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0. INTRODUCCION

PRETENDEMOS en este trabajo dar noticia y hacer algunas
consideraciones sobre el problema de los Asentamientos
Humanos Rurales en el contexto de los programas de reforma
de las estructuras agrarias llevados a cabo en Espana duran-
te los ultimos tres decenios. Vaya, pues, por delante que no se
trata de un analisis exhaustivo de todas las medidas adop-
tadas por el Gobierno, a través de sus numerosas institucio-
nes relacionadas con el tema, ni, por supuesto, de los proce-
sos de adaptacién mas o menos espontédneos que han tenido
lugar en esta materia a lo largo del periodo considerado.
Conviene destacar también que no existe en nuestro pais,
a diferencia de otros paises, institucion alguna cuya compe-
tencia fundamental o exclusiva sea la promocion y el desarro-
llo de las actividades relacionadas con los Asentamientos
Humanos Rurales. Nos vamos a referir, en este trabajo, a
las actividades en esta materia, del Instituto Nacional de Re-

(*) Dr. Ingeniero Agrénomo e Ingeniero Geografo.
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forma y Desarrollo Agrario (I. R. Y. D. A.), cuyos fines fun-
damentales, de acuerdo con la legislacion vigente, son:

- La transformacion econémica y social de las grandes zonas
y de las comarcas que asi lo precisen en beneficio de la
comunidad nacional y la mejora del medio rural en orden
a la elevacion de las condiciones de vida de la poblacién
campesina.

— El mejor aprovechamiento y conservacién de los recursos
naturales en aguas y tierras, dentro de su competencia.

— La creacién, mejora y conservacién de explotaciones agra-
rias de caracteristicas socio-econémicas adecuadas.

----- Los demas que, en relacién con el desarrollo rural y la
reforma agraria, se le encomienden.

Dentro de este amplio marco de fines, y desde el punto
de vista que ahora interesa, el 1. R. Y. D. A. tiene enco-
mendada:

® La creacién de pueblos en las areas donde se realizan
transformaciones en grandes zonas regables o expropia-
ciones de interés social.

® Modernizacién de ntcleos ruralés en las comarcas
donde se llevan a cabo programas de reforma de es-
tructuras.

® Colaboracién con los municipios, organizaciones profe-
sionales y juntas vecinales en obras de bienestar social
y proceso de desarrollo comunitario.

Queda claro, pues, que estas actividades no constituyen
un fin en si mismo, sino un medio para conseguir los objeti-
vos sefialados por el Estado a dicho Organismo. La propor-
cion de recursos financieros y humanos dedicados a estas
actividades por el Instituto a lo largo de su ya larga vida, en
comparacion con las otras actividades que tiene encomendadas,
confirma este aserto.

Para comprender mejor este trabajo es preciso enmarcarlo
en el contexto espaiiol de los ltimos decenios. Hay siempre
un proceso natural de urbanizacién del medio rural como
consecuencia del crecimiento econémico y del desarrollo so-
cial de un pais. Existe una cierta relacion directa entre la in-
tensidad de dicho proceso y los indicadores socio-econémicos
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que reflejan la situacion en cada periodo histérico, pero tam-
bién es cierto que este proceso afecta, por desigual, a las di-
ferentes areas rurales del pais.

El despegue industrial y el boom turistico, tanto en la costa
como en el interior, han incidido en el medio rural espafiol en
general, reduciendo las diferencias tradicionales de modo de
vida rural y urbana. Pero ello no quiere decir que haya dis-
minuido la dominacién sobre el medio rural por parte de los
centros de decision politico-econémica que radican en el me-
dio urbano-industrial.

No es extrano, pues, que exista y deba existir una cre-
ciente tendencia a la intervencion del Estado en este proceso
natural de urbanizacién: Parece justo acelerar el proceso de
urbanizacién de las dreas rurales, peor dotadas para el des-
arrollo autosostenido y, por lo tanto, menos dinamicas, y, de
otra parte, parece necesario corregir los defectos que produce
el propio crecimiento econémico.

Por dltimo, sin £nimo de triunfalismo, creecmos que la ex-
periencia espafiola, tanto en el campo de la creacién de nuevos
nucleos rurales como en el de la modernizacion de pueblos an-
tiguos, es realmente transcendente: Por el volumen del tra-
bajo desarrollado; por la diversidad regional, tan rica en ma-
tices socio-culturales, y, finalmente, porque se ha producido
en un periodo histérico dilatado, lo que ha permitido abordar
estos problemas en unas situaciones propias de un pais en: vias
de desarrollo y en otras propias de pais desarrollado.

No es facil de comprender las razones por las que existe
tan escasa literatura sobre el tema. Con el riesgo que ello
supone, nos aventuramos a sefialar siquiera dos: La poca pre-
disposicion de los técnicos espaiioles a escribir sobre sus pro-
pias realizaciones, probablemente ocupados en exceso con su
propio trabajo, y el ambiente poco propicio para la critica
sobre un tema que, por razones obvias, tiene y tendra una
fuerte carga politica.

I. CREACION DE NUEVOS NUCLEOS DE POBLACION

Independientemente de las razones de tipo politico que
conduzcan al Estado a intervenir en la transformacién en re-
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gadio de grandes zonas y a la redistribucién de la tierra trans-
formada, es claro que esta intervencion incide sobre los asen-
tamientos humanos rurales y, especificamente, sobre la ne-
cesidad de creacién de nuevos niicleos de poblacion, por dos
razones fundamentales:

a) La obligacion de asentar a las poblaciones afectadas por
las grandes obras hidréulicas que sirven de base a esa
transformacion en regadio, especialmente residentes en
las zonas inundadas por los embalses.

b} La necesidad de albergar a la poblacion que ha de en-
cargarse de la explotacion de las nuevas zonas transfor-
madas, asi como a la que ha de atender los servicios de
las actividades inducidas por dicha transformacion.

Se trata, pues, de una operacion de ocupacion de territo-
rio como consecuencia de una transformacion técnico-juridica
que en Espafia se conoce con el nombre de «olonizacions.

En los ultimos tres decenios, la superficie directamente
transformada por el Estado en operaciones de este tipo afecta
a mas de 1,2 millones de Ha., y.en ellas se han construido 298
nuevos nicleos de poblacion. Es fécil comprender que en esta
actividad del I. R. Y. D. A., a lo largo de tan dilatado periodo,
han influido las «modas» internacionales en materia de pla-
nificacion fisica del territorio y que se han ensayado formulas
propias, teniendo que seguir el método de la «prueba Y error»,
tanto desde el punto de vista de la concepcion urbanistica
como de los sistemas constructivos.

l.I. MODALIDADES ALTERNATIVAS PARA 1A OCUPACION DEL
TERRITORIO.

Conviene llamar la atencion, desde el primer momento,
sobre el hecho de que la poblacién a asentar en estos territo-
rios estd formada fundamenlalmente por pequenos agricultores,
independientes, propietarios vy cultivadores directos de la
tierra, en zonas generalmente alejadas de las grandes vias
de comunicaciéon o de los grandes centros comerciales. Tam-
bién se prevé la instalacion de los obreros agricolas sin tierra,
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necesarios para apoyar a esas pequeias empresas y de las
personas que han de satisfacer las necesidades sociales de una
poblacion que, fundamentalmente, ha de vivir de la explota-
cion de la riqueza agricola potencial de la zona transformada
en regadio.

Ante este hecho, las modalidades para ocupar el terri-
torio eran:

Vivienda aislada dentro de la parcela.

Agrupaciones de viviendas en pequefios centros civicos.
Nuevos nicleos de poblacion.

Ampliacion de nucleos ya existentes.

Todas y cada una de estas soluciones se aplicaron a lo
largo del periodo histérico que estamos considerando, de
acuerdo con el momento socio-econdémico del pais y de la di-
versidad regional espaiola. En general, podriamos decir que
la tendencia historica de la ocupacion viene senalada por el
orden en que se han expuesto estas soluciones.

Las ventajas de la vivienda aislada (facilidad para aten-
derla, seguridad y vigilancia, ete.), fueron pronto sobrepa-
sadas por los inconvenientes de orden econdmico, carestia
del método para satisfacer las necesidades constructivas y de
prestacion de los minimos servicios sociales. Ello explica que,
de las mas de 30.000 viviendas construidas porel I. R. Y. D. A,
s6lo 2.000 lo han sido por este sistema, que se abandoné ra-
pidamente.

La agrupacion de viviendas en pequeios centros civicos
se aplico en determinadas circunstancias, caso de «Las Torres»,
en Sevilla, y algunas en Levante, cuando existian ya vivien-
das ocupando parte del territorio (gran finca), y habia que
satisfacer las necesidades sociales de la poblacién, tanto de
la existente como de la que llegaba como consecuencia de la
transformacion, dinamizando un nudcleo que sirviera de aglu-
tinante a la nueva comunidad.

La creacion de nuevos nucleos obedece no sélo a razones
economicas, sino también a razones sociolégicas. Fundamen-
talmente se debe al «descubrimiento» de que el agricultor es
un ser sociable antes que un elemento de la produccion. Al
pasar la explotacion familiar de una economia de subsisten-
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cia a otra de intercambio, el agricultor siente cada vez mas la
necesidad de ampliar sus relaciones sociales con el resto de la
comunidad local. Pero lo que, a nuestro juicio, es definitivo
en este caso, es el cambio del papel de la familia (esposa e hijos
jovenes) en la toma de decisiones del nucleo familiar.

Al adquirir mayor importancia este grupo dentro del seno
familiar, exige mantener relaciones crecientes de vecindad
con otras personas cuya actividad fundamental no tiene por
qué ser la agricultura.

La mayor parte del trabajo desarrollado porel I. R. Y. D. A.
se enmarca en este contexto, habiéndose construido 267 nue-
vos nucleos de distinto tamafo, desde 50 viviendas a mas
de 500.

La ampliacion de nucleos de poblacién ya existentes, apar-
te de razones economicas y sociolégicas, es posible cuando el
agricultor y su familia disponen ya de medios de transporte
que les permite dominar ficilmente tierras alejadas mas de
10-15 kilometros de su lugar de residencia. Entre nosotros es
un fenémeno relativamente reciente, de hace menos de ocho
anos, aplicado en una veintena de casos.

1.2. LA DIMENSION DEL NUEVO NUCLEO DE POBLACION.

El tema de la dimension optima (?) de los nuevos nucleos
de poblacién ha sido el caballo de batalla entre los tedricos
de la planificacién del territorio y se ha utilizado como arma
arrojadiza entre los politicos.

Para dar una idea de la dimension de los nuevos nucleos de
poblacion construidos por el I. R. Y. D. A., vamos a fijarnos en
una caracteristica importante, pero no tnica, como es el nu-
mero de viviendas familiares en cada uno de ellos:
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DIMENSION DE LOS NUEVOS NUCLEOS DE POBLACION
ATENDIENDO AL NUMERO DE VIVIENDAS FAMILIARES

Num. de viviendas

por poblado Nuam. de nucleos

50 67 (1)

51-100 88 (?)
101-150 53
151-200 30
201-250 16
251-350 6
351-450 6

450 1(3)
Totlal: 28.207 267

(1) De los cuales 14 son barriadas o ampliacién de antiguos pueblos.
{2) De los cuales 3 son barriadas o ampliacién de antiguos pueblos.
(3) Tiene 457 viviendas.

NOTA: No se incluyen aqui los edificios municipales (218}, clinicas (36),
dispensarios (150), escuelas (806), iglesias (241) y otras instalaciones cons-
truidas por el I. R. Y. D. A, en los nuevos nucleos.

A la vista de estos datos, y de acuerdo con las discusiones
académicas tan frecuentes, cabria preguntarse: jcuiles han
sido los criterios seguidos para la determinaciéon de esas di-
mensiones?

No es el objeto de este trabajo desarrollar in exlenso este
tema, pero si conviene destacar ahora, al menos, dos puntos
que pueden contribuir a centrar el tema:

a) Restricciones para la localizaciéon y dimensionado de los
nucleos.

Se olvida con frecuencia que la planificacién de nue-
vos nucleos, en el contexto de la actuacion del [LR.Y.D.A.,
no es un ejercicio teodrico. No se trata de dibujar sobre un
papel en blanco, sino de actuar sobre un territorio con-
creto en el que las tierras disponibles por el Estado para
la ubicacion de las personas estdn entremezcladas con las
tierras de propiedad privada exceptuadas de expropia-
cion. Las zonas disponibles, pues, a dominar desde los
nuevos nucleos, constituyen un condicionante rigido para
la localizacién y dimensionado de los mismos.
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b) Conceplo relativo de la «dimensién éptimav.

Sin entrar aqui en el dificil problema de la definicion
de «optimo» (gen relacion a qué aspecto?), conviene hacer
una puntualizacién para «desmitificar este término.

El andlisis de la evolucién de los nuevos nucleos, a lo
largo del tiempo, nos ha puesto de manifiesto que éstos
se comportan como un «servicio vivos, con todos los epi-
sodios imprevisibles de tal ser. Dicho de otra manera,
diferentes nuevos niicleos, establecidos con planteamientos
técnicos, economicos, sociales, objetivos y similares, se
desarrollan de forma diferente y, a veces, contradictoria.

Esto no quiere decir que al plantearse la localizacion
y dimensionado de un nuevo nucleo no deban considerarse
todos los aspectos que el nivel actual de conocimientos
permita. Lo que si queremos insistir es que necesariamenle
habrd un margen de incertidumbre, mucho mas grande
de lo que se supone a nivel teorico, sobre el futuro de ese
nicleo. Ello no debe preocupar excesivamente a la hora de
planificar, pues siempre existirdn medidas correctoras
para adecuar el desarrollo del nucleo al contexto general
del pais. '

1.3. PROBLEMAS DE ADMINISTRAGION.

De la simple observacion de los datos que figuran en el
apartado 1.2 se deduce la casuistica con que ha debido en-
frentarse el I.-R. Y. D. A. a lo largo de estos afios para in-
tentar definir una comunidad local a partir de unos ntcleos
de poblacién tan variados y creados ex novo: Con una POBLA-
CION inicial que ha de dominar un determinado TERRI-
TORIO, condicionado por las disponibilidades de tierra que
ha de ser redistribuida, v cuya RIQUEZA, disponible a lo
largo de los afios, se ha desviado, en mas o en menos, de la
previsiones de los planificadores por razones incontrolable
en un periodo historico de despegue tan-acelerado.

Es obvio que estas nuevas comunidades, pasado un pru-
dencial periodo transitorio de tutela han de organizarse ¢ in-
corporarse al régimen general o normal de la Administracion

S
S
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Local del pais, pues no seria logico la coexistencia, en el medio
rural, de ciudadanos de dos categorias: los que viven bajo un
régimen privilegiado en relacion con el régimen local comun,
y el resto.

En el caso espaiiol, y de acuerdo con la Ley de Régimen
Local (1), los nuevos poblados creados por el I. R. Y. D. A, po-
dran llegar a ser: nuevos municipios, enlidades locales me-
nores o simples barrios de los municipios preexistentes. En
efecto:

El articulo 16 de la citada Ley dice que «por motivos per-
manentes de interés publico, relacionados con la colonizacion
interior..., creacion de regadios..., u otras analogas podra
crearse un nuevo municipio segregando su término municipal
de los colindantes, siempre que por la importancia de su ac-
tividad productora se estime que ha alcanzado, o podra al-
canzar en breve tiempo, las condiciones de capacidad sefala-
das en el articulo anterior. El articulo 15 exige que cuente con
poblacién, lerrilorio y riqueza imponible bastante para soste-
ner los servicios obligatorios.

Estos servicios municipales, obligatorios para nucleos ur-
banos inferiores a 5.000 habitantes, son: Guarderia Rural,
suministro de agua potable en fuentes publicas, abrevaderos
y lavaderos, alumbrado publico, pavimentacion de vias pu-
blicas, cementerios, limpieza diaria, distribucion o tratamien-
to sanitario de basuras y residuos, desinfeccion y desinsecta-
cion; botiquin de urgencia, asistencia médico-farmacéutica
a familias desvalidas; inspeccion sanitaria de alimentos y be-
bidas, y fomento de la vivienda higiénica.

El articulo 23 de la citada Ley establece que los caserios o
poblados que formen nicleos separados de edificaciones, fa-
milias y bienes, con caracteristicas peculiares dentro de un
municipio, podrén constituir enlidades locales diferenciadas
cuando, por tratarse de nicleos urbanos de nueva creacion,
se considere necesario dotarlos de administracion propia.

Ahora bien, y en tanto se decide si el nuevo nucleo de po-
blacion creado retine los requisitos para ser un nuevo munici-
pio, una entidad local menor o un barrio, es logico que sc es-

(1) Texto refundido de ©4 de irmio de 1905, Heglamenlo de Poblacion g
17 T2

Demureacion Tervilorial, do 17 de nivyo doe 1002,
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tableciera para cllos un régimen transitorio para su constitu-
cion y funcionamiento.

El Decreto de 20 de octubre de 1966, promulgado a pro-
puesta de los ministerios de Gobernaciéon y Agricultura, es-
tablece un régimen administrativo especial y transitorio para
que estos nucleos se constituyeran y funcionaran como Enti-
dades Locales Menores. El gobierno y administracion de estas
entidades estdn a cargo de una Junta Vecinal, compuesta por
un Alcalde pedaneo y dos vocales. El alcalde sera nombrado
libremente por el Gobernador Civil de la provincia y los vocales
seran elegidos cada tres afos, por mayoria de votos de los
vecinos cabeza de familia de la entidad menor.

Estas entidades locales menores tienen todas las competen-
cias de los municipios con relacion a la organizacion de su ha-
cienda, establecimiento y recaudacion de arbitrios municipales
y han de concertar, con el respectivo Ayuntamiento, el pago
de un cupo alzado por todas las exacciones municipales, sin
que el importe del mismo pueda exceder del 20 por 100 de lo
que anualmente recaude por dicho concepto fiscal la nueva
entidad local menor.

No es momento ni objeto de este trabajo el hacer un ana-
lisis critico de los problemas y conflictos a que la aplicacion
practica de estas medidas legislativas ha dado lugar a lo largo
de estos lustros. En la bibliografia adjunta pueden encontrarse
interesantes referencias al tema.

Hemos pretendido solamente llamar la atencién sobre dos
aspectos que consideramos transcendentes al tratar de organi-
zar la administracion de estos nuevos poblados:

a) La complejidad del tema, derivada de la presencia de tres
elementos con mentalidades diferentes: Una «Adminis-
tracion Central, que dificilmente comprende la proble-
matica particular y especifica de los nuevos poblados
y su encaje en el marco general de la organizacion de la
administracion local»; unas «omunidades nuevas», exce-
sivamente homogéneas y simples, dependientes estrecha-
mente y durante mucho tiempo, de la Institucion res-
ponsable de la transformacion técnico-econémica, aspec-
tos que consideran fundamentales frente a los puramente
administrativos o de gestion, y, finalmente, un «orga-
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nismo» que, absorbido y acuciado por los problemas de
la ejecucién material de los programas, pospone, a veces
indefinidamente, los de organizacién para un autodes-
arrollo del proceso iniciado.

b) La necesidad fundamental, pero casi nunca sentida, del
didlogo entre las partes interesadas desde el comienzo del
proceso y a lo largo del desarrollo. Reconocemos la difi-
cultad practica de llevar a cabo esta sana medida cuan-
do no se tiene experiencia propia en el pais ni, por lo
tanto, se es suficientemente consciente de los problemas
a que da origen la organizaciéon de nuevos poblados.

Creemos, finalmente, que el grado de dependencia del Es-
tado de estas nuevas comunidades y el ritmo a que debe nece-
sariamente ir desapareciendo esa dependencia son aspectos
que, a nuestro juicio, no se suelen contemplar con suficiente
profundidad por los planificadores y constituyen el origen de
futuros graves problemas.

2. MODERNIZACION DE ANTIGUOS NUCLEOS
RURALES

Las estructuras productivas en agricultura condicionan
el modo de vida en el medio rural. No se concibe una reforma
de estructuras tendente a modernizar las explotaciones, que
no suponga, a su vez, una remodelaciéon de los nuacleos urbanos
en que se asientan dichas explotaciones, ya que la agricultura
no supone solo una forma de producir, sino una forma de vivir.

El éxodo rural, la creciente movilidad de las personas, la
aparicion de nuevas actividades y la imagen, no siempre
veraz, de la calidad de vida urbana que entra en la poblacién
rural a través de los medios de comunicacién, especialmente
television, hace imperativo el plantearse una reconsideracion
del espacio rural y de la vivienda.

Los programas de ordenacion de explotaciones o de orde-
nacion rural se vienen aplicando en Espafia desde 1962 y afec-
tan ya a 130 comarcas sobre mas de 15 millones de Ha.

El objetivo de estos programas es, en breve, conseguir en un
plazo determinado (6 afios) y sobre un territorio concreto (la
comarca natural), el mayor nimero posible de explotaciones
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agrarias, individuales o agrupadas, de caracteristicas socio-
econémicas adecuadas (familiar viable o plurifamiliar) en un
habitat que permita a la poblacién rural disponer del equipa-
miento bésico, de forma que no se vea obligada a buscarlo
en las grandes urbes a través del éxodo, y mediante la aplica-
cién de un paquete de medidas concretas.

Las medidas concretas son: Concentraciéon Parcelaria,
Fomento de la Agricultura de Grupo, Mejoras Territoriales,
Capitalizacion de Empresas y Mejora del Medio Rural.

Las areas a que van dirigidos estos programas son aquéllas
que, teniendo un cierto potencial agrario, se encuentran en re-
traso relativo con otras comarcas rurales del pais. No se trata,
pues, de éareas rurales totalmente marginadas, ni de aquéllas
en que se aplican grandes obras de transformacion en regadio,
ni de las periféricas de las grandes ciudades ni de las que, por
sus condiciones naturales, estan llamadas a una especializa-
cién turistica, descongestion de grandes urbes, etc., cuyos
problemas especificos requieren tratamientos propios.

Se trata, pues, de comarcas rurales donde las tendencias
previsibles de la vida rural del pais (2) se han de producir a
un ritmo relativamente lento.

En estas condiciones, podria darse la paradoja de que la
sociedad, a través de programas especificos, hiciera grandes
esfuerzos financieros para conseguir una agricultura técnica
y economicamente satisfactoria y competitiva en esas zonas,
pero cuyas unidades de explotacion no fueran deseables por
los agricultutores y sus familias al no encontrar un pueblo,
y una vivienda en él, que les permitan disfrutar de la calidad
de vida que tienen los conciudadanos empleados en otros sec-
tores productivos.

Resolver este problema de una manera justa, equitativa,
sin paternalismo ni demagogia, con eficacia, para que alcance
en el menor plazo posible el mayor nimero de habitantes del
medio rural no es tarea facil y sin embargo es imprescindible

y urgente si se pretende frenar el torrente humano que baja

(2) Estas tendencias, segin MAR1O GavIRIA, pueden resumirse: «Simul-
taneidad de vida urbana y actividad rural; Extincion del concepto de campe-
sinado aislado; extincion de la forma de vida rural; Transformacion de la
forma de vida rural». Ver, en Revisia de Estudios Agro-Sociales num. 66, pa-
ginas 139 a 154, Madrid, 1969, «Posibilidades Urbanisticas del Medio Rural»,
MaR10 GAVIRIA.
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a los suburbios de las grandes ciudades, creando, a su vez,
otros problemas de mas dificil y costosa solucion.

91. ESTRATEGIA PARA PROGRAMAR SERVICIOS SOCIALES ADE-
CUADOS.

Durante seis anos (1962-1967) el I. R. Y. D. A. vino apli-
cando en régimen experimental en varias comarcas espaifiolas
los principios de los programas de Ordenacién Rural.

La consagraciéon de esta labor se produce con la Ley nu-
mero 54, de 27 de julio de 1968, en cuyo preambulo se dice:

«El proceso de desarrollo econémico y social del pais de-
termina una honda transformacion del medio rural, como
consecuencia, principalmente, de la despoblacion de las pe-
quefias aldeas. La ordenacion rural, al abordar la transfor-
macioén integral y potenciar los recursos de una comarca,
permite seleccionar con perspectivas de futuro los pueblos
mas adecuados para agrupar varios municipios y servir de
cabecera en la que se concentren industrias, servicios y equi-
pamientos urbanisticos que pongan al alcance de la pobla-
ci6on campesina formas de vida acordes con la elevacion del
nivel medio del pais.»

Dos conceptos, a nuestro juicio importantes y novedosos,
conviene destacar de esta Ley:

a) El reconocimiento de que es imposible dotar a todos y
cada uno de los pequefios nucleos de poblacién en una co-
marca rural de los equipamientos que puedan satisfacer
las necesidades fundamentales y sentidas por los agricul-
tores y sus familias y, por lo tanto, la necesidad de con~-
centrar ese equipamiento en determinados nucleos selec-
cionados o cabeceras de comarca.

b) La idea de que es preciso incorporar la industria y los
servicios a esos nucleos seleccionados para que la pobla-
cion rural alcance formas de vida acordes con las del

resto del pais.

En este sentido, los articulos 46, 47 y 48 de la citada Ley
prevén:

Que el Ministerio de Agricultura, previo informe de la
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Junta Provincial de Ordenaciéon Rural determinara el muni-
cipio o municipios que hayan de ser cabecera de comarca.

Que el Gobierno concederd, con cargo al Fondo Nacional
de Haciendas Municipales, una ayuda especial a dicho mu-
nicipio.

Que por los ministerios de la Vivienda, Gobernacién y
Agricultura... se elaborara y ejecutara conjuntamente un pro-
grama de expansiéon y mejora urbana en los pueblos que se
seflalen como cabecera de comarca que incluya urbanizacién
de terrenos para fines industriales y servicios comunitarios
y residenciales, tanto para la edificacion de viviendas de pro-
teccion oficial, con destino preferentemente a los agricultores
que trasladen su residencia a dichas cabeceras, como era la
iniciativa privada.

Al mismo tiempo, en el articulo 4 de esta Ley se estimula
la diversificaciéon de actividades en dichos nucleos: «Las in-
dustrias de transformacion y comercializacion de productos
agrarios —incluidas las actividades artesanas— establecidos
o que se establezcan en las comarcas de O. R., asi como los
servicios que se hubieran declarado de interés en el corres-
pondiente Decreto... gozarin de una subvencion de hasta el
10 por 100 de la inversién real en nuevas instalaciones o am-
pliacion de las existentes..».

Con objeto de intensificar las inversiones sociales en las
cabeceras de comarca se han venido estableciendo convenios
entre el I. R. Y. D. A. y otras instituciones, entre las que

cabe destacar:

— La Delegacion Nacional de Deportes, para el estableci-
miento de complejos polideportivos en cabeceras de co-
marca, de los que se han venido construyendo a un ritmo
de 5 a 10 al afo.

— El Organismo de Radio-Television Espaiiola, establecien-
do una red de Teleclubs y biblioteca anexa.

— El Instituto de Educacion y Ciencia, para la construcciéon
de Centros Culturales, «pequefia universidad», etc.

— Con los propios Ayuntamientos, tanto de las cabeceras de
comarca como de los nucleos seleccionados, para la finan-
ciacion de obras de desarrollo comunitario, por un importe
no superior al 50 por 100 de dichas obras.
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El resultado de la aplicacién de estas medidas, dentro de
los programas de ordenacion de explotaciones o de ordenacion
rural, segun la antigua denominaci6én, ha sido de lo mas di-
versa a lo largo de estos lustros. _

Desde casos extraordinarios, donde se aprovecharon todas
las oportunidades que ofrecia la legislacion, hasta otros en que
transcurrieron los seis afos de vigencia del programa con es-
casisimas realizaciones.

Si hubiera que resumir en dos palabras las causas funda-
mentales del éxito o fracaso de estos programas, éstas serian:
EpucAciON y PARTICIPACION.

a) Educacién: La educacion que se recibe hoy, a todos los
niveles, no contempla la dualidad rural-urbana. Y esto
es cierto, no solo en las Facultades y Escuelas Técnicas
Superiores, donde se forman los futuros funcionarios de los
distintos ministerios responsables e implicados en el
desarrollo rural, sino incluso en la Educacién General
Basica que reciben los beneficiarios potenciales, esto es,
la poblacién que habita en el medio rural. Se proporcio-
nan demasiados conocimientos técnicos y muy pocos sobre
la forma de desarrollar sus propias potencialidades.

b) Participacién: En cierto modo, este aspecto esta relacio-
nado con el anterior, pues es muy dificil participar en algo
que no se comprende. Pero nos referimos aqui a otro as-
pecto de gran transcendencia cual es el mstitucional.
Mientras existan instituciones independientes de faclo
a nivel de administracion central, provincial, local, etcé-
tera, con una falta de control de la sociedad consciente
sobre las actividades de las mismas... es muy dificil lograr
la imprescindible participacion en un objetivo comin
como es la mejora del medio rural. Cuando se han logrado
éxitos en este campo ha sido muchas veces por haberse
logrado la participacion a nivel personal, de los respon-
sables de esas instituciones y de los lideres naturales de
la poblacién rural.
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2.2. PRINCIPALES ACTIVIDADES Y SU FINANCIACION.

De la experiencia adquirida desde 1952 cabria destacar
lo siguiente:

a) Determinaciéon de las cabeceras de comarca y nucleos se-
leccionados: la necesidad de dotar de un equipamiento de
cierta calidad a la poblacion rural, por razones obvias,
llevé a concentrar las inversiones econdmico-sociales en
un nimero reducido de puntos seleccionados.

La eleccion de estos nucleos plantea problemas no
s6lo de tipo técnico-socioldgico, sino de tipo administra-
tivo con vistas a su auto-desarrollo futuro. Como en toda
comunidad humana, existen ntcleos que son dideres ofi-
ciales», y otros, los mas dificiles de detectar, «lideres na-
turales». Por otra parte, la unidad de accion, a estos efec-
tos, no suele coincidir con las demarcaciones administra-
tivas que existen tradicionalmente.

b) Los estudios socio-urbanisticos y el desarrollo posterior
de las directrices que de ellos se obtienen, no puede co-
rresponder a un solo departamento de la Administracion
del Estado y se producen conflictos de competencia con
merma de su eficacia.

El tipo de ayuda que el I. R. Y. D. A. presta a las comuni-
dades rurales en esta materia y en todas sus zonas de actua-
cion directa, independientemente de las que puedan recibir por
otras vias, pueden resumirse asi:

— Técnicas: Consisten, fundamentalmente, en la redacciéon
gratuita de determinados proyectos de obras y la ayuda
para el calculo del presupuesto de instalaciones sencillas
que forman parte de los programas de desarrollo comuni-
tario elaborados por las propias poblaciones rurales.

— Economicas: Que se concretan en la entrega de subvencio-
nes al terminarse las obras o actividades incluidas en di-
chos programas.

Todas estas ayudas se orientan, desde el punto de vista
operativo, en dos lineas de actuacion claramente diferencia-
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das: El fomento del desarrollo de las comunidades rurales
y la mejora del bienestar social de la poblacion rural.

Evidentemente existen una serie de actividades dificil-
mente cuantificables: organizacion y animacion de las comuni-
dades, formacion cultural y ciudadana, etc., pero aqui nos
vamos a limitar a describir aquéllas que se traducen en una
inversi6on real con un coste previamente calculado.

Bajo la rubrica de «Fomento del desarrollo de las comuni-
dades rurales» se incluyen las obras que contribuyen a la me-
jora del equipamiento de los servicios de primer grado (abas-
tecimiento de agua, saneamiento, acondicionamiento de la red
viaria, electrificacién e instalacion de teléfono), asi como otras
dirigidas al embellecimiento del habitat (creacion y ornamen-
tacion de calles, plazas, jardines y parques publicos, bosque-
tes, etc.).

El limite maximo de las subvenciones autorizadas a con-
ceder por el I. R. Y. D. A. para cada programa es de 500.000
pesetas, sin que nunca puedan sobrepasar estas subvenciones
los siguientes porcentajes de los presupuestos totales de las
obras:

Porcentaje
del
presupuesto
En cabeceras de comarca y nucleos se-
leccionados..................... 40

En los restantes nucleos:
Equipamiento de primer grado.... 40
Otro tipo de obra. .. ............ 20

En el concepto «Mejora del bienestar social» se incluyen los
centros destinados a elevar el nivel de la formacion cultural,
social y fisica de la poblacion rural, estableciéndose asimismo
unos limites maximos a las subvenciones que puedan conce-
derse para la construccion, ampliacién o mejora de estas ins-
talaciones sin que puedan éstas nunca sobrepasar el 40 por 100
de los correspondientes presupuestos y con los siguientes li-
mites méaximos totales:

Millones
de peselas
En cabeceras de comarca.. .. 3,0

En nucleos seleccionados.. . . 1,5
En los restantes nucleos.... . 0,3



24 MIGUEL BUENO GOMEZ

Analizando los datos sobre las ayudas concedidas desde
1965 a 1978 por el 1. R. Y. D. A, cabria destacar dos aspectos
importantes:

a) En el periodo 1965-1971, para «bras de desarrollo co-
munitario», se dedico la tercera parte de los recursos dis-
ponibles al efecto, mientras que «el bienestar social» se
lleva el resto. Esta tendencia se invierte drasticamente en
el periodo 1972-1978, hasta el punto de que en 1978 se
emple6 mas del 75 por 100 en obras de desarrollo comuni-
tario.

b) El efecto multiplicador de las ayudas que proporciona el
I. R. Y. D. A. sobre la inversion de los agricultores es
muy grande: cada peseta aportada por el 1. R. Y, D. A.
durante el periodo 1972-1978 (1.904 millones de pesetas)
ha movilizado 5,48 de la inversién de la poblacién rural a
través de las corporaciones locales o directamente (10.431
millones de pesetas).

El impacto y la importancia de estas acciones no han sido
homogéneos en toda Espana:

Ha tenido gran transcendencia en la mitad Norte del pais,
donde el sistema de ocupacion del territorio, en pequefios nu-
cleos de poblacion, facilita la participacion de la poblacion,
tanto en la formulacion como en la ejecucion de programas
susceptibles de ayuda segun las normas y limites establecidos.

En la mitad Sur, donde la poblacion se asienta general-
mente en grandes nticleos, las obras necesarias para satisfacer
las necesidades de la poblacion rural son de tal entidad que es-
capan de las posibilidades abiertas a través de estas medidas.

3. CONSIDERACIONES FINALES

Creemos que el tema de los asentamientos rurales en Es-
pafa no ha merecido la atencion cientifica y académica que
su importancia requiere. A nuestro modo de ver, hay tres
circunstancias que hacen transcendente este tema:

aj) En un posible Nuevo Orden Econémico Internacional
que se pretende establecer y, desde luego, en la nueva es-
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trategia para el desarrollo de las Naciones Unidas, Es-
paiia, como pais desarrollado, tiene un compromiso con la
comunidad mundial, en el sentido de la transferencia de
tecnologia a través de la cooperacion técnica. Pues bien,
se pretende en los préximos veinie afios transformar en
nuevo regadio aproximadamente 50 millones de Ha., es
decir, una cantidad que representa el 50 por 100 de la que
actualmente existe en el mundo. Una parte de estas trans-
formaciones se ha de llevar a cabo en Latinoamérica,
donde, por razones obvias socio-culturales, nuestra ex-
periencia en este campo puede y debe ser inestimable.

b) Antes de un decenio es muy probable que Espaiia se in-
tegre en la Comunidad Econoémica Europea, y uno de los
objetivos basicos de la politica agricola comunitaria es,
y seguirad siendo, el tratar de reducir la diferencia entre
la calidad de vida en el medio rural y el urbano. Es muy
importante que se tenga en cuenta la experiencia espafiola
a la hora de establecer las «Directrices» que permitan al-
canzar dicho objetivo, especialmente para la Europa Me-
ridional, la gran desconocida en la Comunidad ampliada.

¢) Esseguro que en el proximo quinquenio se trate de desarro-
llar, a través de los entes autondmicos, los principios de
la Constitucion Espaiiola de 1978. Mucho nos tememos
que si no se tienen en cuenta las lecciones del pasado,
analizadas cientificamente, se pierda mucho tiempo «n-
ventando» formulas y estrategias ya experimentadas para
tratar de alcanzar el objetivo siempre perseguido de que
la poblacion rural no sea el sector preterido de la sociedad.
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RESUMEN

Trata este trabajo de informar y comentar el problema de los asentamien-
tos humanos, llevado a cabo en Espafa durante los ultimos treinta afios, den-
tro del contexto de los programas de reforma de las estructuras agrarias. A
efectos metodolégicos, se consideran dos aspectos: a) la creaciébn de nuevos
nucleos de poblacién en zonas de gran propiedad, donde se ha producido una
cierta redistribucion de la misma como consecuencia de amplios programas de
transformacién en regadio y b) la modernizaciéon de antiguos nicleos de po-
blacién en zonas con predominio de la pequeiia y mediana propiedad, donde
se han llevado a cabo programas de ordenacion rural.

En el primer caso, y basados en la experiencia de los 298 nuevos nucleos
de poblacién construidos por el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario (I. R. Y. D. A.), con mas de 28.000 viviendas familiares y todos los
necesarios equipamientos sociales, se analizan las diversas modalidades alter-
nativas para la ocupacion del territorio: viviendas aisladas, agrupaciones de
viviendas, nuevos nucleos y ampliacién de éstos, etc. En el segundo caso,
y tras mas de quince afos de trabajo en 130 programas de ordenacién rural,
que afectan a mas de quince millones de Ha., se pone especial énfasis en los
aspectos relativos a la modernizaciéon de antiguos nicleos y a la estrategia
para proporcionar servicios sociales que se desarrollen adecuadamente, asi
como a las fuentes de financiacién.

RESUME

Ce travail essaie d'exposer et de commenter le probléme des établissements
humains réalisés en Espagne pendant les trente derniéres années, dans le cadre
des programmes de réforme des structures agraires. Aux effets de la méthodo-
logie, on considére deux aspects: a) la création de nouveaux centres de popu-
lation dans des zones de grande propriété, ou s’est produite une certaine re-
distribution de celle-ci a 1a suite de vastes programmes de transformation du
sol en terrains irrigués et b) la modernisation d'anciens centres de population
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dans des zones ou prédominent la petite et la moyenne propriété, out I'on a
exécuté des programmes d’aménagement rural.

Dans le premier cas, en se fondant sur I’expérience des 298 nouveaux cen-
tres de population construits par I'Institut national de Réforme et de dévelop-
pement agraires (I. R. Y. D. A.)- comprenant plus de 28.000 logements fami-
liaux et tous les équipements sociaux nécessaires, on analyse les différentes
modalités choisies pour I'occupation du territoire: logements isolés, groupe-
ments de logements, nouveaux centres et agrandissement de ceux-ci, etc. Dans
le second cas, et apreés plus de quinze ans de travail qu’expriment 130 program-
mes d’aménagement rural, qui affectent plus de quinze millions d’hectares,
on souligne particuliérement les aspects relatifs 4 la modernisation d’anciens
centres et la stratégie pour fournir les services sociaux qui se développent
favorablement ainsi que les sources de financement.

SUMMARY

This work attempts to report and comment on the problem of the human
settlements carried out in Spain during the last thirty years, within the context
of the programmes of reform of agrarian structures. For methodological pur-
poses, two aspects were considered: a) the creation of new nuclei of population
in big landowning areas, which have involved a certain redistribution of
ownership as a result of large-scale irrigation programmes, and b) the moder-
nisations of old nuclei of population in areas where small and medium owner-
ship predominate, in which programmes of rural ordering have been carried out.

In the first case, based on the experience of the 298 new population nuclei
constructed by the National Institute of Agrarian Reform and Development
(I. R. Y. D. A.), with more than 28,000 family dwellings and all the necessary
social equipment, the different alternative modalities for the occupation of
the territory are analysed: isolated dwellings, groups of dewllings, new nuclei
and enlarging of these, etc. In the second case, after more than fifteen years,
work in 130 programmes of rural ordering that affect more than fifteen mil-
lion hectares, special emphasis is laid on the aspects concerned with the mo-
dernisation of old nuclei and the strategy for supplying social services that
can be developed adequately, and also on the sources of financing.



