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1. INTRODUCCION

El analisis del proceso de elaboracion de los programas
de reforma de las estructuras agrarias en las zonas de pre-
dominio de la pequefia y mediana propiedad constituye, a
mi modo de ver, un interesante ejercicio para tratar de
abordar dos temas importantes.

a) El mecanismo de la toma de decisiones politicas en
Espana durante el periodo 1950-70.

b) La evolucion de las ideas sobre ese confuso mundo
de la Reforma Agraria.

En este campo, la secuencia histérica presenta sucesiva-
mente entre nosotros tres programas principales: Concentra-
cion Parcelaria, Agricultura de Grupo y Ordenacién Rural,
que seran tratados con cierto detalle a lo largo de este
trabajo. Pero lo que interesa destacar aqui y ahora, aunque
sea telegraficamente, es la forma en que se llega, en cada
momento, a implantar estos programas, pues indican, en
cierto modo, la tendencia decreciente del autoritarismo, as-
pecto verdaderamente original y curioso.
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La concentraciéon parcelaria (afios 50) puede identificar-
se con el personalismo y tiene un nombre propio, Caves-
tany; la Agricultura de Grupo (anos 60) se caracteriza por la
tolerancia hacia ciertos movimientos espontaneos y hacia
un ente no muy bien definido, como es la Organizacién
Sindical en el mundo agrario de la época, y, finalmente, la
Ordenacion Rural (mediados los afos 60), que es la tentati-
va de la tecnocracia de un Organismo de la Administraciéon
Publica (el S. N. C. P.) para imponer sus ideas al respecto.

Por otra parte, y a nivel mundial, es éste un periodo
interesante en el que se van aclarando conceptos como
consecuencia de la experiencia acumulada de programas
que, bajo el nombre genérico de reforma agraria, se habrian
aplicado en diferentes contextos socio-econdmicos.

Empiezan por estos afos a dibujarse con cierta nitidez
los procesos de cambio que, hasta entonces, se englobaban
bajo el denominador comin de la Reforma Agraria. Se
establecen ya unas definiciones y se crea, incluso, una
terminologia para identificar esos procesos, que permite, al
menos a los expertos en la materia, hablar en un idioma
comun y a progresar rapidamente en el estudio de cada uno
de ellos.

Nuestro idioma, como en tantas otras ciencias (informa-
tica, econdmica, sociologia, etc.), se queda rezagado, tenien-
do que emplear la jerga anglosajona o, lo que es peor,
traducciones subjetivas de la misma, como reforma fundia-
ria (Land reform), reforma de estructuras (Structural chan-
ges), reforma agraria (Agrarian reform), desarrollo rual (Ru-
ral development). Mas concretamente, y por lo que se refie-
re al objeto de este trabajo, utilizamos términos que no
siempre se corresponden a procesos comparables en otras
partes, como concentracién parcelaria (Land consolidation),
agricultura de grupo (Group farming) y Ordenacién Rural
(Rural management)...

Por si fuera poco el confusionismo, en la realidad es
dificil encontrar procesos «puros» que se correspondan es-
trechamente con aquellas definiciones, pues en la mayoria
de los casos se trata de procesos «hibridos». Finalmente, y
a nivel internacional, hay una tendencia a estudiar simulta-
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neamente estos procesos por la interrelacidn que existe
entre ellos. En efecto: en el mes de agosto del préximo ano
esta convocada en Roma la 2.2 Conferencia Mundial sobre
Reforma Agraria y Desarrollo Rural de las Naciones Unidas.
Pues bien, la 1.2 Conferencia, celebrada en 1966, llevaba el
titulo exclu<ivo de «Reforma Agraria»; incluso se ha pro-
puesto por algunos paises alterar el orden de las palabras
que figuran como tema de la Conferencia.

2. BREVE NOTA SOBRE LA BASE FISICA
DE LA PROPIEDAD Y DE LA EMPRESA AGRARIA
EN EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO
DE LOS ANOS 50

En términos generales, con la reserva que supone hablar
asi de la agricultura espafola, la base fisica de la propiedad
y de la explotacion agraria en este periodo se caracteriza,
en ambos casos, mas que por un problema de microfundio,
por un problema de dispersién parcelaria, y, en todo caso,
también por una heterogeneidad de las unidades de pro-
duccidn.

En efecto, los datos disponibles del Servicio de Catastro
de Rustica, referidos a 31-XII-59 (Angjo 1), en resumen y
simplificando, arrojan el siguiente panorama:

Superficie catastrada ................. ..o 43 millones de Ha.
Niamero de propietarios ..................... 6 millones de Ha.
Numero de parcelas ............. ... ... .. ... 54 millones de Ha.
Superficie media por propietario  ........... 7 Ha.

Numero de parcelas por propietario .......... 9 parcelas
Superficie media por parcela ................. 09Ha

Naturalmente, estos datos han de considerarse en su
verdadero valor, pues no fueron obtenidos para reflejar una
situacion estructural, sino simplemente desde un punto de
vista fiscal o, mejor aun, recaudatorio de unas cantidades
que, por otra parte, tenian y tienen una importancia relativa
muy pequefa en el volumen total de ingresos del Estado.

No es el momento de entrar en el estudio de fiabilidad
de estos datos. por otra parte los tnicos disponibles al
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efecto en la época. Lo unico que se pretende es dar una
idea del orden de magnitud del problema, es decir, de su
extension e intensidad. Un anAlisis detallado del problema
fue realizado entonces (1), llegando al nivel regional, provin-
cial, comarcal vy municipal.

Lo importante a destacar aqui es que mas del 73 por 100
de todas las parcelas catastradas tenian menos de media
Ha; que en 12 de las provincias de la mitad norte de Espafa
cada propietario tenia mas de 12 parcelas de promedio y
que en algunos municipios un mediano propietario solia
tener mas de 100 parcelas diseminadas. El problema se
consideraba grave en mas de 8 millones de Has

El problema, desde el punto de vista de la explotacion o
empresa agraria se agudiza aiun mas, pues, normalmente,
cada unidad productiva esta formada por las tierras de al
menos dos propietarios (marido y mujer) y probablemente
mas, ya que, por aquellas fechas, mas del 30 por 100 del
territorio esta llevado bajo el régimen de arrendamiento u
otras formas de tenencia de la tierra.

Esta situacidon no se habia modificado sustancialmente
en la década de los 40, pues las medidas adoptadas en
materia de reforma de estructuras tendian, en todo caso, a
agudizar el problema a través de la parcelacién en las gran-
des zonas regables, aunque su repercusion, a nivel nacional,
no fue significativa.

Si bien es cierto que en el preambulo de la Ley de 21 de
abril de 1949 sobre Colonizacién y Distribucién de la Pro-
piedad en las Zonas Regadas se dice que «se faculta al
I. N .C. para resolver problemas de concentracién parace-
laria y recomposicién predial, aprovechando ias enormes
posibilidades del regadio intensivo...», en el articulado de la
Ley no vuelve a hacerse referencia al tema. Nunca llegé a
desarrollarse a nivel de reglamento la forma en que podria
abordarse este problema.

(1) El Parcelamiento de la Propiedad Ristica en Espafia. Instituto de Estudios
Agrosociales. Madrid, 1954.
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El problema de la fragmentacion y dispersién no era
nuevo y sobre él se venia llamando la atencién a todo lo
largo del siglo pasado (2):

— Fermin Caballero decia que era «el obstaculo de los
obstaculos».

— Jovellanos afirmaba: «Conforme hay una Ley que
regula la propiedad y las relaciones entre propietarios y
colonos, yo quiero una ley para detener la funesta subdivi-
sion de las suertes en Asturias, asi como quisiera otra para
dividir los grandes cortijos de Andalucia.»

— Colmeiro, ya en 1842, presentaba una «Memoria so-
bre el modo mas acertado de remediar los males inherentes
a la extremada subdivision de la propiedad en Galicia...»

A principios de siglo hubo tentativas de establecer medi-
das legislativas (decretos, proyectos de Ley...) promovidas
por politicos o juristas (Diego de Pazos y Garcia, vizconde
de Eza, etc.). Para tratar de abordar el problema, sin embar-
go, nada practico llegé a establecerse cuando ya en otros
paises de Europa (Alemania y Francia) tenian su propia Ley
y sus reglamentos correspondientes.

El hecho de que nada practico hubiera salido de todas
esas inquietudes no hay que achacarlo, como es frecuente,
a la falta de imaginacidon o de oficio de nuestros politicos
nacionales. Posiblemente, en este caso al menos, no se
daban las circunstancias propicias para aplicar las medidas
que se establecieron en los afnos 50.

Entre estas circunstancias cabria destacar:;

— Un alivio de la presién demografica sobre la tierra:
Al inicio de los 50 la proporcion de la poblaciéon activa
agricola sobre el total era del 48 por 100, pero con una clara
tendencia a disminuir, como lo demuestra el hecho de que
en 1960 se habia reducido al 39 por 100.

— Una pérdida de importancia relativa del sector agri-
cola con respecto al resto de los sectores, como puede

(2) Para mayor informacién ver la publicacion Servicic Nacional de C. P. y O. R.,
a los 10 afios de su creacién 1953-63. Tomo I, pags. 9-13, editado por . R. Y. D. A.




apreciarse en los indicadores econdémicos mas caracteristi-
COs y que permite en cierto modo a la agricultura empezar
a pasar de ser proveedora de capitales a los otros sectores
a recipiendaria, al menos tedricamente, de los mismos.

— Una necesidad de modernizacidn de la agricultura,
y, en general, de todas las actividades del pais, como con-
secuencia de la ruptura del aislamiento en que habia vivido
el pais y su incorporacién a organismos internacionales.
En el caso que nos ocupa, especialmente a la F. A. O. y
alaO.C. D.E.

Digamos, por altimo, que reformar, esto es, modificar
unas estructuras existentes, en este caso de produccion
agraria, evidentemente plantea una serie de alternativas
sobre las diferentes orientaciones que puede darse a esa
reforma. Es claro también que este tipo de reformas no
pueda contemplarse en abstracto o desligado de un contexto
socioecondmico en un momento histérico determinado.

3. LA CONCENTRACION PARCELARIA: ANOS 50

Uno de los posibles métodos a seguir para la implanta-
cién de programas de reforma es el que consiste en que los
técnicos, estudiosos o expertos..., como se quiera llamar,
planteen un abanico de alternativas para modificar una si-
tuacién dada, realizando con el mayor rigor cientifico lo que
se viene en llamar «evaluacién a priori» de los distintos
programas propuestos. A continuacion, la adopcién de uno
determinado es ya una opcidén politica que corresponde, por
lo tanto, a quien, en aquel momento, tenga el poder de
decision.

En el caso de la reforma iniciada en los aitor 50, vy que
vamos a intentar analizar, se dieron estos supuestos: hubo
un abanico de propuestas de reforma por parte del reciente-
mente desaparecido Instituto de Estudios Agro-Sociales y
un politico que, en primera instancia, tomd una decision:
Rafael Cavestany, ministro de Agricultura.

En este proceso de adopcién de soluciones politicas se
Jieron circunstancias que interesa destacar porque suponen
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una constante en la mecanica de formulacion de los progra-
mas en alguno de los periodos a lo largo de los wdltimos
cuarenta anos en Espaia:

a) Coinciden en el ministro la doble condicién de «téc-
nico», ingeniero agronomo, y de «politico» con una ideolo-
gia determinada, aunque a veces este Ultimo aspecto se
trataba, consciente o inconscientemente, de etiquetar con el
calificativo de «neutralidad politica». Era ésta una condicién
favorable ante quien, finalmente, tendria que tomar una
dltima y definitiva decision.

b) El ministro, en este caso, poseia también una enor-
me personalidad dentro del sistema autoritario establecido,
lo que, como ocurre siempre en este tipo de sistemas, €s un
factor definitivo para conseguir tanto el instrumento legal
como los recursos de todo tipo necesarios para la implanta-
cion de un determinado programa.

Entendemos que el andlisis de la personalidad de los
ministros es imprescindible para tratar de comprender mu-
chas de las opciones politicas adoptadas durante el periodo
histérico a que nos estamos refiriendo, ya que, como es
sabido, el grado de libertad de los politicos y de las institu-
ciones en este tipo de sistemas es enorme, al no existir las
limitaciones que pueden venir de la sociedad organizada en
partidos o grupos politicos.

Ante el abanico de posibilidades que entonces ofrecen
los estudiosos para reformar una estructura determinada de
la propiedad y uso de la tierra, el politico opta, pues, en
este caso por dos programas:

— La concentracion parcelaria, por lo que se refiere a
la accion sobre la pequena v mediana propiedad y empresa.
(Ley 20-XI1-52.)

— La accién sobre las fincas mejorables, por lo que se
refiere a las grandes. (Ley 3-XII-53.)

En esta primera Ley experimental, la concentracion par-
celaria se plantea como una técnica agrondmico-juridica
cuya finalidad es:

a) Asignar a cada propietario en coto redondo o, si
esto no fuera posible, en un numero reducido de parcelas,
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una superficie equivalente en clase de tierra y cultivo a los
gue anteriormente poseia.

b) Reunir, en cuanto sea posible, las parcelas cultiva-
das por un mismo agricultor.

c) Dar acceso a las nuevas parcelas a caminos.

d) Emplazar las nuevas parcelas de forma que sean
bien atendidas desde el punto de residencia del agricultor.

Se pretendia, en definitiva:

— Racionalizar la produccién en areas de predominio
de las explotaciones fragmentadas y dispersas, no necesaria-
mente areas de minifundio absoluto (aunque existia una
cierta correlacién directa entre minifundio y propiedad frag-
mentada y dispersa) para reducir costes de produccion en
areas importantes del territorio, lo que era de interés desde
el punto de vista del pais.

— Facilitar la sustitucién de mano de obra, que empeza-
ba a escasear, por capital (mecanizacién); aumentar las
rentas disponibles de los agricultores por aumento de pro-
duccién (haciendo posible las mejoras permanentes y el
crédito) y por reduccién de costes; en definitiva, producien-
do un aumento de productividad del trabajo, lo que era de
interés para el agricultor.

Este planteamiento tenia la doble ventaja, en aquel mo-
mento, de satisfacer una necesidad sentida por un gran
nimero de pequenos y medianos agricultores de la Meseta
Norte, tradicionalmente conservadores, aunque abiertos a
la mejora individual de su explotacién, y, de otra, no hiere
la susceptibilidad de los grandes terratenientes del Sur,
todavia influyentes en politica, donde el problema de la
fragmentacion y dispersion parcelaria no es tan grave. Ello
no quiere decir que no existiera también en algunas zonas
de la Meseta Norte una distribucién poco adecuada de la
tierra o de la riqueza, pero, en todo caso, era mucho menos
irritante.

Algunos autores (3) creen encontrar en la C. P. «un

(3) Jesis Lopez Medel, La concentracion parcelaria como empresa politica. Ma-
drid, 1961. Citado por Francisco Gémez y Gomez-Jordana en su libro Problemas Juridi-
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instrumento técnico-juridico de justicia distributiva en la
propiedad de la tierra no sélo como instrumento reparador
de una situacién desprivilegiada en el contorno social, sino
como base para una posterior y mas adecuada redistribucion
politico-social de la tierra». En la realidad, vy en la primera
fase de implantacion de esta medida, este aspecto politico-
social no se contempla.

Posteriormente, en el texto refundido de C. P. de 1962,
siguiendo las nuevas tendencias del intervencionismo cre-
ciente del Estado en el mercado de tierras en Europa, en la
linea de proporcionar a éste o a entidades piblicas y semi-
piblicas reserva de tierras que puedan ser ofrecidas en
buenas condiciones a los titulares de pequenas explotacio-
nes no rentables, se incorporan normas legales que facultan
al S. C. P. y también al 1. N. C. para la adquisicién de
tierras con este fin. En la practica, sin embargo, sélo en
muy contados casos se hizo uso de esta facultad.

Como dice Francisco G. y Gémez Jordana (4), «aunque
la finalidad perseguida por la concentracion parcelaria sea,
en definitiva, de caracter econdmico, la nueva ordenacion
produce, desde el primer momento, consecuencias trascen-
dentales en ¢l orden juridico: la propiedad, los arrendamien-
tos, usufructos, censos v, en general, todos los derechos y
situaciones juridicas que tienen por base las fincas rasticas
de una comarca, cambian simultaneamente de objeto. Otros
derechos, como las servidumbres, ciertos retractos y dere-
chos de adquisicién, se extinguen. Todo ello constituye una
revolucion lo bastante importante para que los problemas
de caracter juridico ocupen una posicién central»,

, A nuestro modo de ver esto es tan cierto que justifica
por si solo la timidez con que se inicia la C. P. en Espaia,
en régimen experimental y con no muchas esperanzas en su
expansién y desarrollo. No olvidemos que en los aios 50
existia un respeto mas que sagrado a la propiedad; no
habian soplado todavia los aires vaticanos sobre la «funcién

cos de la Concentracion Parcelaria. N.° 3. Serie Monogrifica del 8. N. C. P. y O. R.
Madrid, 1963, 74,
(4) Opus cit., pag. 21.




social de la tierra» y su desarrollo por Juan XXIII v queda-
ba ya lejos la reforma agraria pendiente de los anos 30.

Aunque ello nos aparte un poco del tema y para reforzar
esta tesis, baste recordar que en paises de Latinoamérica o°
en Portugal, donde la concentracion parcelaria es tan nece-
saria, aunque por otros motivos, como en Espaiia, no ha
podido prosperar esta medida por ser considerada por los
grupos conservadores en el poder como una brecha abierta
en ¢l sagrado derecho de la propiedad...

Llegados a este punto vamos a hacer unas consideracio-
nes sobre las caracteristicas de la Ley del 52 que nos
permita analizar la forma en que se establece el programa.
Estas caracteristicas son:

a) Experimental, para que «con la experiencia deduci-
da se elabore... una Ley de Concentracion Parcelaria...».
La Ley del texto refundido se hizo en 1962.

b) Aplicaciéon reducida a un determinado numero de
zonas donde hubiera acusada gravedad del problema a re-
solver: Se inicia en cinco zonas de las provincias de Sala-
manca, Valladolid, Guadalajara, Soria y Alava.

¢) Urgencia del mandato y aplicacion inmediata: Se
comienza a trabajar en campo incluso sin haber desarrolla-
do en gabinete el procedimiento completo del programa.

d) Fijar competencias de los érganos que han de reali-
zar y financiar las operaciones: Se crea el Servicio de
Concentracion Parcelaria (O. M, de 16 de febrero de 1953)
a menos de dos meses de la promulgacién de la Ley.

En todo caso, el método de trabajo supuso una innova-
cién democratica en el estilo de trabajo al uso. La medida
habria de ser solicitada voluntariamente por la mayoria de
los propietarios de la zona y se creaban unas Comisiones
Locales v Subcomisiones de Trabajo en las que, junto a la
Administracién, estaban representados los agricultores gran-
des, medianos, pequeiios y renteros, que controlaban el
trabajo del organismo encargado de su realizacion. Si bien
el Estado se reservaba el derecho de iniciar los trabajos de
oficio, cuando la gravedad del problema lo exigiera, en la
practica no se hizo nunca uso de esta facultad autoritaria.
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Es cierto que hubo obstaculos serios para la implanta-
cion de este programa entre los que cabe destacar:

— Una Legislacién incompleta y/o enfrentada al Cédigo
Civil vigente, lo que le hacia muy vulnerable a la paraliza-
cion de los trabajos.

— Una desconfianza generalizada, tanto de los agricul
tores hacia la Administracién publica como entre los distin-
tos organismos o entidades involucrados en un proceso que
se presentaba con un estilo nuevo.

— Una organizacion de los agricultores poco adecuada
para garantizar la auténtica representatividad de los intere-
ses de los diferentes estratos sociales, condicion indispensa-
ble para el éxito de un programa de reforma.

Por el contrario, se dieron una serie de condiciones
favorables para iniciar esta actividad:

— Una tendencia a la racionalizacion de la produccién
agraria como consecuencia del despegue econdémico general
que entonces se inicia y que se ha expuesto al describir el
contexto econémico de los afios 50.

— Una ausencia de la injerencia de la lucha de los
partidos politicos en el planteamiento y desarrollo de pro-
gramas de reforma. Este aspecto, que puede considerarse
como factor negativo, en términos generales, contribuyd,
sin embargo, en este caso, a facilitar la puesta en marcha
del programa. Simultaneamente en Italia, donde el proble-
ma era igualmente grave en muchas zonas y donde la medi-
da era considerada como necesaria por numerosos partidos
de orientacién diametralmente opuesta, no pudo iniciarse
practicamente una reforma de este tipo al pretender todos y
cada uno de ellos hacer de ella y con ella «politica de
campanario». :

— Una fuerte autoridad a nivel de la Administracion
Central, provincial y local que, si bien pudo dar origen a
abusos de poder en algin caso aislado, permitié, por otra
parte, remover los obstaculos que naturalmente se oponen
siempre a la introduccion de una reforma, tanto desde el
punto de vista juridico como socioldgico.
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Hay otro aspecto positivo y trascendente sefalado por
la Mision P. N. U. D.-F. A. O. al analizar este progra-
ma (5), cual es la existencia en aquellos afios en el mercado
de trabajo espanol de «una gran riqueza de personal cualifi-
cado» (ingenieros, letrados y peritos, fundamentalmente)
idoneo para desarrollar este tipo de programas. Indica el
citado informe que tal riqueza «no se encuentra probable-
mente en ningln pais de la cuenca del Mediterraneo, salvo
Italia», en aquellos afos. La experiencia en el analisis de la
implantacién de programas de reforma de este tipo en otros
paises nos han hecho reflexionar sobre la importancia de
esta consideracion de la citada Misién. Parece una cuestion
obvia y, sin embargo, es frecuentemente olvidada por los
tedricos de los partidos politicos responsables de la formu-
lacion de programas de reforma estructural.

No es éste el momento ni el lugar de describir la técnica
empleada, pues existe una amplia documentacion publica-
da (6), y la informacién proporcionada por el organismo
responsable de su aplicacion en este periodo experimental
ha sido elogiada por Tamanes en su conocida «Estructura
Econdmica de Espaiia» (7).

interesa destacar aqui, en breve, algunas caracteristicas
diferenciales del programa, como son:

— Concrecion: En el espacio, en el tiempo, en los obje-
tivos, en el organismo responsable.

— Simplicidad: No pretende solucionar mas que algunos
de los muchos problemas que tiene planteados el medio
rural.

— Participacion: De los agricultores y la Administra-
cidn, aunque con las limitaciones propias del contexto so-
cio-politico de la época.

(5) «Evaluacién del Programa de Concentracién Parcelaria y Ordenacion Rural en
Espana». Mision conjunta del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
{(P. N. U. D.} y Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura vy la Alimenta-
cion (F. A. 0.).

Serie monografica nimero 1. I. R. Y. D. A. Madrid, 1973, piag. 8.

(6) Ver Catdlogo de Publicaciones del I. R. Y. D. A. Madrid, 1972.

(7) Guadiana de Publicaciones. Madrid. 4.2 Edicion 1969. Cita a pie de pag. 61.




157

— Originalidad: Si bien es cierto que se inspira en mo-
delos recomendados por el ya existente Grupo de Trabajo
sobre Concentracién Parcelaria para Europa de la F. A. O.,
su adaptacidn a las circunstancias espafiolas, pais que se
encuentra en aquellos afios en el limite superior de los
«insuficientemente desarrollados», es realmente interesante
y puede servir de puente para la transferencia de tecnologia
en materia de reforma de estructuras ente Europa y ciertos
paises del tercer mundo.

No se pretende con esto juzgar la bondad académica o la
oportunidad politica del programa, sino de exponer un he-
cho que trasciende luego a la formulacion de la politica de
reforma de estructuras de los afos 60 y 70 en Espaia.

La evolucién del programa en el periodo experimental
(1952-1962) puede analizarse con todo detalle en el anejo
namero 2 (8). Digamos aqui que se inician los trabajos en
1953 en las cinco zonas citadas, terminandose los primeros
trabajos en tres de ellas al afo siguiente sobre un total de
8.000 Has. Al final de este periodo experimental, el nimero
de solicitudes voluntarias era ya de cerca de 600 zonas,
habiéndose terminado los trabajos en 347 de ellas, con una
superficie de 435.000 Has.

Una evaluacidon elemental de este programa, en su fase
experimental, permite poner de manifiesto aspectos positi-
vos y negativos entre los que cabe destacar:

Aspectos positivos

— Una variacién positiva de los factores de la produc-
¢ién en las zonas concentradas, con el resultado de incre-
mento de produccion (limitada), reducciéon de costes de
produccién y, en definitiva, mejora de la productividad del
trabajo y de las rentas (9).

— Un conocimiento mas profundo del problema del
minifundio y dispersidn parcelaria en grandes areas del pais

(8) «Situacién de la Concentracion Parcelaria en las fechas que se indican».

(9) «Variacion de los factores de la produccién como consecuencia de la C. P.» Serie
monografica del 8. N. de C. P. y O. R. namero 1. Madrid, 1962, 93 paginas.
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y de sus posibles soluciones técnicas y juridicas, incluidos
los costes econdmicos y sociales de este tipo de inter-
vencion.

— Un entrenamiento para el trabajo en comun de las
comunidades con la Administraciéon y una base para la
difusion de las ideas cooperativas y de desarrollo co-
munitario.

Aspectos negativos:

— Un peligro de «divismo tenocratico» como conse-
cuencia de un éxito, a nivel personal de algunos funciona-
rios o del organismo ejecutor en su conjunto, en algunas
regiones, que pudo conducir a un «dirigismo» no deseado.

— Problemas de competencias, reales o imaginarias,
con otros departamentos de la Administracién, derivados
del «individualismo institucional» propio del sistema y que
pueden haber danado las relaciones entre ellos.

— No haber aplicado, al menos en ciertos casos, algu-
nas normas previstas en la Ley experimental que hubieran
permitido incidir en la redistribucién de tierras con motivo
de la concentracion parcelaria, sentando un precedente des-
de el primer momento que estableciera una relacién entre
c. p. y redistribucion de la propiedad.

En definitiva, puede decirse que la concentracion parce-
laria en este periodo sirve de «elemento de choque que abre el
camino a intervenciones mas amplias y variadas...» (10) en
materia de reforma de estructuras y desarrollo rural. Es
decir, no es una reforma agraria en si, sino un instrumento
de reforma estructural.

4. OTRAS ACCIONES PARA CORREGIR
LA DEFICIENTE ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD
Y DE LA EXPLOTACION

En el periodo que estamos estudiando, y entre las tenta-
tivas para luchar contra la deficiente estructura de las pe-
queinas fincas y establecer unidades de produccién agrarias

(10) Informe P. N. U. D.-F. A. O. cit., pag. 25.
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convenientes, cabe destacar las siguientes medidas legistati-
vas que, como luego veremos, fueron practicamente inope-
rantes: Unidades minimas de cultivo (1954), Permuta For-
zosa de Fincas Rusticas (1939), Explotaciones familiares
minimas (1962).

Se define la «Unidad minima de cultivo» como «la exten-
sion suficiente para que las labores fundamentales, utilizan-
do los medios normales de produccién, puedan llevarse a
cabo con un rendimiento satisfacotrio» (Ley de 15 de julio
de 1954). Dicho en términos mas sencillos, se trata de
definir el médulo de tierra en el que un hombre puede
dedicar una jornada completa de trabajo en realizar una
labor ligera, utilizando medios normales, sin necesidad de
cambiar de tajo. Por ejemplo, 2 Has de secano. Al definir
estar unidad y prohibir la division legal de las tierras de
forma que diera lugar a unidades de cultivo por debajo de
este limite, se pretendia evitar de una parte el proceso de
fragmentacién que habia dado lugar a la situacidon que se
trataba de corregir con la concentracién parcelaria, y por
otra, conservar el trabajo realizado a través de la misma.

Disposiciones posteriores determinaron para cada térmi-
no municipal la dimensién de estas unidades en secano y
regadio. Todavia hoy se encuentra en vigor, pero su aplica-
cién tropieza con dificultades derivadas fundamentalmente
de que no es obligatoria en Espafa la transmisién de la
propiedad de la tierra a través del Registro de la Propiedad,
lugar donde se podria.tener un control del cumplimiento de
esta obligacidn.

En definitiva, éste es uno de esos principios que pudie-
ran llamarse «decorativos» y que se incorporan con frecuen-
cia en todas las legislaciones reformistas para cubrir tedrica
y académicamente los supuestos que puedan darse. En la
practica, y en una economia de mercado, es muy dificil
evitar con esta clase de medidas que se produzca la fragmen-
tacion de la tierra.

Por otra parte, y desde el punto de vista exclusivamente
econémico, este hecho no tiene trascendencia si ello no
supone fragmentacién de la unidad de produccién o explo-
tacion agraria. En el caso que nos ocupa, al disminuir la




demanda de puestos de trabajo sobre el sector agrario como
consecuencia del desarrollo de los otros sectores producti-
vos, el peligro de fragmentacién de las explotaciones era
practicamente nulo.

La Ley sobre Permutas forzosas de fincas rusticas (11
de mayo de 1959) se propone «facilitar la solucién del grave
problema creado por las parcelas o grupo de ellas que,
hallandose enclavadas en fincas de extensién muy superior,
dificultan el laboreo de éstas, impiden importantes obras de
transformacién de cultivo destinadas a aumentar la produc-
tividad de la tierra y dan lugar siempre a la existencia de
perturbadoras servidumbres».

Como se ve, el objeto de esta Ley coincide con el de la
concentracién parcelaria, racionalizacion de la estructura
productiva, pero difiere en que es de caracter juridico-pri-
vado, mientras que aquella es de matiz predominantemente
publico. Se crea, en teoria, un instrumento de coaccién que
permite imponer, en determinados casos, una medida de
reforma estructural, pero el sistema de garantias establecido
es tan respetuoso con las partes en presencia que, practica-
mente, queda inoperante.

La Ley de Explotaciones Familiares Minimas (14 de
abril de 1962) pretendia ser un paso mas en la linea de evitar
«la fragmentacidn antiecondmica y anarquica de las explo-
taciones»..., es decir, una superacion de la idea de la unidad
minima de cultivo que se referia, como hemos visto, a la
parcela o unidad fisica, para incidir en la unidad econémica
0 empresa agraria.

En esta Ley se establece que son «esencialmente indivi-
sibles a todos los efectos legales» las fincas rusticas de
extension inferior al doble de la que se determina para cada
zona o comarca del pais, reuniendo el siguiente requisito:
«Teniendo en cuenta los diversos cultivos y rendimientos,
permita un nivel de vida decoroso y digno a una familia
laboral tipo que cuente con dos unidades permanentes de
trabajo y que la cultive directa y personalmente». Estaba
previsto (articulo 8.°) que «a medida que se vayan determi-
nando en las distintas provincias la superficie correspondien-
te a estas explotaciones familiares, dicha superfice sustitui-
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ra automaticamente a la unidad minima de cultivo que se
hubiese fijado...».

Esta Ley nunca llegé a aplicarse porque nunca se llega-
ron a determinar esas superficies, requisito indispensable
para su puesta en vigor. Realmente se hicieron los estudios
para la determinacion de esas dimensiones en todas las
provincias y comarcas del pais, pero la cosa no pasé del
nivel de estudio. Esta Ley nunca podria aplicarse porque el
concepto de «explotacion», a diferencia del de «parcela»,
no es tan claro y concreto. Hubiera sido necesario disponer
de un registro, inventario, etc., de las explotaciones, que
permitieran el control del trafico de las mismas. De otra
parte, se hubiera producido un bloqueo del mercado de
tierras en el pais.

Al margen de todas estas tentativas oficiales para mejo-
rar la estructura productiva en las zonas de predominio de
la empresa fragmentada y dispersa, los propios agricultores
buscaron férmulas para tratar de resolver sus problemas. El
hecho de que los propios agricultores encuentren sus solu-
ciones y que sea luego la Ley quien refrende las mismas no
solo es un proceso normal, sino deseable.

En 1958, y en una zona de concentracion parcelaria,
aparece la primera cooperativa de producciéon (11). Como
dice T. Crudele (12), «no hay duda de que algin ejemplo de
cooperativa agricola mas o menos interesada en el «group-
farming» y el «pooling» de la tierra existid antes que la
Cooperativa de Santa Maria (Ziiiga), pero la funcion de
agrupacion piloto, de prototipo, en ambientes oficiales y no
oficiales, se atribuye tan sélo a esta Qltima. Por otra parte,
las estadisticas, estudios o discusiones sobre cooperativas
de explotacion comunitaria son posteriores a 1958»

(11) Estudio de la primera Cooperativa de Produccion constituida en una zona
concentrada: Zudiga. M. Bueno, F. Cruz-Conde. Serie monografica nimero 2.

S. N. C. P. y O. R. Madrid, 1961, 60 paginas.

(12) Evaluacién de la accion del I. R. Y. D. A. en apoyo de las agrupaciones para
la explotacién en comiin de la tierra. Dr. Tomaso Grudele. Serie Estudios Monograficos
nimero 2, P. N. U, D.-F. A. O. L. R. Y. D. A., Madrid, 1974. 313 pdginas., cita en pag.
14,
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Tamames (13), por su parte, dice que «el ejemplo de la
Cooperativa Santa Maria, de Zaniga», a la que califica de
«explotacion colectiva pionera... fue muy importante para
desarrollos que hoy se estan produciendo».

Llegado a este punto, el Gobierno decide hacer una
recapitulacién de lo actuado en materia de tratamiento del
minifundio.

Desarrollo de la concentracién parcelaria

Aunque a lo largo del periodo experimental (1952-62) se
promulgaron diferentes disposiciones legales (14) para remo-
ver los obstaculos que dificultan la puesta en marcha del
programa, es en 1962 cuando se aprueba la Ley que, reco-
giendo la experiencia de mas de ocho anos de trabajo de
campo, pretende dar a la concentracidon parcelaria «una
postura politica que nos compele a impulsar las consecuen-
cias de caracter social que toda obra lleva consigo», como
dice el preambulo de la Ley de 14 de abril.

Las caracteristicas diferenciales de esta Ley respecto al
periodo experimental son:

a) Se estructura integramente el procedimiento, reco-
giéndose en un unico cuerpo legal todas las leyes dictadas
con anterioridad en materia de concentracioén parcelaria, lo
que permite lanzar ambiciosos programas de reforma a ni-
vel nacional.

b) Se insintan ya aspectos sociales (fomento de las
cooperativas de produccion, esbozadas al final de los afios
50) y econémicos (importancia de la situacién registral de la
propiedad a efectos de capitalizar las explotaciones como
consecuencia de una mayor capacidad crediticia), rompien-
do la preponderancia de los aspectos récnicos con que se
habia presentado hasta entonces la concentracién parcela-
ria, para no herir susceptibilidades.

(13) Estructura econémica de Espafia, 4.2 Edicién. Cita en pig. 62.

(14) Ver pag. 59 y siguientes del tomo I «E1 $. N. de C. P. y O. R. a los 10 afos de
su creacion», y en especial, Ley de 20 de julio de 1955 y texto refundido de 10 de agosto
de 1955.




El periodo de los aifios 60 se caracteriza por el matiz
«desarrollista» y de «planificacidon indicativa» y, en este
ambiente, la concentracién parcelaria encuentra su medio
mas idéneo para expanderse.

Entre los objetivos que seitala el 1 Plan de Desarrollo
Economico y Social (1964-67), para la mejora agraria, figura
en primer lugar «elevar la productividad del campo...» y
como medida principal para la actuacion del Estado en las
zonas donde las empresas no tengan dimensiones adecuadas
se encuentra la «intensificacion de la concentracién parcela-
ria», fijando la meta de un millén de hectareas a concentrar
en el cuatrienio, meta que fue superada en la practica.

No es de extrafar la importancia dada en la practica a
esta modalidad de reforma estructural si tenemos en cuenta
la influencia de la ideologia derivada de los Informes del
Banco Mundial sobre Espaiia en la formulacién de los pri-
meros Planes de Desarrollo. Asi, en el correspondiente al
de B. M.-F. A. O. sobre «El desarrollo de la agricultura en
Espafia», puede leerse: «El principal obstaculo al uso eficien-
te del equipo mecanizado no radica en las dimensiones de
las explotaciones, sino en el de las parcelas» (15).

Llegados a este punto conviene hacer un comentario
sobre en qué medida esta actividad realmente influy6 en la
reforma de estructuras en Espafia. En un analisis realizado
al efecto (16), y comparando los censos agrarios de 1962-72,
nos encontramos:

a) En las 11 provincias en las que la actividad ha sido
mas intensa en concentracion parcelaria (mas del 40 por 100
de la superficie labrada total de la provincia con los trabajos
terminados), el nimero total de explotaciones se reduce en
cerca del 26 por 100, mientras que en las 24 provincias con
menos actividad en el periodo este porcentaje es de solo el
9 por 100.

(15) Informe del Banco Mundialy de la F. A. O. sobre el desarrollo de la Agricultura
en Espaia. Servicio de Publicaciones del Ministerio de Hacienda. Madrid, 1966, pag. 97,
parrafo 30.

(16) «Evolucién de las explotaciones agrarias espafiolas en el periodo intercensal
1962-72». Miguel Bueno Gémez e Isidoro Sanchez de 'a Nava. Revista de Estudios
Agro-Sociales nimero 87, abril-junio 1974.




b) El grupo de las mas pequeias (entre 0,1 y 5 Has) se
reduce en las primeras provincias en cerca del 37 por 100
frente a un 11 por 100 en las otras.

¢) Aumenta sensiblemente, cerca del 23 por 100, el
nitmero de las explotaciones de mas de 200 Has, mientras
que permanece casi constante (incremento del 5 por 100) el

namero en aquellas provincias con menor incidencia de la
C.P.

Naturalmente, no ¢s presumible que estos resultados
sean debidos exclusivamente al impacto de la concentracion
parcelaria, pero es evidente la influencia de esta medida que
afecta ya, al final del periodo, a mas de tres millones de
hectareas concentradas en todo el territorio nacional y en la
actualidad a cerca de cinco millones de hectareas (17).

Es evidente que para evaluar un programa de reforma de
estructuras habria que analizar su impacto sobre el empleo,
las producciones, la redistribuciéon de rentas y del poder
politico.

Ello nos llevaria muy lejos y aqui sélo se pretende hacer
una breve descripcion del proceso.

5. LA AGRICULTURA DE GRUPO

Asi como la concentracién parcelaria fue un programa
planteado por estudiosos (IEAS), promovido por un politico
(Cavestany) y desarrollado por unos técnicos (S. C. P.), la
explotacion en comiin de tierras y ganados es un movimien-
to espontaneo (planteado por los propios pequefnos y media-
nos agricultores) promovido por diferentes instituciones (Mi-
nisterio de Agricultura, Organizacién Sindical, etc.) y tole-
rado su desarrollo por la Administracion Puablica.

Las caracteristicas generales de las agrupaciones que
empiezan a constituirse a finales de los afios 50 son:

— Asociaciéon absolutamente voluntaria de sus miem-
bros, durante un periodo determinado.

(17) Ver anejo nimero 2, «Evolucion de la C. P. en Espadianr.
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— Propiedad individual de la tierra.

— Propiedad compartida de la totalidad o parte de los
medios de produccidn.

— Gestién dnica y colegiada de la empresa comin.

— Distribucién de los beneficios pactada libremente en-
tre los miembros de acuerdo con su participacién en el
capital y trabajo de la empresa.

No existia en Espafia un marco juridico apropiado para
acoger este tipo de asociaciones:

La ley de Cooperacion de 1942 y el Decreto del Ministe-
110 de Hacienda de 1954, que clasifica los tipos de «Coope-
rativas del Campo», no contemplan, en absoluto, la posibi-
lidad de cooperativas para explotacién en comiin de tierras
y/o ganados.

Los grupos Sindicales de Colonizacién, de otra parte,
fueron creados en 1941 para complementar las obras y el
desarrollo de las zonas transformadas en regadio por el
Estado y, aunque sus fines eran en muchos casos ambiguos,
ni por un momento se podria pensar en la actividad de la
explotacién en comin. Es en 1963 cuando la Organizacién
Sindical toma en cuenta estas actividades (18).

Realmente, no se trata de sociedades civiles, mercanti-
les... en sentido estricto, ni era posible someterse al régimen
de las mismas por razones obvias.

Tampoco encajaba este tipo de agrupaciones en alguna
de las categorias de agricultura de grupo (group farming),
internacionalmente admitidas en la época: No se trata de
asociaciones del tipo «cultivo en comtin» (joint cultivation),
ni de «Cooperativas de Produccién» (Cooperative farming),
ni por supuesto «explotacién colectiva» (collective farming),
lo cual no quiere decir que, en algin caso aislado, algunas
de las agrupaciones establecidas puedieran ser clasificadas
en algunos de estos tipos. Todo ello explica el enorme inte-

{18y Circular nimero 17 de la O. S. de Colonizacion, de 9 de mayo de 1963, sobre
«Agrupaciones para la explotacidon en comiin»,




rés despertado entre los especialistas extranjeros en la ma-
teria (19).

(Por qué aparecen estas formas asociativas en este mo-
mento en Espana y mas concretamente en el area cerealis-
ta, con predominio de la pequefia y mediana empresa?

A nuestro modo de ver fueron tres las causas principa-
les, que desarrollaremos brevemente a continuacién: La
crisis de la explotacion familiar; la sencillez del proceso
productivo y la accién del Estado.

— La explotacién familiar tradicional, basada en la ayu-
da familiar, no puede subsistir como tal. El éxodo agricola
y rural priva al jefe de explotacion de la mano de _obra
necesaria. No dispone de dimensién econémica guﬁmente
para sustituir individual y racionalmente al trabajo por el

capital. Necesita, pues, asociarse con otros, en analogas
condiciones, para poder subsistir con un cierto grado de
independencia. No se trata, pues, de un movimiento promo-
vido por la solidaridad, en sentido estricto, o por ideologias
politicas, religiosas, etc., sino, simple y llanamente, por una
reaccion para sobrevivir.

— La produccidn cerealista es sencilla: el proceso de
produccién (mecanizacion simple), la gestion (sin problemas
de comercializacién, solucionados por el Estado), la com-
prension del negocio, incluso para los socios que piensan no
ser activos en la agrupacion (todos ellos conocen el proceso
productivo, que es muy elemental).

— La accion del Estado, en varios aspectos, como lue-
g0 veremos con mas detenimiento, entre las que cabe des-
tacar una accion intensa y previa de concentracién parcela-
ria, que facilita la introduccién racional de la maquinaria y
prepara psicolégicamente a los hombres para la accién en
comiin; una postura tolerante del Ministerio de Hacienda
desde el punto de vista fiscal, al dar a estas agrupaciones un

(19) Ver nota bibliografica en péags. 243-246 de la publicacién «Evaluacién de la
accién del I. R. Y. D. A. en apoyo de las agrupaciones para la explotacién en comiin de

la iera». P. N. U. D.-F. A. O. Estudio monografico nimero 2 del 1. R. Y. D. A. Madrid,
1974.
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trato similar a las cooperativas y, finalmente, un estimulo
econdmico inicial por parte del Ministerio de Agricultura.

En el ano 63 (20), el Ministerio de Agricultura fomenta
el cultivo mecanizado en comin del trigo, concediendo
subvenciones a fondo perdido y créditos en buenas condi-
ciones. Los requisitos que se exigen son: que se comprome-
tan a cultivar en comun al menos durante seis afios; un
indice minimo de motorizacién de 0,5 CV/Ha; las unidades
que se agrupen sean inferiores a 14 Has y la superficie
agrupada sea al menos de 50 Has.

Las ayudas consistian en: Créditos al 4 por 100 para la
adquisicién de maquinaria, abonos y semillas. Subvencidn
de 1.200, 600 y 300 Ptas/Ha, a recibir en los tres afos
consecutivos 1963-64-65. El resuitado de esta operacion fue
la constitucion de 4.510 ATC, formadas por 58.675 agricul-
tores, sobre una superficie de 360.025 Has, con un prome-
dio de 79 Has por A. T. C.

A la vista de estos resultados, en el afo 66 (21) se
extiende la operacion para promover la produccion no sélo de
trigo, sino de cereales-pienso y se modifica el limite maxi-
mo de las unidades a incorporarse (60 Has en lugar de 14
Has), siendo el resto de las condiciones practicamente las
mismas.

Durante el trienio 1966-67-68 se establecen 875 A. C. E.,
con 10.382 agricultores implicados, afectando a 205.158 Has,
resultando un promedio de 234 Ha/A. C. E.

Evidentemente, no todas estas agrupaciones cumplieron
sus compromisos y hubo las corruptelas consiguientes. Se
ha puesto, a mi modo de ver, excesivo énfasis en estos
aspectos negativos y no se ha valorado, en justicia, el
principal aspecto positivo, cual es la difusién de una idea
(explotacién en comiin) en un momento psicolégico muy
interesante.

(20) Orden ministerial de 26 de junio sobre Agrupaciones Trigueras para el cultivo
mecanizado en comin.

(21) 0. M. sobre Agrupaciones Cerealistas de explotacién en comun.
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Igualmente, los detractores de este movimiento airearon
los fracasos que, naturalmente, se produjeron, como igual-
mente ocurre en las explotaciones individuales, aunque és-
tos sean menos conocidos y notorios.

Hubo durante estos afios una sorda polémica sobre si la
concentracion parcelaria y la agricultura de grupo eran o no
soluciones alternativas para tratar de resolver el problema
de la dimensién de las unidades de produccién en areas con
predominio de la pequefia y mediana propiedad de la tierra
fragmentada y dispersa. Se realizaron estudios (22) al efecto
y parece quedar demostrado que no son soluciones alterna-
tivas, sino complementarias.

La cuantificacién de este movimiento asociativo es muy
dificil, debido a las siguientes razones: la existencia de, al
menos, dos registros, en los que se controlaba la creacién
de las agrupaciones para el cultivo en comiin (el Ministerio
de Trabajo, para las que adoptaban la forma cooperativa, y
la O. S. de Colonizacién, para los Grupos Sindicales) y la
falta de seguimiento de cada una de esas agrupaciones, de
forma que no era posible conocer las que realmente funcio-
naban en un momento determinado. El censo de 1972 reco-
ge como 1,5 millones de hectareas que se encontraban en
explotacién en comin.

Lo que es indudable es la correlacién entre concentra-
cién parcelaria y agricultura de grupo (23): Las cinco pro-
vincias (Burgos, Palencia, Salamanca, Segovia y Soria),
donde mas del 20 por 100 de la superficie labrada provincial
se explota en comun, se encuentra entre aquellas provincias
en las que se han finalizado los trabajos de concentracion
parcelaria sobre mas del 40 por 100 de esa superficie en 1972.

Hasta 1965 se puede estimar (24) que existian unas 1.200

(22) Explotacion en comiin de la tierra y Concentracion Parcelaria. M. Bueno,
J. Lamo de Espinosa, F. Baz Izquierdo. Serie monografica nimero 13 del 8. N. C. P. y
O. R. Madrid, 1966, 132 paginas.

(23) «Evolucion de las explotaciones agrarias espafiolas en el periodo intercensal
1962-72». M. Bueno, I. Sanchez de la Nava. Revista de Estudios Agro-Sociales nime-
ro 87, abriljulio 1974,

(24) «Asociaciones para el cultivo en comin y su relacién con la C. P.». M. Bueno,
I. Sanchez de la Nava. Revista de Estudios Agro-Sociales nimero 56, julio-septiembre
1966,
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de estas asociaciones, de las que el 74 por 100 eran Gru-
pos Sindicales, el 12 por 100 Cooperativas, el 10 por 100
Agrupaciones Trigueras Cerealistas y un 4 por 100 de otro
tipo.

No es momento de extendernos sobre este tema, pero si
conviene destacar aqui que esta original medida de adapta-
cién de la pequefia y mediana propiedad a las condiciones
socio-econdmicas de Espafia no ha sido suficientemente
tenida en cuenta por estudiosos de nuestra Universidad ni
se le ha prestado la debida atencion por los politicos vy, sin
embargo, puede ser de gran interés en futuros planteamien-
tos de reforma de las estructuras.

6. LA ORDENACION RURAL

En el afio 1962 se plantea el programa de la O. R. no
como consecuencia de una directriz politica o por un movi-
miento espontianeo de algin sector de la poblacién rural,
sino como resultado de un plan elaborado por un grupo de
funcionarios técnicos de diversas disciplinas (Derecho, In-
genieria, Economia, Sociologia, etc.), encuadrados durante
muchos afios en el Servicio de Concentracién Parcelaria
y que, basados en la posicién favorable que ocupa ese
organismo dentro del sistema, pretende introducir el pro-
grama en el contexto de la politica agraria general del
pais.

Las razones que mueven a la formulacién de este progra-
ma podrian resumirse asi:

— Conseguir una mayor eficacia de los medios financie-
ros y humanos, nada despreciables para la época, puestos a
la disposicion del organismo por el Estado y aprovechar
la coyuntura de la concentracién parcelaria para profun-
dizar en la reforma de las estructuras y en el desarrollo
rural.

— Tratar de superar la idea, que inevitablemente se iba
imponiendo como consecuencia de la rutina de un trabajo
exento de critica, de que la ¢colonizacién y la concentraciéon
parcelaria eran, en si, la reforma de estructuras y no sola-
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mente, como debe de ser, unos instrumentos al servicio de
dicha reforma.

— Adaptar los programas de reforma de estructuras a la
planificacién indicativa que, por aquel entonces, se vislum-
braba iba a imponerse a nivel nacional.

El hecho de que esta linea de actuacién se inicie con un
simple Decreto (2 de enero de 1964), autorizando al enton-
ces S. N. de C. P. a realizar estas actividades en régimen
experimental en un nimero reducido de comarcas, parece
confirmar, en cierto modo, lo anterior.

En esencia, la filosofia de este nuevo programa consistia
en:

Conseguir el mayor niumero de explotaciones agrarias de
estructura adecuada, en un plazo de tiempo determinado y
en un espacio concreto. Se pretendia también solucionar el
mayor nimero posible de necesidades sentidas por la pobla-
cién rural (que no sélo trabaja, pero también vive en esas
explotaciones) y, todo ello, con la mayor participacion po-
sible de la poblacion afectada.

Las razones que subyacen en esta filosofia, planteada
por técnicos experimentados tras diez afios de trabajo en
diferentes areas del pais con predominio de las pequenas y
medianas propiedades y empresas, son:

a) Fl convencimiento de que la estructura productiva
agraria es siempre algo dindmico y, mas aln, en un proceso
de despegue econémico general como el que estaba ocurrien-
do en Espafa en los afios 60. Se desecha la idea del «6pti-
mo» (;respecto a qué?) de la explotacion y se fomenta la
creacién de dos tipos de empresa: Individuales, en un inter-
valo de dimensién econémica definido por un limite minimo
de Produccién Final Agraria (o vendible) y un maximo que
solia ser tres veces dicho minimo y, de otra parte, Asociati-
vas para la explotaciéon en comin que podrian adoptar la
forma cooperativa o grupo sindical, a la libre decisién de los
agricultores.

b) La constatacion, deducida de la experiencia de con-
centracion parcelaria, de que el municipio es una unidad
excesivamente pequefia no sélo para resolver problemas de




7m

estructuras, sino también de mejora del medio rural. La
comarca, sin existencia legal, pero con una realidad aplas-
tante, tiene la dimension mas adecuada para establecer la
relacién personal entre la Administraciéon y los administra-
dos, condicién necesaria ¢n nuestro contexto sociolégico
para intentar desarrollar programas que incluyen un porcen-
taje elevadisimo de medidas indicativas, no coercitivas.

¢} La necesidad de inquietar a los agricultores para que
adopten rapidamente decisiones de modernizacidén, rompien-
do la tendencia natural a esperar y ver. La necesidad de
limitar en el tiempo la presencia de la Administracion Pabli-
ca sobre un programa concreto, tendencia también natural,
que impide atender a otras zonas del pais igualmente nece-
sitadas de ayuda... Todo ello hace recomendable fijar un
plazo de duracién del programa o, lo que es lo mismo, de
actuacion directa del organismo. Este plazo se establecio de
seis anos. '

d) La imposibilidad e irracionalidad de dotar a todos y
cada uno de los niacleos de poblacién de la comarca de los
servicios fundamentales adecuados. Teniendo en cuenta que
se trataba de una poblacién relativamente escasa, dispersa
y en vias de regresion, hacia recomendable aplicar la idea
de las cabeceras de comarca y niicleos seleccionados. En
estos puntos se concentrarian las inversiones econémicas y
sociales para proporcionar servicios de mayor calidad a la
poblacion de la comarca.

e) La necesidad de conseguir una participacion cons-
ciente de la mayor parte posible de la poblacion rural en el
planteamiento y desarrollo de los programas. Se crearon al
efecto las Comisiones Comarcales y, por primera vez en la
Administracién espafiola, se incorporan masivamente socio-
logos rurales que se pensaba pudieran llegar a ser cabeza de
equipo de animadores sociales.

En definitiva, se pretendia integrar actividades dispersas
de reforma de estructuras en programas mas acordes con la
realidad socio-econdémica de la Espaiia de los anos 60, con
un estilo mas democratico, dentro del contexto existente.

Se inicia, pues, en 1964 la actuacion en cuatro comarcas
piloto de las provincias de Segovia, Guadalajara, Burgos y
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La Coruiia, sobre una superficie total de unas 300.000 Has.
Se continda actuando por Decreto en diferentes provincias
de la mitad norte del pais, aprovechando la existencia de un
clima favorable como consecuencia de la actuacién previa
en concentraciébn parcelaria, y, finalmente, en 1968, se
aprueba la Ley 54 de 27 de julio sobre O. R., que recoge la
experiencia de la actuacién en 49 comarcas que se encontra-
ban, por aquellas fechas, en diferentes fases del pro-
cedimiento.

Llegados a este punto, conviene hacer un breve y sinté-
tico recorrido histdrico sobre lo que realmente fue la O. R.,
que difiere bastante de lo que quiso ser.

En este proceso se pueden distinguir dos etapas:

El periodo 1964-70, en el que se utiliza el término «Or-
denacion Rural» y cuyo organismo responsable es el antiguo
S.N. de C. P. y O. R., y el periodo 1971-76, en el que se
cambia no sélo la terminologia, que convierte en «Ordena-
cion de Explotaciones» la «O. R.», sino la filosofia y tam-
bién el organismo responsable, que viene a ser el IRYDA,
como consecuencia de la fusién realizada en 1971.

En el anejo nimero 1 sobre evolucion de las comarcas
en que se inician los trabajos de O. R. se puede observar:

— Primera etapa: Un ritmo de iniciacién de los trabajos
sobre 6-7 comarcas al afio, de una dimension media de unas
70-80.000 Has cada comarca. En el afio 1966 aparecen 28
comarcas, debido, fundamentalmente, a la divisién que se
realiza de todo el Plan Tierra de Campos en unidades ope-
rativas de este tipo. '

— Segunda etapa: El ritmo se duplica, tanto en niimero
como en dimensién de las comarcas en las que se actfia. En
los afios 72 y 73 se decreta la O. R. en comarcas de actua-
cién previa del antiguo I. N. C., con objeto de poder aplicar
en ellas las técnicas y las ayudas previstas en O. R. En este
sozpundo periodo se utiliza la declaracién de un territorio
como «comarca de Ordenacidon de Explotaciones» como un
medio de satisfacer aspiraciones de gobernadores o politicos
provinciales.
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Al no aumentar con el mismo ritmo las disponibilidades
financieras del organismo, la intensidad de la accién dismi-
nuye légicamente.

La idea inicial de considerar estos programas como lo
que luego ha venido a llamarse «Programas de Desarrollo
Integral», en la terminologia hoy al uso, era compartida por
un grupo de técnicos dentro del S. N. C. P. y O. R.

La O. R., en la idea general de concrecién que adopta,
incluye unas lineas de actuacién también muy concretas,
formando un paquete de medidas complementarias: Concen-
tracion Parcelaria; Agricultura de Grupo; Capitalizacion de
Empresas; Obras de Infraestructura y Mejora del Medio
Rural.

Al producirse la fusién de este organismo conel I. N. C
para constituir el nuevo IRYDA, la importancia y el peso
relativo de aquel grupo disminuye. A las actividades tradi-
cionales de los organismos de procedencia (transformacion
en regadio, colonizacidn, concentracion parcelaria, etc.) se
une esta actividad en fase de consolidacién. Hubiera sido
una oportunidad excepcional para dar un contenido nuevo
a un nuevo organismo, pero esta oportunidad se des-
aprovechd.

Los aspectos parciales de estos programas integrales se
convierten, cada uno de ellos, en un objetivo en si mismo
en lugar de permanecer como instrumentos al servicio de un
objetivo comin con un estilo nuevo.

Analizando las series historicas de las Ayudas para la
capitalizacion de Empresas en Comarcas de O. R. (ver ane-
Jjo nimero 2) se observa un gran incremento del nimero de
auxilios y de los recursos disponibles, lo que exige una
dedicacion especial de la unidad administrativa correspon-
diente dentro del I. R. Y. D. A.

Esto hace que, dentro del organismo, se considere este
instrumento como un fin en si mismo. Incluso se llega, en la
segunda etapa, a extender las ayudas de este tipo fuera de
las comarcas (Decreto 409 de 1971), perdiendo la idea inicial
de medida de acompafiamiento a la M. R.
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En cuanto a la mejora del medio rural se desvirtda por
dos razones fundamentales:

— La no cooperacion de otros departamentos de la
Administraciéon (Vivienda, Administracion Local, Educa-
cién y Ciencia, etc.), indispensable para formular programas
racionales, va que no estan especialmente interesados en el
tema y, como toda la administracién en ese periodo, actia
con un grado de libertad excesivo. -

— La dinamica del 1. R. Y. D. A., que pone mucho
énfasis en aquellas actividades que puede realizar directa-
mente o en colaboracion con otros organismos que si coo-
peran, como es el aspecto de la organizacién de cursos de
formacién profesional, centros polideportivos, etc.

Lo mismo podria decirse respecto a las obras y mejoras
territoriales (redes de caminos, saneamientos, instalaciones
para agrupaciones, etc.). En definitiva, cada unidad admi-
nistrativa dentro del I. R. Y. D. A, responsable de desarro-
llar las diferentes lineas complementarias de actuacion, ad-
quiere una dimensién tal que acaba por convertirse en un
cuasi-organismo con objetivos propios.

Sin embargo, algunos de los aspectos verdaderamente
novedosos de la O. R. y relacionados con la reforma de las
estructuras, como puede ser la promocion de la agricultura
de grupo, no sélo horizontal sino también vertical, o la
planificacion fisica del territorio de la comarca, etc., van
disminuyendo su actividad inicial. Por ejemplo, y en el
anejo nimero 3, puede observarse que en la primera etapa,
1965-70, la actividad de promover la agricultura de grupo
tiene una intensidad doble que en la segunda etapa, 1971-76,
y que ni siquiera se establece una unidad administrativa
dentro del I. R. Y. D. A. dedicada exclusivamente a esta
importante actividad.

En definitiva, la O. R. en su sentido inicial no pudo
desarrollarse por no encontrar el ambiente adecuado dentro
del sistema predominante. En efecto:

En este sistema cada Departamento, o unidad adminis-
trativa dentro de él, puede llegar a ser casi absolutamente
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independiente al no existir una presion de la sociedad, en su
conjunto, que obligue a la cooperacion entre las diferentes
unidades administrativas hacia un objetivo comiin, indepen-
dientemente de los intereses particulares no ya de las perso-
nas, sino de los organismos en si. Paradéjicamente, el grado
de libertad de los organismos o de los responsables de las
mismas es mayor cuanto menos democratico es el sistema
en que operan.

Existe una tendencia al gigantismo en todos los sistemas
autocraticos, tanto de derechas como de izquierdas, y ese
gigantismo hace que, como en este caso, a medida que
crece el volumen de una actividad, aunque sea auxiliar, se
convierta en principal desvirtuando el fin propio.

Sin embargo, a lo largo de estos doce anos, y muy
especialmente en la primera etapa 1965-70, se dieron ejem-
plos verdaderamente interesantes y que han sido objeto de
estudio por especialistas extranjeros.

El éxito de estos programas, no muy difundidos en los
medios espafnoles (Paramo de Ledn, Cerrato, etc.), se debid
fundamentalmente a dos razones principales:

— EIl talante de los equipos de trabajo responsables de
su aplicacion en la comarca correspondiente.

— La participacion de la poblacion en zonas de Castilla
y Leon donde todavia seguia vigente el antiguo principio
caracteristico de esta regidon: «nadie mas que nadie».

7. CONSIDERACIONES FINALES:
HACIA LOS ANOS 80

No se concibe hoy, en nuestro grado de desarrollo, y
desde el punto de vista puramente técnico, aunque parezca
una herejia contemplar la R. A., sélo desde este punto de
vista, un programa de reforma agraria que no vaya incorpo-
rado a un contexto de desarrollo socioeconémico integral
de un territorio concreto, cualquiera que sea la ideologia
politica en que se enmarque ese programa. La lista de
razones podria ser muy larga, pero merece destacar algunas:
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El agricultor, ademas de eso, quiere ser un ciudadano
como los demas; la presion de la mujer y de los hijos
jovenes sobre el agricultor es de tal importancia, en una
sociedad de consumo, que sus grados de libertad de decisidn
se ven terriblemente limitados; la intensidad y profundidad
de las medidas de reforma varian de un programa a otro y
seria suicida asustar a toda la poblacion rural, por exceso o
por defecto, con ideas objetivas de caracter general.

Ese territorio concreto, a nuestro modo de ver, no pue-
de ser otro que la comarca, en el estado actual y en un
futuro previsible de nuestra sociedad:

El agricultor espanol tiene conciencia de pertenecer a
una comarca. Es un hecho palpable que la poblacién rural
no tiene, ni tendra en mucho tiempo, conciencia provincial
ni regional. Las aspiraciones sobre centralismo, autonomia,
federalismo o independencia son propias de estratos de la
poblacién con status socioecondmico relativamente alto,
educacion elevada, joven, residencia urbana, indiferentes
en materia religiosa, etc., es decir, todos los atributos que
no definen a lo rural.

Por otra parte, las necesidades sentidas por la poblacion
rural (uso y tenencia de la tierra y del agua, problemas de
mejora del medio rural, etc.) lo son a nivel comarcal y es
imprescindible contar con ellas al formular v desarrollar un
programa de reforma de estructuras. En el estado actual de
las organizaciones administrativas y politicas no se puede
pensar, para un futuro a medio plazo, en una planificacion
del desarrollo rural integral que abarque territorios amplios,
aunque desde el punto de vista tedrico seria deseable.

Bajo estas hipétesis, evidentemente discutibles, el méto-
do de trabajo de la O. R., con las adaptaciones necesarias,
se ajusta perfectamente a las necesidades de la Reforma
Agraria de hoy:

— La diferente ideologia politica de la reforma agraria
puede y debe transmitirse a través de las medidas concretas
que para cada comarca se incorporen en el correspondiente
programa de O. R., de acuerdo con la intensidad de los
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problemas socioeconémicos concretos y de la disponibilidad
de elementos humanos, tanto desde el punto de vista del
organismo encargado de la aplicacién del programa como
del grado de receptividad de la poblacion potencialmente
afectada a través de las nuevas organizaciones profesiona-
les y ciudadanas.

— Las diferentes alternativas de aplicacién (nivel nacio-
nal, regional o mixto) de una reforma agraria tienen cabida
perfecta e inmediatamente a través de este método, ya que
el marco legal vigente permite actuar, desde ahora, con
diferentes grados de intensidad y profundidad segin la vo-
luntad de reforma de los estamentos que tengan poder de
decision tanto a nivel nacional como regional.

— Este método de aplicacion de la R. A. puede ser
perfectamente aceptado, sin reservas mentales, tanto por
los organismos internacionales como por los paises cuya
economia y politica estan en cierto modo ligadas a la nues-
tra (Comunidad Europea, USA, etc.).

La adaptacion necesaria de la vigente legislacién podria
hacerse en dos sentidos:

— La modificacién de algunos articulos de la vigente
Ley del 1. R. Y. D. A., de la Ley de Arrendamientos Rus-
ticos y de la legislacion fiscal que permita (aunque no nece-
sariamente tenga que obligar) aplicar rapidamente medidas
conducentes a facilitar la expropiacion, desalentar la perma-
nencia de estructuras inadecuadas econémica y socialmente
y favorecer el relevo generacional.

— Reformar el aparato administrativo: a nivel nacional,
en el sentido de que permita una adecuada plarificacion
para la utilizacion de recursos humanos y financieros; un
control eficaz para evitar la aplicacién de programas radica-
lizados (en uno y otro sentido) y un apoyo técnico e ideold-
gico a las unidades periféricas. A nivel regional, reforzando
los equipos provinciales con menos experiencia en la aplica-
cion de la metodologia de la O. R., incorporando técnicos
jovenes entrenados en otras regiones similares.
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El método de la O. R. puede ser hoy en Espafia una
escuela de participacion de un sector todavia importante de
la poblacién en la solucién de sus propios problemas y, al
mismo tiempo, un banco de prueba para la negociacién
entre los nuevos grupos de presion y partidos politicos en el
planteamiento. y desarrollo de programas concretos, asi co-
mo un medio de descubrir lideres necesarios para el juego
democratico. Planteamientos mas ambiciosos o espectacula-
res de R. A. en estos momentos pueden provocar una ines-
tabilidad econémica y unas tensiones sociales sin una clara
compensacion politica.
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Actuacion del IRYDA en concentracion parcelaria

Niim. de parcelas

Afios Num. de Superficie Nu".n. df’
zonas (Ha) propietarios Antes Después
1954 3 7.961 608 10.924 987
1955 7 12.265 1.450 15.858 3.334
1956 6 10.642 1.759 16.442 2.7719
1957 18 21.753 3.266 52.241 6.025
1958 36 50.524 6.400 92.830 12.189
1959 57 68.667 10.541 174.161 20.544
1960 60 71.150 12.589 182.409 24 628
1961 65 89.429 15.212 223.239 28.037
1962 95 101.144 22.964 336.880 46.183
1963 129 146.034 30.599 469.405 57.847
1964 176 206.166 48.568. 690.883 95.556
1965 248 301.944 67.464 960.961 123.023
1966 . 255 351.171 73.390 956.852 137.077
1967 288 404.789 86.340 1.205.688 161.694
1968 264 363.965 72.083 1.025.507 143.175
1969 242 350.185 69.267 1.030.331 111,924
1970 243 390.294 73.954 1.154.795 141.791
1971 228 366.417 65.508 1.003.471 122.102
1972 218 301.355 62.741 934.409 115.686
1973 183 255.105 53.002 726.075 96.531
1974 161 257.035 43.335 738.423 83.788
1975 150 227.825 48.328 683.138 92.475
1976 126 171.573 35.973 499.002 65.070
TOTAL 3.258 4.527.393 905.341 13.183974 |[1.713.045

Fuentes:IRYDA.
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Agrupaciones para el cultive en comin de la tierra
en comarcas de actuacién del IRYDA

Ano Num. de agrupaciones Socios Superficie (Ha)
1965 138 1.685 19.065
1966 341 2.496 51.418
1967 460 2.549 63.694
1968 310 1.614 42.327
1969 313 1.862 34951
1970 218 1.510 31.516
1971 172 1.112 27.350
1972 160 2451 25.458
1973 192 2.095 23.514
1974 102 1.259 ' 10.594
1975 ' 134 1.759 8.765
1976 43 661 7.725
Total 2.583 21.083 346.377

Comarcas de actuacion del IRYDA en materia de ordenacion rural

Cifras acumuladas

Afio Comarcas Supetficie Comarcas Superficie

1964 4 299953 4 299.953
1965 9 705.611 13 1.005.564
1966 28 1.609.916 41 2.615.480
1967 8 386.733 49 3.002.213
1968 6 490.526 55 3492.739
1969 7 867.798 62 4.360.537
1970 6 461.060 68 4.821.597
1971 8 740.138 76 5.561.735
1972 18 3.169.150 94 8.730.885
1973 15 2.735.600 109 11.466.485
1974 4 619.020 113 12.085.505
1975 3 687.000 116 12.772.505
1976 6 844655 122 13.617.160

Fuentes:IRYDA.




Auxilios concedidos por el IRYDA para ia ordenacién de explotaciones
en comarcas de actuacién directa

. . - Préstam i
Aftos Ndm. de auxilios mill'::es (;?ts. ) m‘s;:‘lz:i':?g:n y) miHaTr‘:;;a(ipts‘ )
1965 142 45 11 56
1966 678 150 46 236
1967 1.262 370 78 448
1968 1.690 489 122 611
1969 2.128 644 164 808
1970 2.162 689 183 872
1971 2.319 651 166 817
1972 3.166 831 201 1.032
1973 5.677 1.378 480 1.858
1974 6.708 1.951 557 2.508
1975 5.744 1.981 427 2.408
1976 4.142 1.490 309 1.799
Total 35818 10.709 2.744 13.453

Obras de desarrollo comunitario y bienestar social en comarcas

de ordenacion de explotaciones

Aportacidn de Aportacidn
Numero de las entidades de Inversicn
obras interesadas IRYDA total
Afio auxiliadas (Millones Pts.) {Millones Pts. ) (Miliones Pts.)
1972 1.861 990 192 1.182
1973 1.930 899 187 1.086
1974 2.941 - 1.077 313 1.390
1975 1.333 904 146 1.050
1976 1.502 662 156 8§18
1977 3.853 2.124 472 2.596
Desglose de la aportacion del IRYDA (Millones de Pts.)
En desarrolic En bienestar

Afo comunitario social Total

1972 138 54 192

1973 142 45 187

1974 240 73 313

1975 105 41 146

1976 132 24 156

1977 314 158 472

Fuentes:IRYDA.




