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INTRODUCCION

En un andlisis comparado de la cuestién agraria en distin-
tos procesos de transicion democrdtica deben ser tenidos en
cuenta algunos elementos basicos que han condicionado el
comportamiento del sector agrario y la politica agraria en el
caso concreto espafiol. Su estudio requiere una perspectiva
temporal algo mds amplia que el periodo de transicién consi-
derado en sentido restringido (1975, muerte del general
Franco - 1978, aprobacion de la Constitucion), por lo que en
este trabajo vamos a utilizar como periodo de referencia el
que abarca desde los dltimos afios del franquismo hasta el
primer gobiemno socialista.

El primer elemento a precisar es que el peso de la agricul-

(*) Los autores son catedrdticos de los Departamentos de Economia, Sociologia
y Politica Agrarias de la Universidad Politécnica de Valencia y de la Universidad de
Cérdoba, respectivamente.
(**) Trabajo presentado al Seminario «Politicas agrarias y grupos sociales en pro-
cesos de transicién democrdtica (Latinoamericana, Espafia y Portugal)», Cérdoba, mayo
1992. La version definitiva fue entregada en noviembre de 1993.
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tura en la economia espafiola era ya reducido al iniciarse el
proceso de transicién. En 1975 la poblacién agraria sélo re-
presentaba un 21% de la poblacién activa total y la contribu-
cién del sector agrario al Producto Interior Bruto se situaba
en torno a un 10%, porcentajes ambos que se habian redu-
cido pricticamente a la mitad en el curso de los 15 afios ante-
riores, de forma paralela al intenso proceso de crecimiento
experimentado por la economia espafiola.

En el transcurso de ese proceso se habia modificado tam-
bién la funcién o papel del sector agrario en el conjunto de la
economia, dado que las funciones bdsicas que habia jugado en
el periodo de crecimiento (suministro de mano de obra y, en
las fases iniciales del proceso, también capitales a los otros
sectores econdmicos) parecian agotadas a mitad de la década
de los setenta. Paralelamente, las transformaciones experimen-
tadas por la cadena agroalimentaria empezaban a configurar,
ya en esas fechas, al sector de produccion agricola como un
suministrador de inputs para la industria agroalimentaria.

Esta transformacién provocada por el modelo de creci-
miento espafiol, no estuvo exenta de ciertos desequilibrios en
los mercados agrarios y de un elevado coste social para la
poblacion rural. La politica agraria de este periodo de «pre-
transicién» que corresponde al mandato del ministro Tomas
Allende, intent$ aliviar esa situacién y, en su discurso ante
las Cortes para pedir la aprobacién de la creacion del Insti-
tuto de Reforma y Desarrollo Agrario (LR.Y.D.A.), propuso
la reforma més importante de la época franquista para la
agricultura espafiola, presionado, en gran medida, por un es-
tado de opinién cada vez mds critica sobre los resultados del
desarrollo econdémico en el medio rural. Pretendia asi, llevar
a cabo un cambio en la politica agraria seguida hasta enton-
ces. El cambio consistia en lograr, mediante la regulacion de
precios y mercados, unos ingresos minimos para los agricul-
tores y corregir los desequilibrios presentes entre oferta y de-
manda. En politica de estructuras intentaba racionalizar laya
existente. Esta nueva politica agraria seguiria siendo aplicada
por los gobiernos de los primeros afios de transicion.
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Légicamente otros elementos de referencia para el anéli-
sis del comportamiento del sector agrario, en el periodo de
estudio, son la coyuntura econdémica general de Espafia y la
situacion de los mercados internacionales de productos agra-
rios. La primera es tratada en otra ponencia, y en cuanto a la
segunda, durante los primeros afios de la transicion politica
esos mercados internacionales experimentan una gran ines-
tabilidad, derivada de la crisis de materias primas que los
sacude desde 1973. Sin embargo, a finales de la década y
durante los primeros afios 80, esos mercados vuelven a es-
tabilizarse v retoman sus tendencias seculares de depresion
de los precios.

Vamos a ofrecer a continuacidn, en la primera parte de
este articulo, una vision sintética de algunas cuestiones que, a
nuestro juicio, son litiles para caracterizar la problemética de
la agricultura espaiiola en el periodo de la transicién demo-
crética, y en la segunda, los principales rasgos de la politica
agraria.

Comenzamos con algunas reflexiones sobre la situacion
de la pequefia y la gran explotacion tras la crisis de la agri-
cultura tradicional, reflexiones que permiten aproximarnos a
los grandes problemas estructurales que tenia en esa fecha la
agricultura espafiola. Analizamos a continuacion el compor-
tamiento a lo largo del periodo de una variable clave, el em-
pleo agrario, cuya evolucidén estuvo condicionada por la cri-
sis econémica instalada en la economia espafiola. Por iltimo,
nos referimos a como se generan y evolucionan en esos afios
ciertos desequilibrios entre la oferta y la demanda de produc-
tos agrarios, desequilibrios que provocarian, finalmente, una
acusada «crisis de rentas» que va a marcar la situacion de la
agricultura en los primeros afios ochenta.

El anilisis de la politica agraria lo presentamos dividido
en cuatro etapas: Pretransicién (1973-75), consenso (1976-
78), primera legislatura constitucional (1979-1980) y socia-
lista (1982-85). En cada una de ellas el andlisis se basa en los
objetivos, instrumentos y resultados de la politica agraria co-
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rrespondiente, teniendo para ello en cuenta el marco politico,
econdmico y social del periodo.

ALGUNOS RASGOS CARACTERIZADORES DE LA
AGRICULTURA ESPANOLA EN EL PERIODO DE
TRASICION DEMOCRATICA (1)

La pequeiia y la gran explotacion tras la crisis de la
agricultura tradicional

La transicién democritica tiene lugar en Espaiia tras un
largo periodo de crecimiento econdmico en el que la agricul-
tura habia experimentado importantes transformaciones que
provocaron la crisis definitiva de sus formas de produccién
tradicionales. Por una parte, aparecieron en esos afios desa-
justes entre la oferta y la demanda agraria que van a gravar la
situacion de la Balanza Comercial agraria espafiola durante
varias décadas. Por ofra, ese crecimiento provocé un intenso
éxodo rural hacia los centros industriales y hacia las regiones
europeas en plena expansion econémica (la poblacién agraria
se reduce de cuatro millones y medio de activos en 1960 a
dos millones novecientos mil en 1975). Ese éxodo acabé con
la condicién basica (la abundancia de mano de obra) que ha-
bia permitido la coexistencia de pequefias y grandes explota-
ciones en la sociedad agraria tradicional. Hasta entonces los
bajos salarios habian desestimulado la introduccién de pro-
greso técnico sustitutivo de trabajo, manteniendo un atraso
técnico generalizado dentro de la dual estructura agraria es-
pafiola.

En las dreas de gran explotacién, principalmente localiza-
das en el sur del pafs, la salida de mano de obra y las consi-

(1) Existe una abundante bibliografia que analiza la evolucién durante perfodos re-
cientes de la agricultura espaiiola e incluye referencias (especificas o no) al periodo de
transicién democritica. Entre los trabajos de orden general que han servido de base para
la elaboracién de esta sintesis destacamos los de Pérez Blanco (1983), Sumpsi (1983),
Cefia, Pérez Yruela y Ramos Real (1985), San Juan (1986), Naredo (1988), Amnalte
(1986 y 1988), Garcia Delgado y Mufioz Cidad (1989) y Abad y Garcia Delgado (1990).



293

guientes alzas salariales impulsaron la mecanizacién y la
transformacion de los latifundios tradicionales en «grandes
empresas agrarias modernas», Sin embargo, la actitud con-
servadora de los propietarios, con una fuerte aversién al
riesgo, no condujo hacia una intensificacion y diversificacion
de la produccién en esas explotaciones y permitid, por ejem-
plo, la consolidacién en el Valle Bético de los monocultivos
extensivos tradicionales, los cereales, el olivar y el vifiedo.

Las reivindicaciones histéricas sobre la injusticia de la
distribucion de la propiedad de la tierra en estas regiones ha-
bian quedado aparentemente resueltas por la emigracién de
los jornaleros durante los afios de crecimiento econémico.
Pero la crisis econémica desencadenada a partir de 1973-75
cuestiond aquella solucion a los problemas sociales de las re-
giones de gran explotacion y volvid a plantear los problemas
de empleo en la agricultura del sur del pafs. Unas regiones
que, por otra parte, apenas se habian beneficiado del creci-
miento econémico no agrario de los afios anteriores y se-
guian teniendo en la agricultura un sector clave de su activi-
dad econémica.

En las areas de pequefia explotacion los efectos de la cri-
sis de la agricultura tradicional fueron, 16gicamente, distin-
tos. Su reducida dimension y los problemas de financiacién
dificultaban en ellas la mecanizacidn y capitalizacion. La cri-
sis de las pequefias explotaciones se tradujo en la desapari-
ctén de muchas de ellas (2), mientras otras se mantuvieron
con una actividad productiva marginal, como explotaciones
«de viejos», 0 pasaron a ser cultivadas bajo férmulas de agri-
cultura a tiempo parcial, especialmente extendidas alli donde
el crecimiento urbano-industrial fue mds difuso en el territo-
rio.

Sin embargo, en ese universo de la pequefia explotacién
familiar también han tenido lugar procesos de modemizacién
y crecimiento de explotaciones, procesos que responden a las

(2) Entre 1962 y 1982 desaparecieron 440.000 explotaciones, un 16% del total,
segin los Censos Agrarios.
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pautas cldsicas de diferenciacién de explotaciones campesi-
nas. Los agricultores triunfantes en ese proceso, los «nuevos
agricultores» que caracterizé Pérez Diaz (1983), han seguido
distintas estrategias en ese proceso de crecimiento, aunque
todos ellos han debido realizar importantes esfuerzos de ca-
pitalizacion de sus explotaciones. En algunas regiones el mo-
delo de crecimiento fue extensivo, absorbiendo los agriculto-
res «en crecimiento» la tierra abandonada por los emigrantes,
posibilitando asi un considerable aumento de la dimensién fi-
sica de sus explotaciones y la mecanizacién de las mismas.
En otras zonas, por ¢l contrario, la via de crecimiento fue
mds intensiva, especializindose las explotaciones familiares
en cultivos trabajo-intensivos, introduciendo ganaderia en
muchas ocasiones, producciones, en definitiva, donde la
competencia de la gran explotacion era menos acusada.

Las explotaciones familiares modernizadas, que habian
crecido en ese contexto de la crisis de la agricultura tradicio-
nal, de forma espontinea y apenas regulada por la politica
agraria, se enfrentaban a mitad de los afios 70 a una serie de
problemas tipicos, similares a los que se planteaban a otros
agricultores «modernos» europeos: la rigidez del mercado de
la tierra que dificultaba continuar su crecimiento; los proble-
mas financieros derivados del fuerte endeudamiento en que
muchas veces habian incurrido para lograr su capitalizacion;
y, sobre todo, el cuestionamiento de la via de crecimiento
hasta entonces seguida, al aumento de la produccién, au-
mento que a finales de esa década se enfrentaba ya con unos
mercados agrarios progresivamente saturados, tanto en el in-
terior como en el exterior del pais.

Crisis economica y empleo agrario

Durante 1a larga y profunda crisis econémica que acom-
paiié en Espaia al proceso de transicidn politica a la demo-
cracia, se plante6 la cuestién de en qué medida una agricul-
tura relativamente modernizada como era la espafiola a mitad
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de los afios 70 podia jugar un papel de «refugio» de mano de
obra en esa coyuntura. Es decir, se trataba de saber si el sec-
tor agrario era capaz de retener, y en qué condiciones lo ha-
cia, a la poblacién que no podia seguirse trasvasando a los
otros sectores econdmicos al mismo ritmo de los afios prece-
dentes, dada la destruccién de empleo industrial y las cre-
cientes tasas de paro que se estaban registrando en la econo-
mia espafiola.

El analisis de la evolucién del empleo agrario durante los
afios de crisis muestra que éste siguié cayendo a ritmos im-
portantes (reduccion de alrededor de 100.000 activos agrico-
las anuales) durante la segunda mitad de los afios 70, pero
ese empleo se estabilizd y registrd incluso ligeros incremen-
tos en los afios 82 a 85, iltimos de la crisis econdmica. Que-
daba por determinar qué parte de esa evolucion del empleo
agrario era debida a causas demogréficas, es decir, reduccio-
nes vegetativas, por jubilacién o muerte, de una poblacién ya
envejecida, independientes, por tanto, de los flujos intersec-
toriales de empleo. Estimaciones cuantitativas muestran que
esas causas pueden explicar un volumen importante de la re-
duccién de empleo durante el periodo (en torno a un 45% de
la reduccién total entre 1977 y 1986, ver Garcia Alvarez-Co-
que y Arnalte, 1990), pero quedarian sin justificar unas con-
siderables pérdidas de empleo agrario producidas en los pri-
meros afios de crisis econdmica.

Quizas la hipdtesis de Barbero y Marotta (1987) sobre el
comportamiento del empleo agrario en Italia durante la crisis
econdmica de los afios 70 sea también 1til para analizar el
caso espafiol. Segin estos autores, la crisis habia modificado
el «modelo de éxodo agrario», debilitando los flujos entre la
agricultura y los otros sectores econémicos, mientras se in-
tensificaban los trasvases entre la agricultura y un sector «no
profesional» de la poblacién rural (mujeres, trabajadores mas
viejos) que pasan de la situacion de inactivo (sin buscar tra-
bajo) a activo agricola en funci6én de la demanda de trabajo
agricola. La ocupacion en la agricultura dependera, por tanto,
cada vez mas de factores enddgenos al sector, determinantes
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de su propia demanda de trabajo, y la funcién de sector «col-
choén», que absorbe o expulsa fuerza de trabajo segin los re-
querimientos del resto de la economia, habria sido transferida
a esa poblacién rural «no profesional». En el caso espafiol
también habria que considerar la contribucién a esa funcién
«colchdn» de empleo de las actividades informales o de eco-
nomia sumergida, especialmente desarrolladas en las areas
rurales durante los afios de crisis, asi como un difuso sector
terciario rural.

Sin embargo, hay que reconocer que la agricultura espa-
ftola si jugd el papel clésico de «refugio» de mano de obra en
los afios finales de la crisis econdmica, afios en los que se
frené la secular tendencia de reduccién del empleo agrario.
Pero el empleo retenido por la agricultura en los primeros
afios 80, fundamentalmente juvenil y masculino, lo fue en
unas condiciones bastante precarias e inestables (general-
mente consistié en un mero «aparcamiento» de jovenes sin
expectativas de empleo externo), como muestra la intensidad
del éxodo que se reproduce nada mds reactivarse la econo-
mia, a partir de 1986 (reduccién de 170.000 activos en un
solo afio).

La experiencia espaiiola durante los afios de crisis y tran-
sicién politica pone, en definitiva, de manifiesto la incapaci-
dad de una agricultura «en proceso de modernizacidén» para
alterar sus pautas de introduccion de progreso técnico y re-
duccién de empleo, orientindose de forma alternativa hacia
la fijacioén de un empleo agrario estable y productivo. Consi-
deraciones éstas que no deben ser olvidadas a la hora de dise-
fiar el papel del sector agrario en una economia en creci-
miento.

Desajustes oferta-demanda y crisis de rentas en la
agricultura espanola durante el periodo de transicion

Los desequilibrios entre oferta y demanda de productos
agrarios aparecen en Espafa de forma paralela al proceso de
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crecimiento econémico de los afios 60. La oferta agraria tra-
dicional, concentrada fundamentalmente en cereales y deri-
vados de la vid y del olivo, empezé a tener dificultades para
satisfacer la demanda de una poblacién, hasta entonces mal
alimentada, cuya renta estaba creciendo al tiempo que au-
mentaba su grado de urbanizacién. La demanda se desplazé
hacia los productos de mayor clasticidad-renta y los principa-
les problemas se plantearon para atender a la demanda de
productos ganaderos, dada la debilidad de la ganaderia espa-
fiola. Los estimulos a la produccién intensiva de carne habian
logrado en los primeros afios 70 éxitos importantes en la sa-
tisfaccién de esa demanda (Sumpsi, 1983), pero a costa de
generar lo que se ha denominado el modelo ganadero espa-
fiol, basado en la produccidn intensiva, desligada de las dreas
tradicionalmente ganaderas, y apoyada en la importacién ma-
siva de maiz y soja para alimentacién animal, productos que
provocaron acusados déficits de la Balanza Comercial Agra-
ria durante casi dos décadas (Rodriguez Zifiga y Soria,
1983).

Sin embargo, a lo largo de los afios 60 y primeros 70, la
expansion de la demanda impulsé al alza los precios agrarios
que crecieron a un ritmo mucho mayor que los precios de los
inputs. La crisis de la agricultura tradicional no fue, de forma
genérica para el conjunto del sector, una crisis de rentas en la
agricultura espariola.

El panorama cambié justamente durante el periodo de
transicion politica. El andlisis de Pérez Blanco (1983) sobre
la evolucién del consumo alimentario muestra una clara cai-
da de su ritmo de crecimiento en el periodo 73-81 respecto a
la década anterior. Aunque la contraccién de rentas derivada
de la crisis econémica pudo haber contribuido a esa estabili-
zacion, todo hace suponer que los niveles espaiioles de con-
sumo alimentario habfan alcanzado en esas fechas un nivel
de saturacion, a partir del cual sélo serdn posibles procesos
de sustitucién. A esa contencion de la demanda interna y la
aparicion de excedentes que provoca en algunos subsectores,
se suma ya en los afios finales de la década la depresién ge-
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neralizada en los mercados agrarios internacionales, depre-
sién que también modera los precios de las importaciones
agrarias espafiolas a partir de 1978 (San Juan, 1986). La ten-
dencia a la depresion de precios agrarios se instala definitiva-
mente en nuestro pais en 1978-79 y los agricultores ya no
pueden trasladar a sus outputs los incrementos de coste de
los inputs derivados de la crisis energética, especialmente en
el segundo shock del petrdleo, en 1979. Todos los indicado-
res de precios agrarios (deflactor del VAB agrario frente al
no agrario, indices de precios percibidos por los agricultores
frente a precios pagados) muestran una brusca caida en los
tltimos afios setenta. La caida de precios agrarios contribuyo
a la contencién de la inflacidn, pero originé una crisis de ren-
tas, hasta entonces desconocida en la agricultura espafiola.

Esa crisis de rentas va a tener unos efectos inmediatos (re-
duccidén de los gastos en inputs agricolas y de la inversion
agraria durante los afios siguientes) y va a agravar también la
situacién financiera de los agricultores endeudados, aquellos
agricultores «modernos» que habian hecho fuertes inversio-
nes los afios anteriores de perspectivas expansivas para la
produccidn y los precios agrarios.

El andlisis de las magnitudes agregadas del sector agrario
(Naredo, 1988) muestra asimismo como desde mitad de los
afios 70, la tradicional capacidad de financiacion del sector
agrario frente al resto de la economia ha dejado paso a una si-
tuacién consolidada de necesidad de financiacién en volime-
nes crecientes. Sin embargo, esa situacion de la agricultura
como sector contrasta con la de los hogares de agricultores
que también analiza el mismo autor a partir de la Encuesta de
Presupuestos Familiares. En esos hogares el ritmo de creci-
miento del consumo en ese periodo fue elevado, similar a la
media de los hogares espafioles. Lo cual evidencia la percep-
cién por los agricultores de rentas no agrarias, procedentes
bien de la prictica de la agricultura a tiempo parcial, bien de
las transferencias de la Seguridad Social. La elevada cuantia
de estas 1iltimas, capaces de financiar en los primeros afios 80
casi la mitad del consumo estimado en los hogares agricolas
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conduce a Naredo a caracterizar la agricultura espafiola como
un «sector asistido»,

Esta serie de reflexiones sobre algunos rasgos de la evolu-
cion de la agricultura espaiiola durante el periodo de transi-
cién democritica muestra, en resumen, como a lo largo de
esos afos se fueron afirmando en buena parte de nuestro sec-
tor agrario los rasgos y los problemas propios de una agricul-
tura modema. Pero, como el andlisis de la politica agraria del
periodo va a mostrar a continuacién, ese sector no contd con
una politica agraria «moderna» que hiciera frente de forma
eficaz a su problematica,

Al mismo tiempo no debemos olvidar que esa moderniza-
cion s6lo ha afectado a una parte de las explotaciones agra-
rias, y los Censos y Encuestas de estructuras siguen mos-
trando a finales de los afios 80 un volumen muy importante
de explotaciones marginales, de una minima dimension eco-
némica. La marginalidad de estas explotaciones no estd ge-
nerando problemas sociales de importancia porque no consti-
tuyen la base de las rentas de familias en edad activa, pero su
mantenimiento es una buena muestra de las contradicciones
y los problemas que se generan en ese proceso de moderniza-
cién agraria.

LA POLITICA AGRARIA DURANTE LA
TRANSICION DEMOCRATICA ESPANOLA (3)

Etapa de la «Pre-transicion» (1973-75)

Como ya hemos indicado, la agricultura espafiola, des-
pués de una década de crecimiento econémico general, habia
experimentado transformaciones muy importantes, modifi-
cando sustancialmente el papel que habia desempefiado en
etapas anteriores en el contexto de la economia nacional.

(3) Pueden ser consultados diversos trabajos que abordan el andlisis de la politica
agraria duranfe este perfodo como los de Posada (1983), Sumpsi (1983), Cefia, Pércz
Yruela y Ramos (1985) y Abad y Garcfa Delgado (1990).
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Nuevos problemas aparecen y otros, ya histéricos, continian
sin resolverse. El desarrollo econémico espafiol habia gene-
rado desequilibrios notables (de rentas, poblacion, etc.) en las
zonas rurales.

Un estado de opinién cada vez mds critica hacia esa situa-
cién levé al propio gobierno a hacerse eco de la misma. Asi
quedé recogido en el citado discurso del ministro de Agricul-
tura de la época. En efecto, en 1973, se intenté un cambio en
la Politica Agraria seguida hasta entonces. Este cambio se
traducia en una intensa politica de precios y regulacién de
mercados, cuyos objetivos eran asegurar a los agricultores
unos ingresos minimos y evitar problemas de autoabasteci-
miento y excedentes. Se pretendia asi resolver a corto plazo
los desequilibrios existentes entre oferta y demanda.

Por lo que respecta a la politica de estructuras pretendia
racionalizar la ya existente mediante la fusién, en un solo
texto legal, de todas las actuaciones de reforma de estructuras
(Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 1973), y encomen-
dando a un solo organismo su implementacion (ILR.Y.D.A)).
Las medidas aprobadas para el logro de los objetivos citados
fueron las siguientes:

a) En politica de precios se introdujeron nuevos sistemas
de regulacién, con precios indicativos y de intervencion superior
en productos importantes como el aceite de oliva y el vino; y se
fijaron por primera vez precios de garantia para las leguminosas
grano destinadas a la fabricacion de piensos. En esta época llegod
a estar regulado hasta el 60% de la producci6n agraria.

Sin embargo, la coyuntura internacional del momento an-
tes mencionada, (crisis de materias primas y productos agri-
colas), con sus oscilaciones en los precios de los mercados
mundiales, afectd negativamente los posibles buenos resulta-
dos de esta nueva politica. Por otra parte, también se come-
tieron errores en su implementacién, como ejemplifican las
actuaciones realizadas en los mercados del aziicar, la soja y
el aceite de oliva. El resultado fue una balanza comercial
agraria con un déficit que se agravé entre 1973 y 1975.
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En estos afios, se elaboraron programas de fomento de di-
versas producciones ganaderas y agricolas, y se ordenaron
los sectores viticola, remolachero-azucarero, hortofruticola,
olivarero, porcino y avicola.

b) La politica de estructuras, a pesar del intento de racio-
nalizacién presente en los textos, fue bastante ineficaz. La
cuantia de recursos publicos destinados a las diversas actuacio-
nes (Colonizacién, Concentracién Parcelaria y Ordenaci6n
Rural) eran claramente insuficientes. Representaban aproxima-
damente un tercio de los destinados a la politica de precios a
través del EO.R.PP.A. (Fondo de Ordenacién y Regulacién de
Precios y Productos Agricolas). Pero la ineficacia de 1a politica
para resolver los problemas estructurales no procedia tinica-
mente de esta escasez de recursos, ni de la baja rentabilidad
econdmica de determinados proyectos de transformacién en
regadio (las evaluaciones econdémicas ex ante no se realiza-
ban), sino de los efectos perversos de algunas de estas medidas
sobre los problemas sociales. En efecto, las grandes transfor-
maciones en regadio beneficiaban basicamente a los grandes
propietarios de tierra, y la dimensi6n de las explotaciones para
los nuevos colonos era tan reducida que a medio plazo dejaron
de ser rentables. Ademads, la nueva Ley de Comarcas y Fincas
Mejorables practicamente no fue aplicada. En consecuencia, la
redistribucion de la propiedad fue bastante limitada.

De todas formas es dificil evaluar en toda su extensién las
realizaciones en Politica Agraria de estos afios, ya que la muerte
de Franco produjo una casi paralizacién de todas las decisiones
que no estuvieran relacionadas con los problemas de la transicién
politica y con la configuracién del nuevo Estado. De hecho, los
gobiernos que se sucedieron en los primeros afios de la transicién
no tomaron practicamente medidas nuevas en Politica Agraria.

Etapa del consenso (1976-78)

Se trata de una etapa caracterizada por la inestabilidad po-
litica y una profunda crisis econémica heredada de la etapa
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anterior, en la que no se tomaron las medidas para resolverla,
ya que el gobierno franquista no reconocia que la crisis inter-
hacional de comienzos de los setenta afectara a la economia
espafiola. Esta crisis, como ya hemos visto, incidié de forma
especial en el sector agrario ya que, por una parte, s¢ trunco
el modelo seguido en los sesenta para la transformacioén de la
agricultura tradicional (petrdleo barato y posibilidades casi
ilimitadas de emigracién de la mano de obra agricola a las
ciudades o a otros paises de Europa occidental) y, por otra, la
inflacién de costes derivada de la subida de precios de las
materias primas erosiond notablemente las rentas de los agri-
cultores. El sector agrario tenia que adoptar nuevas estrate-
gias para continuar su necesaria modernizacion mientras se-
guian presentes los desequilibrios entre oferta y demanda, el
déficit de la balanza comercial agraria, la disparidad de ren-
tas y las deficiencias en el sistema de comercializacion.

Todas las fuerzas politicas coincidfan en el diagnéstico de
los problemas, y si bien las soluciones que cada una de ellas
deseaba aplicar no eran tan coincidentes, el deseo comiin de
garantizar una transicién politica pacifica hizo que se lograra
un consenso también en las medidas a adoptar, si bien éstas
quedaron definidas con un elevado grado de generalidad. Es-
tas medidas y los objetivos perseguidos fueron recogidos en
los Pactos de la Moncloa a modo de inventario. Tampoco
esta Politica Agraria del consenso significaba un cambio 1m-
portante respecto de las anteriores. Por lo que respecta a los
objetivos, se afiaden a los tradicionales, ya citados en la etapa
anterior, la defensa de los intereses de los consumidores, el
aumento de la vigilancia y control del fraude en los mercados
y la reduccién de la intervencién estatal en los mercados
agrarios.

En cuanto a los instrumentos consensuados, cabe citar los
siguientes:

a) Una ordenacion de cultivos negociada con las orga-
nizaciones agrarias.

b) Ley de Arrendamientos Risticos mds favorable a los
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arrendatarios con el fin de que introdujeran mejoras
en las explotaciones.

c) Ley de Cooperativas y Entidades Asociativas Agra-
rias, para favorecer aquellas que cubrieran todo el
proceso productivo.

d) Nueva Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, en la
que se agilizasen los mecanismos de expropiacién
por causa de interés social, y fueran modificados los
sistemas de indemnizacidn.

e¢) Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables, que pu-
diera ser aplicada de forma eficaz y rdpida.

f)  Ley de Seguros Agrarios

Ademds se recogian, también en los Pactos, una serie de
medidas destinadas a la mejora de la comercializacién yala
democratizacion de las Cajas Rurales y las C4maras Agrarias.

Aunque esta Politica Agraria consensuada no aportaba nada
nuevo en cuanto a objetivos e instrumentos, y ni siquiera era un
programa coherente para transformar el sector agrario, los Pac-
tos si aportaban cierta novedad en otros aspectos importantes.
Nos referimos a los aspectos de procedimiento para la elabora-
cion de la Politica Econdmica en general, y la Agraria en parti-
cular: la realizacion de negociaciones previas a la adopcién de
las medidas entre el gobierno y los grupos o agentes sociales
afectados. En 1978 la negociacién de precios agrarios fue lle-
vada a cabo por este procedimiento. La participacién de las Or-
ganizaciones Agrarias en este proceso significé una de las ma-
yores novedades en la elaboracion de la Politica Agraria.

A pesar de sus deficiencias, este paquete de medidas, qui-
zds porque representaba ¢l maximo de consenso posible, fue
el punto de partida de los sucesivos gobiernos a la hora de
elaborar sus respectivas politicas, incluso después de finalizar
el periodo de vigencia de los Pactos de 1a Moncloa {1978). De
hecho, salvo la politica de precios y la Ley de Seguros Agra-
rios, el resto de medidas fueron entrando en vigor en los afios
posteriores o todavia no han sido implantadas.
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En estos afios las contradicciones y problemas internos en
el partido en el gobierno (U.C.D.), junto a las presiones ejer-
cidas por algunos grupos de poder econémico y social, difi-
cultaron enormemente la puesta en préctica de algunas de las
medidas concertadas (Cdmaras Agrarias, Cajas Rurales, Or-
ganizaciones Profesionales Agrarias). Seria ya en la etapa
constitucional, cuando se intentaria un cambio importante en
la Politica Agraria.

Etapa de la primera legislatura constitucional
(1979-1981)

En esta etapa se inicia el desarrollo del Estado de las Au-
tonomias, con las consiguientes transferencias de competen-
cias administrativas, econémicas y politicas del gobierno
central a los gobiernos autonémicos. Este proceso haria mas
dificil la implementacién de la Politica Agraria en estos afos,
ya que surgieron problemas en la distribucién de servicios
entre la Administracién Central y las Autonomicas, asi como
dificultades para la coordinaci6n de las medidas, debido a la
falta de experiencia en unos casos y a las disputas de poder
en otros.

La crisis econémica general seguia acentuandose y la del
sector agrario también. Como hemos visto, las rentas agrarias
se deterioran y aumenta el desempleo agrario y no agrario,
procedente de otros sectores econdémicos que se ubica de
nuevo en el medio rural. Otras zonas, por el contrario, sufren
el fenémeno de la desertizacién y falta de equipamiento, 1o
que ponia en peligro el equilibrio natural de las mismas.

Otro aspecto que también condicion6 l1a Politica Agraria
de esta etapa fue la futura adhesion de Espafia a la CEE, en la
medida en que el sector debia ir adaptandose a las nuevas
condiciones comunitarias.

Todos estos condicionantes tuvieron como resultado la
presentacién de programas agrarios muy similares por parte



oo

305

de los diferentes partidos politicos que concurrieron a las
elecciones generales de 1979. No obstante, hay que sefialar
que los partidos de izquierdas hacian mds hincapi€ en los
problemas sociales del sector y en la participacién, democra-
tizacién y autoorganizacion del mismo. Ahora bien, todos
coincidian en que el deterioro de las rentas, el desempleo, las
disfuncionalidades de las estructuras y el desarrollo de las in-
dustrias agroalimentarias eran problemas fundamentales.

El nuevo gobierno de U.C.D., a través del ministro de
Agricultura Jaime Lamo de Espinosa, propuso un programa
al Congreso de los Diputados en julio de 1979, que si signifi-
caba un cambio con respecto a los de los gobiernos anterio-
res. Se trataba de un programa novedoso, tanto en la forma
de relacién de la Administracién con los agricultores, como
en el enfoque e integracién de algunos problemas y sus posi-
bles soluciones. En efecto, en esta etapa se empiezan a con-
solidar las primeras Organizaciones Profesionales Agrarias
(OPAS) una vez disuelto el sindicalismo vertical. Aunque la
politica de precios siguid, en cierta medida, la inercia de eta-
pas anteriores; es decir, siguié siendo indiscriminada, lo que
beneficiaba obviamente a los grandes agricultores, si pudo
apreciarse un cambio de mentalidad. Por ejemplo, en la utili-
zacion de la politica de precios agrarios como instrumento
antiinflacionista, al ir sustituyendo paulatinamente estas ac-
tuaciones indiscriminadas por subvenciones directas y espe-
cificas. Esto se hizo, en gran medida, debido a las presiones
de las OPAS. Ejemplos de esta nueva orientacion, fueron las
medidas aplicadas a la remolacha, al aceite de oliva o al al-
godon. El cambio en la politica de precios quedé reflejado en
la evolucion del indice de paridad de precios percibidos/pre-
cios pagados por los agricultores entre 1978 y 1981 (116,3 en
1978 y 82,2 en 1981, afio base 1976). De esta forma, la agri-
cultura contribuy6 a la politica antiinflacionista, pero vio re-
ducidas las rentas de los agricultores.

Otra novedad fue la racionalizacién del gasto piblico en
la politica de estructuras, especialmente en regadios, y el rea-

- Juste del desequilibrio existente entre la politica de precios y
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de estructuras. Respecto de lo primero, se pasa de una poli-
tica de nuevas transformaciones a una de mejora de las ya
existentes y se disminuye la participacién publica en las co-
rrespondientes inversiones, fomentando las ayudas a la ini-
ciativa privada. De esta forma se liberaban recursos piblicos
para ser utilizados en otras politicas.

Por lo que respecta al ajuste entre politica de precios y de
estructuras, cabe citar como ejemplo, los planes de reconver-
sién del olivar, de la leche, del tabaco y del algodon, asi como
la reconversién parcial del modelo de desarrollo ganadero,
adoptado en los sesenta, mediante el fomento de la ganaderia
extensiva ligada a la tierra, la proteccién de las especies au-
téctonas, la defensa de la ganaderia en zonas de montana y la
ampliacién de la superficie destinada a oleaginosas y cereales
pienso. Se pretendia con todo ello gestionar de forma mads efi-
ciente los recursos naturales del pafs y disminuir el persistente
déficit de la balanza comercial agraria.

En cuanto a la organizacién del sector, el programa de
Lamo de Espinosa considera que la explotacién familiar ha
de ser la base de la futura agricultura espaiiola, y dado que ha
sido el tipo de explotacién agraria mds perjudicado por el
modelo de crecimiento espafiol, ha de ser especialmente pro-
tegida y defendida. Con este fin anunciaba, en su discurso al
-Congreso, los siguientes proyectos de Ley:

__ Estatuto de la explotacién familiar y de los jévenes
agricultores.

— Ley de Contratos Agrarios.
— Ley de Concentraciones Parcelarias Reiterativas.
— Ley de Cooperativas.

También anuncié una Ley de Fincas Ociosas, comple-
mentaria de la de Fincas Manifiestamente Mejorables y una
Ley de Arrendamientos Risticos, con el fin de resolver el
problema histérico de la gran explotacion infrautilizada. El
objetivo perseguido con Ja primera era obligar a este tipo de
explotaciones a desarrollar un plan de explotacién y mejora,
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apoyado por la Administracion, que incrementara la produc-
cion agraria por hectdrea y la demanda de trabajo.

Los problemas de la desertificacién del territorio y de las
zonas desfavorecidas se intentaban combatir con una Ley de
Montes Vecinales en Mano Comuin.

El tema del endeudamiento progresivo del sector agrario,
se abordaria mediante la elaboracién de una Ley de Financia-
cion Agraria que ordenaria y adecuaria los instrumentos y las
condiciones de crédito agrarlo a las circunstancias propias de
los proyectos de inversion agrarios.

El programa, en efecto, era muy ambicioso, pero una vez
mas los recursos disponibles no estuvieron en consonancia
con los objetivos previstos y también falt6 voluntad politica a
la hora de su aplicacién. La mayoria de las Leyes se aproba-
ron en este periodo legislativo, pero no entraron en vigor
hasta el final del mismo e incluso, en algunos casos, el desa-
rrollo reglamentario se hizo ya bajo el gobierno socialista.

El balance final indica que varios problemas agrarios fun-
damentales, al finalizar la legislatura, segufan siendo los mis-
mos que al comienzo. En efecto, los problemas histéricos de-
rivados de la estructura de las explotaciones agrarias, que
podian haber sido afectados positivamente por la politica de
cstructuras propuesta por el ministro de Agricultura, seguian
~ latentes, ya que no se desarrollaron ni la Ley de Tierras Ocio-
sas, ni la Ley de Financiacién Agraria. Esta ltima debido a
los problemas que surgieron con los responsables de la poli-
tica econdmica de esa época.

Otro objetivo que tampoco se cumpli6 fue el de equilibrar Ia
balanza comercial agraria. Si bien a precios corrientes el déficit
fue disminuyendo, en términos reales s6lo en 1981 se produjo
un descenso del mismo. Tampoco se hicieron grandes avances
en la liberalizacién del mercado del trigo y del comercio exte-
rior de productos agrarios, necesarios ambos cara a la entrada
en la CEE, ni en la adaptacién de los reglamentos espafioles
existentes en esa época sobre los sectores del vino, aceite, leche
y hortofruticolas, a los correspondientes comunitarios.
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Las razones por las que los resultados del programa pro-
puesto por Jaime Lamo de Espinosa fueron tan escasos hay
que buscarlos en una serie de causas concurrentes tales como
«...]a propia ambicidn del programa, que no se correspondia
con los medios disponibles para realizarlo; la prolongacién
de 1a crisis econémica; la tardanza en instrumentar las medi-
das; la particular crisis del sector debida a una prolongada se-
quia y la duracién de la legislatura, que no permitia resolver
tantos problemas en tan poco tiempo» (4).

Pese a todo ello, hay que resaltar como atenuantes de las
deficiencias en el logro de los objetivos las condiciones politi-
cas de esos afios. En esta etapa, se produce, ademds, una im-
portante transformacion en la organizacion de la Administra-
cién Agraria espafiola: la Politica Agraria se descentraliza y
se regionaliza a través de las transferencias de competencias a
las Comunidades Auténomas. Este cambio significd, para al-
gunas Comunidades (Andalucia, por ejemplo), asumir la re-
gién la responsabilidad de toda la Politica agraria excepto lo
referente a la politica de precios y aquellas decisiones que
afectan a la ordenacién general de la economia nacional (ex-
portaciones e importaciones, ordenacién de cultivos, integra-
cién en la CEE, etc.). Resultados de esta descentralizacién de
la politica de estructuras fueron, ya en afos posteriores, la
Ley de Reforma Agraria de Andalucia, la Ley del Banco de
Tierras de Aragén y la Ley de la Dehesa de Extremadura.

Etapa socialista (1982-85)

Al acceder los socialistas al poder, en 1982, la situacion
econémica del pafs era, si cabe, mds grave que en la etapa an-
terior, pero la situacién politica era més estable. La sociedad
espanola habia dado un paso adelante muy importante para la
consolidacién de 1a democracia con el cambio del partido go-
bernante, y las transferencias a las Comunidades Autdénomas
habian sido realizadas casi en su totalidad. En esta ctapa se

(4) F. Cefia, M. Pérez Yruela y E. Ramos (1985), op. cit., pig. 316.
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enira en la fase mds intensiva de las negociaciones para la
firma del tratado de adhesién a la CEE, que tendria lugar en
junio de 1985, Estas circunstancias politicas y la persistencia
de los mismos problemas en el sector agrario, harian que la
Politica Agraria de este primer gobierno socialista no difiriera
sustancialmente de la prevista en la etapa anterior. No obs-
tante, se puso mayor €nfasis en los sectores que se considera-
ban mas vulnerables a la integracién comunitaria. Es decir,
principalmente, los licteos, el aceite, el vino y el aziicar.

La politica de expansién de cereales pienso iniciada en la
etapa anterior se intensifica mediante una politica de precios
de garantia mds favorable a la cebada y al maiz. El problema
de los excedentes existentes en algunos sectores se intentd
resolver orientando la produccién hacia calidades con mejo-
res expectativas de mercado, repartiendo los costes entre los
agricultores y la Administracién. Asimismo, se introducen
acuerdos de corresponsabilidad entre agricultores e industrias
para fijar los objetivos de produccién. Por otra parte, la poli-
tica seguida en el sistema de comercializacién de los produc-
tos agrarios consistié en dar salida a los excedentes (vino,
aceite, vacuno, porcino, etc.) y fomentar las asociaciones de
productores para la comercializacién de productos de cali-
dad, normalizados y que cumplieran los requisitos de higiene
exigidos.

Uno de los hechos mds transcendentales en la Politica
Agraria de esta etapa fue la aprobacién de la Ley sobre libe-
ralizacion de la produccién y comercializacién del trigo y sus
derivados en 1984. Esta Ley acab6 con el monopolio estatal
establecido en 1937 por el gobierno de Franco en plena gue-
rra civil.

En esta etapa se reorganiza la Administracién del Crédito
Oficial mediante un concierto entre el Banco de Crédito Agri-
cola y las Cajas Rurales (cooperativas de crédito existentes en
esa época). Estas actuarfan, a partir de ese momento, como
oficinas locales del Banco Oficial para las operaciones de cré-
dito, y ¢ste harfa las funciones de Oficina Central respecto de
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aquéllas. Asimismo, se inicia el traspaso de las actividades
crediticias del FORPPA a entidades privadas.

Por lo que respecta al consumo, s€ desarrolla y aplica el
Cédigo alimentario que databa de 1968, con el fin de infor-
mar a los consumidores y garantizar la calidad de los produc-
tos transformados.

Los resultados de la Politica Agraria de esta etapa fueron
dispares. Se pueden considerar positivos en cuanto a la reduc-
cién o desaparici6én de excedentes (vacuno, porcino), lo que
supuso un ahorro importante de recursos publicos empleados
en la regulacién de productos excedentarios (5). Ademds, por
primera vez en 1985 disminuy6 el montante de la pdliza de
crédito del Banco de Espafia al FORPPA en pesetas corrientes.

También fueron positivos los resultados en el equilibrio
de la balanza comercial agraria. Por primera vez desde hacfa
veinte afios se llegaba en 1984/85 a una situacién excedenta-
ria de 1a misma. A este respecto hay que sefialar, sin em-
bargo, que las condiciones climatolégicas de esas campaiias
produjeron cosechas excepcionales, lo que ayudé notable-
mente a corregir el déficit crénico.

Pero otros objetivos no se lograron en la misma medida. En
efecto, 1a politica de estructuras tuvo un alcance muy limitado;
précticamente sélo se hizo politica de precios. Como resultado
de ello, el desempleo rural en las zonas del sur (Extremadura y
Andalucia) siguié aumentando y los problemas de la pequefia
o muy grande explotacién siguieron sin resolver. Para paliar
los problemas sociales derivados de esta situacion, se mantuvo
el subsidio de desempleo agrario y se mejoraron las prestacio-
nes sanitarias de la Seguridad Social a los agricultores.

Finalmente, la participacion de las OPAS en las decisio-
nes de Politica Agraria no fue tal. Las causas fueron tanto el
cambio de estrategia de la Administracién Central, al promo-
ver acuerdos en politica econdmica a nivel nacional y no sec-

(5) Segin estimaciones de la Administracion, se ahorraron, en concepto de inter-
vencién, en 1984/85, 100.000 millones de pesetas.
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torial, como el escaso desarrollo de las OPAS. Tampoco se
resolvié el problema de las Cadmaras Agrarias.

En resumen, se puede decir que la politica agraria de este
periodo fue basicamente una politica de precios y regulacion
de mercados destinada a sostener las rentas de los agricultores
en una situacion de crisis generalizada, a reducir los desequili-
brios entre la oferta y la demanda en los productos excedenta-
rios o deficitarios, y a adaptar la regulacién de los diferentes
sectores a las nuevas condiciones comunitarias. La agricultura
espaiiola globalmente respondié a la demanda de alimentos de
la nueva sociedad, adaptindose a la situacién de los mercados,
pero una parte importante de las explotaciones continué sin
modernizar sus estructuras bésicas. El precio pagado por la so-
ciedad rural para conseguir esta adaptacién ha sido muy alto.
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RESUMEN

Sus autores analizan la politica agraria en el periodo de transicidn demaocrdtica que
mvo lugar en Espaia {1977-1982). Concretamente, analizan el contenido programdtico
de la politica de los distintos gobiernos y lo comparan con las medidas realmente apli-
cadas en el periodo considerado. Para los autores, se puede hablar de una cierta conti-
nuidad en la politica agravia con respecto a los dliimos afios del franguismo, a la es-
pera de lu tan ansiada adhesion de Espafia a la C omunidad Europea.

RESUME

Les auteurs de cette étude analysent la politique agricole correspondant a I étape de
transition démocratique qui § est déroulée en Espagne de 1977 a 1982, Ils y examinent
notamment les programmes politiques des différents gouvernements et ils les comparent
aux mesures qui ont été réellement appliquées pendant celte période. De I'avis des au-
teurs, la politique agricole y a maintenu une cerfaine continuité par rapport a celle des
années du franguisme, dans U attente de I'entrée, vivement souhaitée, de I" Espagne dans
la Communauté européenne.

SUMMARY

The authors analyse agrarian policy in the period of transition to democracy in
Spain (1977-1982). In particular, they analyse the manifesto policies of the various go-
vernments, comparing them with the measures actually applied during the period under
review. In the authors’ view, @ certain continuity can be seen in agrarvian policy with
respect (o the last years of Franco’s regime, as the country so eagerly awaited mem-
bership of the European Communily.

Palabras clave: Politica Agraria, Espafia, Transicion democratica.



