a
que en esos anos empezaba a ser
mas rentable el cultivo directo que el
cultivo mediante colonos, y que ade-
mas este cambio no suponia un des-
censo de la produccion, sino mas bien
lo contrario (Naredo, Ruiz Maya y
Sumpsi, 1977).

Para terminar el andlisis de lo suce-
dido en la década de los anos cuaren-
ta, y matizar mis criticas a las interpre-
taciones del profesor Barciela, quisiera
puntualizar varias cuestiones. En pri-
mer lugar, el objetivo de mis criticas no
es defender las politicas emprendidas
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en esa época, sino solo explicar que
no es posible entenderlas sin tener en
cuenta el contexto economico en el
que se desarrollaron. En segundo lu-
gar, no quisiera dar la impresion de de-
fender un cierto determinismo segun
el cual dada una situacién econémica
determinada, la politica agraria a de-
sarrollar es unica. Por ello, del mismo
modo que defiendo que la politica
agraria de los anos cuarenta fue una
politica adaptada al contexto de la
época, también debo reconocer que
dicha politica contenia elementos
que pueden y deben ser criticados co-
mo hace el profesor Barciela.

Es dificil juzgar las intenciones de
un régimen politico tan caudillista, don-
de nada importante se decidia sin el
consentimiento del General Franco,
pero en el que también, desde el pri-
mer momento, se desencadenaron im-
portantes luchas entre las distintas fa-
milias que sustentaban el régimen
franquista (falangistas, tecnécratas,
demdcratas cristianos, etc.). Por ello,
considero arriesgado decir, como dice
el profesor Barciela, que la politica au-
tarquica de los afos cuarenta nacio
con vocacién de continuidad. Mis du-
das proceden de dos hechos. El pri-
mero fue la puesta en marcha de la po-
litica de reservas ya expuesta, y que
abrié un mercado paralelo para fomen-
tar el aumento de la produccion agra-
ria que fue sentando las bases para la
progresiva liberalizaciéon de los merca-
dos agrarios en los afos cincuenta. El
segundo fue la abolicién de la politica
de racionamiento y fijacion de pre-
cios de tasa en cuanto se logr6 ga-
rantizar un cierto abastecimiento ali-
mentario, momento en el que dicha
politica excesivamente intervencionis-
ta ya no era necesaria.

La mejor prueba de lo que acaba-
mos de afirmar es la propia eleccién
del afo en el que se decreta el fin de
la politica de racionamiento (1952). Es
verdad que ese ano tiene que ver con
nuestro proceso de apertura al exte-
rior, y en concreto con la ruptura del
bloqueo a Espana por parte de EE.UU.
y del Vaticano. Pero no es menos cier-
to que en la campana agricola de
1951-52 se produce la mayor cosecha
desde 1940, lo cual permitio una clara
mejoria del abastecimiento de alimen-
tos, e incluso en algunos sectores em-

pezaron a producirse excedentes, co-
mo por ejemplo en el caso del azucar.

El analisis que realiza el profesor
Barciela sobre el inicio del proceso de
modemizacion agraria de los anos cin-
cuenta, y del papel jugado por la poli-
tica agraria de esos anos, me parece
acertado. Sin embargo, considero que
la tesis central de este trabajo sigue
siendo valida para explicar lo sucedi-
do en los anos cincuenta. Es decir, que
la politica agraria de esta etapa fue
una politica modernizadora adaptada
al contexto economico de la época.
Ademas, la presencia de Cavestany al
frente del Ministerio de Agricultura, a
principios de los cincuenta, contribuyé
al impulso modernizador, ya que este
ministro entendié muy bien el cambio
de contexto econémico y supo aprove-
charlo, sentando asi las bases del gran
salto productivo de la agricultura espa-
fola en los anos sesenta, la década
prodigiosa.

En el trabajo de Barciela se omite
de nuevo la importante relacion entre
politica agraria y contexto econdémico,
de modo que uno podria llegar a la
conclusion de que lo que explica la di-
ferencia entre la década de los afios
cuarenta (atraso agrario) y la de los
anos cincuenta (inicio de la moderni-
zacion agraria) es que en los anos
cuarenta hubo una politica agraria
equivocada, mientras que en los anos
cincuenta hubo una politica agraria
acertada. A mi modo de ver, ésta se-
ria una interpretacion excesivamente
maniquea, y ademas bastante inco-
rrecta.

Introduzcamos, pues, el contexto
economico de los anos cincuenta. En
primer lugar, la apertura al exterior per-
mitié una mayor disponibilidad de me-
dios de produccion agrarios mediante
su importacién, especialmente tracto-
res y fertilizantes, que en Espana
seguian escaseando debido a la ca-
si nula produccion interior. Hacemos
aqgui un inciso para sefialar que a prin-
cipios de los anos cincuenta la impor-
tacion de tractores estaba sometida a
cupo, siendo necesario obtener una li-
cencia para realizar la importacion. Es-
ta politica restrictiva frend el proceso
de mecanizacién agraria en los afos
cincuenta, y ademas dio lugar a cier-
tas corruptelas.

En segundo lugar, a partir de 1952
se produce un fuerte y continuo incre-
mento de los salarios agrarios, incluso
en términos reales (grafico 2). Este
cambio radical de tendencia, observa-
do a principios de los anos cincuenta,
es debido a la quiebra de un elemento
esencial sobre el que se asentaba la
agricultura tradicional de aquella épo-
ca: la existencia de mano de obra
abundante y barata. Por otro lado, ob-
servando el grafico 1 se aprecia que a
mediados de los anos cincuenta el in-
dice de salarios agrarios empieza a
aproximarse al indice de precios agra-
rios, y que a partir de 1958 el indice de
salarios agrarios supera ya al indice
de precios agrarios.

En tercer lugar, y tal como se mues-
tra en el cuadro n.® 1, en la década de
los cuarenta el indice de precios agra-
rios es muy superior al indice de pre-
cios industriales, pero a finales de esa
década el indice de precios industria-
les empieza a aproximarse, hasta que
en 1951 se igualan practicamente, y a
partir de 1952 el indice de precios in-
dustriales supera ya claramente al in-
dice de precios agrarios.

La nueva situacion econdmica de
los anos cincuenta es lo que empu;jé,
primero a los grandes agricultores y
mas tarde a los pequenos agricultores,
a la modernizacioén agraria. El proce-
so de modernizacion tenia un doble
objetivo: sustituir mano de obra por ca-
pital (mecanizacion agraria) y aumen-
tar los rendimientos de los cultivos
(mayor utilizacién de fertilizantes, her-
bicidas, insecticidas, etcétera).

La politica agraria modernizadora
de Cavestany —recuérdese su cele-
bre conferencia «Por una agricultura
con menos y mejores agricultores»—
traté de no ir contracorriente y aprove-
char la nueva fase de la economia es-
panola, mas propicia para la moderni-
zacion de la agricultura. Sin embargo,
compartimos algunas de las criticas
del trabajo de Barciela, y especialmen-
te la referida al excesivo peso que en
los afos cincuenta tenia todavia el
Servicio Nacional del Trigo y, en gene-
ral, toda la politica triguera.

En cambio, no coincidimos en algu-
nas de las apreciaciones que el profe-
sor Barciela hace en su trabajo en re-
lacion con dos politicas clave de los
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CUADRO N2 1

EVOLUCION DE LOS PRECIOS AGRARIOS E INDUSTRIALES
TR

Indice de precios agricolas

Indice de precios indusiriales

100,0 100,0
1984 168.6
243,7 186,8
256,8 2166
259,5 261,9
2706 268,0
319,2 2897
406,2 3338
4791 4013
479,4 4532
522,7 4778
634,9 573,0
789,9 791,1
7071 836,2
00,2 882.8
7745 908,0
786,7 949.8
913,0 1.009,7
959,1 1.234.1

anos cincuenta: la politica de rega-
dios y la politica de concentracién par-
celaria. En cuanto a la primera, se ana-
lizan sus resultados para concluir que
el nimero de hectareas transformadas
en los anos cincuenta fue muy supe-
rior a las transformadas en los afios
cuarenta, atribuyendo el relativo éxito
de la politica de regadios en los afos
cincuenta a la progresiva liberalizacion
de los mercados agrarios (supresion
del racionamiento y de los precios de
tasa).

Sin embargo, en mi opinion, la ex-
plicacion del cambio de tendencia en
los resultados de la politica de trans-
formaciones en grandes zonas rega-
bles se debio a la nueva Ley de Colo-
nizacion y Grandes Zonas Regables
de 1949. Esta ley supuso un giro
radical en la filosofia de la politica de
grandes transformaciones en regadio,
pasando de una concepcion mixta pu-
blica-privada a una concepcion publi-
ca, segun la cual el Estado tomaba to-
da la responsabilidad de las grandes
transformaciones en regadio. El Esta-
do decidia las zonas regables, el Es-
tado las financiaba completamente, el
Estado ejecutaba las obras, el Estado

asentaba a los colonos y sus familias,
y, por tltimo, el Estado, a posteriori,
trataba de recuperar una pequena par-
te de la importante inversion una vez
realizada.

No se puede decir, por tanto, que
los agricultores, alentados por las me-
jores perspectivas abiertas por la libe-
ralizacion de los mercados agrarios
(eliminacion de los precios de tasa), se
lanzaron de modo entusiasta a partici-
par en las grandes transformaciones
en regadio (zonas regables de miles
de hectareas). El Estado se lo hacia
todo, y los agricultores solo tenian que
esperar que €l agua llegara a pie de su
parcela. Incluso la inversion en equi-
pos de riego y conduccién dentro de
la explotacion (las calificadas como
obras de interés particular segun la ley
de 1949) era financiada y ejecutada
por el Estado, aungue el agricultor es-
taba obligado a reembolsar a posterio-
ri, y sin intereses, el 70 por 100 del
coste de las obras de interés particu-
lar. No es de extranar, pues, que los
agricultores no se opusieran a la reali-
zacion de las grandes transformacio-
nes estatales, sino que trataran de
aprovechar los beneficios de una

puesta en regadio que, a fin de cuen-
tas, les resultaba muy barata.

Precisamente este es un ejemplo
de politica altamente cuestionable por
excesivamente estatal e intervencio-
nista, y no solo en la parte mas técni-
ca de transformacion en regadio, sino
también en la parte de colonizacion,
en la cual las actuaciones rayaban el
mas puro paternalismo estatal. Esta
politica alcanzé su maximo nivel de
realizaciones en los anos sesenta,
cuando, en el marco de los planes de
desarrollo, se convirtio, junto a la con-
centracion parcelaria, en uno de los
principales capitulos de la inversion
publica en la agricultura espafola.

Entre otros problemas, esta politica
de regadios provoco un cierto despil-
farro de recursos, ya que en no pocos
casos la decision de realizar la trans-
formacion de grandes zonas regables
no respondia a criterios de rentabilidad
de la inversion publica. En otros casos,
la transformacion en regadio se reali-
zaba sin estudiar previamente si los
agricultores estaban interesados real-
mente o no en el regadio, de modo
que, una vez terminada la transforma-
cion, una parte de los agricultores no
regaba sus tierras.

Esta politica estatal de transforma-
cion en regadio fue, por consiguiente,
el origen de asignaciones ineficientes
tanto de recursos presupuestarios co-
mo de recursos hidricos. Pero lo mas
increible es que esta ineficiente politi-
ca de regadios y la ley que la sustenta
(ley de 1949) contintian vigentes casi
cincuenta anos mas tarde.

En la politica de concentracion par-
celaria, tampoco se realizaban estu-
dios de rentabilidad que permitieran te-
ner en cuenta el coste de oportuni-
dad de otro tipo de medidas. Sin em-
bargo, en el trabajo del profesor Bar-
ciela se vierte una conclusion gue me
parece muy discutible: «La segunda
reflexion es que la politica de concen-
tracion parcelaria y todos los recursos
que a ella se aplicaron, y a expensas
de esa futura investigacion que realice
un analisis coste-beneficio, tuvo, tal
vez, un alto coste de oportunidad. Hay
que recordar que, durante los afos se-
senta, y como consecuencia del pro-
ceso migratorio, se produjo en nuestro
pais un importante proceso de con-
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centracion de las explotaciones, via
arrendamiento y, en menor medida,
compra de las fincas que abando-
naban los emigrantes. Este proceso
totalmente espontaneo y, sobre todo,
gratuito para el Estado tuvo una mag-
nitud y una generalidad muy superio-
res a las limitadas actuaciones del
Servicio de Concentracion».

En mi opinién, el error conceptual
contenido en esta conclusion es con-
fundir los procesos de reestructuracion
agraria y, en concreto, la via del ajuste
clasico (Barcelo, 1991), que equivale
a la concentracién de explotaciones,
con los procesos de concentracion
parcelaria. Son dos procesos distintos,
el primero de naturaleza fisico-econo-
mica y el segundo de naturaleza fisi-
co-juridico-técnica. No sélo son distin-
tos, sino que deben producirse con un
determinado orden de prelacion: pri-
mero el proceso de concentracion par-
celaria y segundo el proceso de ajus-
te clasico. Por ello, la concentracion
parcelaria es un paso previo obligado
para que pueda operar €l proceso
de reestructuracion agraria. Dicho en
otros términos, es una condicién nece-
saria, aunque no suficiente, para que
se produzea la reestructuracion de ex-
plotaciones agrarias.

Las consecuencias de la distincion
son fundamentales. En efecto, no se
puede decir que el proceso esponta-
neo de reestructuracion agraria, que
efectivamente se produjo en los ahos
sesenta, hiciese innecesaria la politi-
ca de concentracion parcelaria. Es jus-
tamente todo lo contrario, gracias a
que previamente se habia realizado la
concentracion parcelaria, pudo produ-
cirse de forma espontanea la reestruc-
turacion de las explotaciones agrarias.

Asi, en diversos trabajos se ha
demostrado que en algunas regiones,
especialmente Castilla y Leon, el mer-
cado de la tierra empezo a funcionar,
o mejord sustancialmente su funciona-
miento, después de la realizacion de
la concentracion parcelaria (Sumpsi,
1986; Alario Trigueros, 1991). Por otro
lado, en las regiones donde el proble-
ma de la dispersion parcelaria era muy
grave, y en las que la politica de con-
centracion parcelaria no tuvo ningun
exito (Galicia, Asturias, Cantabria), se
ha podido apreciar que el mercado de

la tierra funcioné muy deficientemen-
te, o casi no existio, y, por tanto, no se
produjo ningun proceso espontaneo
de reestructuracion de explotaciones
(ajuste clasico).

Lo anterior enlaza con la segunda
critica a la politica de concentracion
parcelaria, que comparto plenamente,
en el sentido de que la concentracion
parcelaria se quedaba a mitad de ca-
mino, ya que una vez lograda la con-
centracion fisica de parcelas (primera
fase obligada), no perseguia la con-
centracion economica de explotacio-
nes (segunda fase). Pero, aun siendo
esta critica acertada, es necesario
apuntar algunos de los logros de esta
politica, que la convierten, a mi modo
de ver, en una de las politicas mas
fructiferas y acertadas de los anos cin-
cuenta y sesenta. La modernizacién
de nuestra agricultura en estas dos de-
cadas, especialmente en la de los
anos sesenta, le debe mucho a la po-
litica de concentracion parcelaria.

En primer lugar, no puede decirse
que la cuantia de hectareas concen-
tradas fuera escasa, ya que la politica
de concentracion parcelaria afectd a
casi cuatro millones de hectareas. Nin-
guna otra politica estructural alcanzo
cotas tan elevadas. Es cierto que las
realizaciones se concentraron en algu-
nas regiones, especialmente en la Es-
pafa del interior, pero era l6gico, pues
la concentracion parcelaria era mas
sencilla y técnicamente mas eficiente
en estas regiones y, por tanto, los agri-
cultores la aceptaban con mayor faci-
lidad.

Una caracteristica diferencial de la
politica de concentracion parcelaria
era su voluntariedad. En efecto, esta
politica era la Unica politica estructural
en la que el Estado no podia actuar sin
la incorporacion voluntaria de los agri-
cultores. De hecho, para que una zo-
na fuese declarada de concentracién
parcelaria era necesario que la mayo-
ria de los agricultores estuviera de
acuerdo y la solicitara.

Aunque la financiacion de la politi-
ca de concentracion parcelaria, como
otras politicas de grandes transforma-
ciones publicas, fuese asumida inte-
gramente por el Estado, el hecho de
exigir una participacion activa de los
agricultores, hasta alcanzar un acuer-

do mayoritario y libremente expresado
(solicitud por escrito de la mitad mas
uno de los agricultores como minimao)
para incorporarse al complejo proceso
de concentracion parcelaria, constitu-
y6, en mi opinion, un claro acierto y
una de las claves del éxito de esta
politica.

En efecto, por encima de los efec-
tos positivos en el ambito juridico (re-
gistro de todas las propiedades), en el
ambito técnico (tamano de parcelas
que permitia la incorporacion de los
modernos medios de produccion) y en
el ambito econdémico (aumento de la
productividad del factor trabajo, au-
mento de rendimientos, diversificacién
de cultivos y ganaderia y, en definiti-
va, modernizacion de la explotacién e
incremento de su rentabilidad), y que
han sido estudiados por diversos au-
tores (Garcia de Oteyza, et al., 1962;
Alario Trigueros, 1991), merecen ser
destacados los efectos sociales.

El dinamismo social creado en las
zonas de concentracién parcelaria, los
intensos y a veces dificiles debates
mantenidos en las asambleas de agri-
cultores convocadas para decidir si la
mayoria de los agricultores estaba de
acuerdo o no en solicitar la concentra-
cion parcelaria, la apertura de ideas de
los agricultores en cuanto a la necesi-
dad de emprender la modernizacion
de sus explotaciones, la creacion de
movimientos cooperativos como con-
secuencia de toda esta dinamica so-
cial, y una administracion pegada al te-
rreno que participo intensamente en el
proceso, y no solo desde una perspec-
tiva técnica, fueron aspectos decisivos
de esta politica, sin los cuales no es
posible entender el proceso de moder-
nizacion agraria de muchas zonas de
nuestro pais.

Todo ello hace muy dificil evaluar
la rentabilidad de la inversion publica
en concentracion parcelaria mediante
métodos como el analisis coste-bene-
ficio. ¢ Como valorar los beneficios ju-
ridicos de la concentracion parcela-
ria?, ;jcomo valorar la apertura de
mente de los agricultores propiciada
por esta politica?, en suma, §como va-
lorar todo el dinamismo social que ge-
nero este proceso?

En el trabajo de Barciela se sehala
una cierta contradiccion entre la politi-
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ca de regadio y colonizacién (reparto
de pequenos lotes de tierra a los colo-
nos) y la politica de concentracion par-
celaria (concentracion de parcelas). La
contradiccién es mas aparente que
real. En primer lugar, porque los obje-
tivos de ambas politicas eran muy dis-
tintos. En el caso de la politica de co-
lonizacion, se trataba de una politica
social, y lo que se perseguia era el
asentamiento del mayor nimero posi-
ble de colonos, para lo cual, como las
tierras a repartir eran limitadas, la so-
lucién era repartir pequenos lotes, lo
que no significa gue este criterio nos
parezca acertado. Pero, en cualquier
caso, el lote, por pequefio que fuese,
no estaba repartido en cuarenta par-
celas, sino en muy pocas, y muchas
veces en coto redondo. Es decir, el ta-
mafo era pequeiio, pero su configura-
cién fisico-territorial era adecuada.

En cambio, la concentracion parce-
laria pretendia sélo mejorar la configu-
racion fisica de las explotaciones, sin
importarle si éstas tenian cinco hecta-
reas o doscientas; lo cual, por cierto,
no parece correcto. Es decir, mas que
considerar que las dos politicas eran
contradictorias, habria que decir que
las dos politicas tenian enfoques erro-
neos, o por lo menos insuficientes, y
por tanto eran mejorables.

El cambio de tendencia de la eco-
nomia espanola iniciado en la década
de los afos cincuenta se consolida
y acelera en los afos sesenta. En
efecto, el fuerte aumento en la dispo-
nibilidad de medios de produccion
agrarios, el incremento explosivo de
los salarios, la disminucion del indice
de paridad (precios percibidos a pre-
cios pagados mas salarios) y otra se-
rie de elementos ya expuestos se re-
fuerzan en la década de los anos
sesenta.

Pero, ademas, en los anos sesenta
tuvo lugar la explosion de un elemen-
to clave, y que ya se habia iniciado,
aunque de modo incipiente, en los
afos cincuenta. Nos estamos refirien-
do al desarrollo industrial espanol y a
la emigracion de activos agrarios a los
centros urbano-industriales de este
pais. En los afios cincuenta, la mayo-
ria del éxodo rural estaba compuesto
por asalariados (fundamentalmente
jornaleros del Sur), y los destinos eran

preferentemente los paises europeos,
que estaban en pleno auge debido al
proceso de reconstruccion que tuvo lu-
gar después de la segunda guerra
mundial. En cambio, en los anos se-
senta, los pequenos agricultores se in-
corporan también a la corriente migra-
toria, algunos con destino fuera de
Espana, pero una parte considerable
dentro de Espana.

La situacion econdmica de los anos
cincuenta supuso el inicio de la crisis
de la agricultura tradicional, que se
agudizo fuertemente en la siguiente
década. No desarrollaremos aqui las
principales caracteristicas de la crisis
de la agricultura tradicional, y del con-
siguiente proceso de modernizacion
de la agricultura espanola, puesto que
ya ha sido descrita brillantemente por
diversos autores (Naredo, 1971; Gar-
cia Delgado y Roldan, 1973; Camille-
ri, 1974). Pero si me interesa resaltar
que en nuestro pais el proceso de mo-
dernizacion y reestructuracién agra-
rias se produjo de forma répida y, en
gran medida, espontanea. Por ejem-
plo, el importante proceso de reestruc-
turacion de explotaciones de los anos
sesenta guarda mucha relacién con
el éxodo rural de aquella época, aun-
que, como ya hemos comentado, la
concentracion parcelaria contribuyo a
este proceso de reestructuracion es-
pontanea, al crear las condiciones ne-
cesarias para que dicho proceso tuvie-
ra lugar.

Seria, por tanto, excesivo conside-
rar que la modemizacion agraria de los
anos sesenta fue consecuencia de la
politica agraria seguida en aquellos
anos. Al contrario, y en esto coincido
plenamente con las tesis del profesor
Barciela, la rigidez de |a politica agra-
ria de los ahos sesenta, en especial
en las politicas de regulacion de los
mercados agrarios, provoct notables
problemas. En efecto, como conse-
cuencia del proceso de desarrollo eco-
némico espanol iniciado con el Plan de
Estabilizacion de 1959 y continuado
por los sucesivos planes de desarrollo
de los afos sesenta, la demanda de
alimentos cambi6 rapidamente. La
oferta, en cambio, no se adapto con la
misma rapidez, a veces por problemas
estructurales, pero otras veces por ri-
gideces de la politica agraria. La iner-
cia para cambiar la politica cerealista,

en el sentido de aumentar la protec-
cion relativa de los cereales pienso
respecto a la del trigo, provoco se-
rios problemas, y representa un claro
ejemplo de estas rigideces.

En la década de los anos sesenta,
los cambios se produjeron de forma ra-
pida, de modo que la politica agraria
iba siempre por detras de los aconte-
cimientos, y este desfase, motivado en
parte por la inercia intervencionista,
cre6 un buen nimero de problemas.
No obstante, y aunque con cierto re-
traso, la politica agraria reacciond
en la direccion correcta, como ocu-
rridé en el caso del sector azucarero,
cereales pienso, carne de vacuno, car-
ne de porcino, leche y otros sectores.
Sin embargo, también se cometieron
algunos errores graves, como el del
sector del aceite de oliva (Tio, 1982).

Pero de la politica agraria de los
anos sesenta y décadas posteriores
quiza lo mas criticable sea el fuerte
proteccionismo y el rigido intervencio-
nismo estatal en materia de comercio
exterior de productos agrarios. El régi-
men de comercio de Estado se aplico
a la mayoria de los productos agrarios
basicos, lo cual generd en el sector
agrario una clase empresarial muy
conservadora, poco acostumbrada a
competir, y que solo miraba hacia su
mercado interior, por otra parte muy
protegido.

Un segundo efecto de este rigido in-
tervencionismo del comercio exterior
agrario fue la ausencia de un potente
sector agroalimentario, con proyeccién
internacional. En efecto, la dimension
necesaria para el desarrollo de una
industria agroalimentaria moderna y
competitiva requeria mercados mas
amplios que el espanol. De este modo,
la falta de proyeccion en los merca-
dos exteriores frend el desarrollo de
grupos industriales multinacionales,
aspecto éste clave y que, desgracia-
damente, nos distancié de nuestros
competidores europeos, como muy
bien sefiala el profesor Barciela. Es
evidente que hay excepciones, como
el caso del sector horto-fruticola (aun-
que la mayoria de nuestras exportacio-
nes son de productos frescos y no
transformados), o de ciertos vinos co-
mo el Jerez o los cavas, pero la critica

es, en general, acertada.




Sin embargo, en mi opinién, la cau-
sa de la reducida dimension interna-
cional de nuestra industria agroalimen-
taria no reside en la politica autarquica
de los afos cuarenta, que, como he-
mos sefhalado, fue necesaria, dadas
las circunstancias del momento, sino
en las rigideces intervencionistas de
los mercados interiores y, sobre todo,
del comercio exterior agrario de una
época, anos sesenta y setenta, en la
que este tipo de intervencionismo es-
tricto no era ya tan necesario.

Precisamente, la orientacion pre-
ferente de nuestros agricultores y ope-
radores comerciales hacia el mercado
interior y su escasa costumbre de
competir con productos de otros pai-
ses, dentro y fuera de Europa, ha
dificultado la adaptacion de nuestros
agricultores e industriales agroalimen-
tarios a la nueva situacion de compe-
tencia europea creada a partir de
nuestra adhesion a la CEE en 1986,
aunque, justo es decirlo, se han pro-
ducido avances importantes en este
terreno, como puede comprobarse al
analizar la evolucién de nuestro saldo
comercial exterior agrario en el perio-
do 1986-1996.

En efecto, si exceptuamos el perio-
do 1989-1992, en el que el saldo co-
mercial exterior empeora claramente
como consecuencia de la pérdida de
competitividad de nuestras exportacio-
nes, a causa de la fuerte revaloriza-
cién de la peseta, se aprecia que la
evolucion de dicho saldo comercial ha
sido bastante favorable, especialmen-
te en los Ultimos cuatro anos, cuando
el tipo de cambio de la peseta se ha si-
tuado a unos niveles mas acordes con
el potencial de la economia espafola.

Es tambien notoria la capacidad de
nuestros agricultores para adaptarse
a las condiciones cambiantes de la
economia y de la politica agraria, co-
mo expresa Barciela en sus conclusio-
nes, y como brillantemente ha sido se-
nalado recientemente por algin autor
(Pérez-Diaz, 1994). Sin embargo, la
agricultura espafola tiene un serio
déficit de competitividad, como con-
secuencia de una pésima estructura
productiva y de una deficiente organi-
zacion de nuestros agricultores, espe-
cialmente en el ambito comercial. El
ciclo de problemas se cierra al con-

templar la debilidad y escasa interna-
cionalizacion de la mayoria de los sec-
tores de la industria agroalimentaria
nacional.

Espana se debate desde hace
afios entre la opcién de dejar que el
capital extranjero controle los sectores
basicos de la industria agroalimenta-
ria espanola o recurrir a la entrada o
ampliacién de la participacion del sec-
tor publico en las empresas amenaza-
das, para evitar el control extranjero.
Sectores como el aceite de oliva, el
lacteo o, recientemente, el azucarero,
son claros ejemplos de esta disyunti-
va. El problema de fondo es siempre
el mismo: la debilidad de nuestro sis-
tema agroalimentario. Pero el Estado
no puede intervenir continuamente pa-
ra tratar de evitar la compra de nues-
tras empresas agroalimentarias por
empresas de otros paises.

Los retos a los que se enfrentaran
nuestros agricultores en un futuro no
muy lejano seran importantes, y de su
respuesta dependera su superviven-
cia. Siguiendo nuestra tesis, lo decisi-
vo es no perder de vista el cambio
de tendencia. En este sentido, el nue-
VO contexto econémico tiene como ca-
racteristica principal la apertura de los
mercados agrarios internacionales
(acuerdo de la Ronda Uruguay del
GATT); pero no se trata sélo de una
tendencia auspiciada por los organis-
mos internacionales, sino que también
empieza a imponerse en el seno de
la UE. En efecto, el fuerte proteccionis-
mo agrario europeo esta tocando fon-
do, y desde numerosos foros de deba-
te se plantea la pregunta de por qué
hay que seguir destinando tanto dine-
ro publico a la agricultura cuando
Europa tiene problemas de mayor
envergadura social, por ejemplo el
desempleo, que requeririan politicas
comunitarias con mayores recursos
presupuestarios de los que hoy se
destinan a los fondos estructurales eu-
ropeos.

La herencia que recibe nuestra
agricultura, después de tantos anos de
proteccionismo frente al exterior, y de
politicas estructurales muy tibias y
que, en general, fueron incapaces de
inducir una reestructuracion agraria en
profundidad (el proceso de reestructu-
racién ha sido, en gran medida, espon-

taneo, caotico y a todas luces insufi-
ciente), no es la mas adecuada para
afrontar el nuevo orden agrario mun-
dial, marcado por la reduccién del pro-
teccionismo agrario y la liberalizacion
de los mercados agrarios internacio-
nales. La estructura productiva de la
agricultura espafola no es la mas ade-
cuada para superar con éxito el reto
de la competitividad, y mucho tendran
gue cambiar las cosas para que no se
produzca en el préximo siglo el aban-
dono de una parte no despreciable de
la actual superficie cultivada.

Sin embargo, hay margen para un
moderado optimismo. Las propuestas
que van aflorando en los debates ac-
tuales sobre el futuro de la PAC sugie-
ren que el apoyo que el Presupuesto
comunitario presta actualmente a la
agricultura europea no va a desapare-
cer, aunque los modos de operar cam-
biaran radicalmente a medio y largo
plazo. La regulacion de los mercados
agrarios y la fijacion de precios de in-
tervencion se iran relajando paulatina-
mente. Las ayudas directas por hecta-
rea o cabeza de ganado establecidas
en la reforma de la PAC irén desapa-
reciendo para reconvertirse en ayudas
transitorias para el ajuste a la nueva si-
tuacion, ayudas transitorias que, como
su nombre indica, solo se mantendran
durante un periodo de tiempo fijado de
antemano.

Este nuevo planteamiento significa-
ra que los agricultores recibiran dine-
ro, pero no como compensacion de
rentas, es decir, ayudas por no hacer
nada, filosofia que subyace en la re-
forma de la PAC de 1992, sino como
apoyo al ajuste agrario, es decir, ayu-
das por hacer algo, nueva filosofia
emergente. El ajuste de los agriculto-
res puede consistir desde modernizar
su explotacién y aumentar su tamano
hasta abandonar la agricultura, pasan-
do por diversificar sus rentas median-
te la pluriactividad, destinar la explota-
cion a conservacion de la naturaleza y
otras alternativas.

En nuestro pais, estda muy extendi-
da la idea de que las explotaciones ce-
realistas de la Espana interior jamas
podran competir como consecuencia
de sus bajos rendimientos. Sin embar-
go, en areas semiaridas de EE.UU., y
tambien de Australia, se obtienen ren-
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dimientos muy bajos y, en cambio, sus
explotaciones producen cereal a cos-
tes muy competitivos. La Unica dife-
rencia es que estas explotaciones tie-
nen un tamano medio en torno a las
mil hectareas, o incluso mas, y una
gestion técnica y econémica muy efi-
ciente y avanzada; luego el problema
de nuestras explotaciones cerealistas
del interior es su deficiente estructura
de produccion, y la ausencia de una
gestion moderna y eficiente.

Para este tipo de reestructuracion
agraria —en definitiva, para la moder-
nizacion radical de nuestras explota-
ciones agrarias— se podra disponer, a
medio plazo, de importantes ayudas.
Pero, una vez mas, el mercado de la
tierra, con su escasa movilidad, sera
el obstaculo a superar para alcanzar
este nuevo estadio de la moderniza-
cion agraria. Desafortunadamente, la
reforma de la PAC no ha hecho mas
que agravar en los Gltimos afos los
problemas del mercado de la tierra y
su falta de movilidad (Sumpsi y Vare-
la, 1994).

El resto del Presupuesto se desti-
nara al mantenimiento del mundo ru-
ral, incluidas las ayudas a zonas muy
marginales y a la conservacién del me-
dio ambiente; todo ello integrado en
una nueva politica mas rural que agra-
ria y mas territorial que sectorial. Pero
estas politicas requerirén iniciativas y
acciones de los agentes econdémicos
que operan en el medio rural para pre-
sentar propuestas y proyectos que es-
tén bien planteados, y que puedan ser
cofinanciados por los presupuestos
comunitarios.

Pero también la politica agraria-ru-
ral tendra un importante papel que ju-
gar, aungue debera cambiar sus mo-
dos de operar. Ya no se necesitara una
Administracion para conceder ayudas
sin mas, o para organizar las masivas
compras de intervencién de antafio, o
para transformar en regadio zonas en
las que no se sabe quién va a regar.
La Administracion del siglo que viene
debera ser una Administracion muy
descentralizada y cualificada. Descen-
tralizada porque las nuevas politicas
operaran de abajo a arriba en lugar de
arriba a abajo, que es como operan en
la actualidad. Esto implicara |a aplica-
cion en profundidad del principio de

subsidiariedad, y desplazara una par-
te importante de la elaboracion y apli-
cacion de la politica agraria al am-
bito local, aunque siempre dentro de
una reglamentacion-marco comunita-
ria. Cualificada porque las actividades
a desarrollar en el futuro seran distin-
tas, por lo que los conocimientos de
los técnicos de la Administracién en
nuevas areas, como el medio ambien-
te o las modernas teorias del desarro-
llo local, serén esenciales para apoyar
a los agricultores en esta nueva etapa.

En este escenario futuro, el papel
de la iniciativa privada rural, agricul-
tores o no agricultores, operadores
actuales o nuevos, serda mucho mas
determinante para la nueva fase de
modernizacion agraria y rural que en
el pasado, cuando el proteccionismo
agrario imperaba por todas partes. Es-
to no significa, sin embargo, que la Ad-
ministracion del futuro no tenga un im-
portante papel que cumplir. El reto es,
pues, doble: para los agentes econo-
micos y para las administraciones que
operen en el medio rural. Hay un cier-
to margen de maniobra, puesto que
estos cambios no cobraran intensidad
hasta principios del préximo siglo, pe-
ro no hay que dormirse, a pesar de que
las ayudas de la PAC en su forma ac-
tual todavia duren unos anos mas.
Confiemos, una vez mas, en la capa-
cidad de adaptacion de nuestros agri-
cultores, algo de lo que ya han dado
repetidas muestras, y confiemos tam-
bién en la capacidad de evolucion y
adaptacion de nuestra Administracion
agraria-rural, aunque de €so no haya
tantas muestras.
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