LA HACIENDA PUBLICA Y EL
SECTOR AGRARIO EN LA
II REPUBLICA ESPANOLA

Por
CESAR ALBINANA GARCIA-QUINTANA (*)

«Espafia es una nacion agricola no solamente en el sen-
tido de que la mayor parte de su poblacién activa se dedica
a la produccién rural, sino tambi¢n porque la industria del
pais, con ser importante, absoluta y relativamente, como ya
lo es, trabaja principalisimamente para el mercado interior
y pulsa enérgicamente o desfallece segun la situacién de ese
mercado. La coyuntura espafiola, en lo que tiene de especi-
ficamente espafiola, irradia de los campos. Si las cosechas
fueran buenas, la industria vive intensamente, y languidece,
por el contrario, en los afios malos para la agricultura» (prof.
D. Antonio Flores de Lemus, «Cambio y precios», en Re-
vista Nacional de Economia, Madrid, 1929, pags. 210-211).

«[...] en las sociedades no industrializadas, la tierra re-
presenta la principal forma de riqueza y la principal fuente
de poder politico; el sistema de posesion de la tierra repre-
senta las estructuras y relaciones sociales» (P. Dorner, segln
cita del profesor Fontana: Cambio econdmico y actitudes po-
liticas en la Espafia del siglo xIx, Barcelona, 1973, pags.
149-150).

«[...] organicense los somatenes, auméntese la Guardia
Civil, bien retribuida, agripense todos aquellos que creen en

(*) Catedratico de Universidad.
__ Revista de Estudios Agro-Sociales. Num. 141 (julio-septiembre 1987).
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Dios y deseen el bien de su patria y la honra de su familia,
defiéndanse a tiro limpio de esos ataques de hidrofobia so-
cial que se llama sindicalismo. Basta de cobardias y a exter-
minarlos por el bien y la tranquilidad de todos» (M. Aguile-
ra, ex comisario regio de Fomento, en «El problema agrario
de Andalucia», La Liga Agraria, 26-4-1919, segtin cita que
tomo del articulo de Antonio Elorza, Luis Arranz y Fernan-
do del Rey, en La crisis de la Restauracion: Espafia, entre
la Primera Guerra Mundial y la Il Repiiblica, aportaciones
a coloquio dirigido por M. Tufion de Lara, edicion a cargo
del prof. Garcia Delgado, Madrid, 1986, pag. 39).

I. INTRODUCCION
I.1.  Delimitacion previa

A Hacienda Publica durante la II Repiiblica espaiiola y refe-
L rida al sector agrario ha de ser enfocada desde la financia-
cion de la reforma agraria y desde las vicisitudes normativas de
la Contribucion territorial rustica y pecuaria.

Otras vinculaciones entre la Hacienda Publica y la agricultu-
ra existen, desde luego. Por ejemplo, los costes de las correspon-
dientes actividades administrativas y a cargo de aquélla. Pero apar-
te de que su examen exigiria una extensién impropia de una «Co-
municacién», tales relaciones carecen de relevancia, pues, toda-
via, la intervencion estatal en la propiedad y en las explotaciones
agrarias se cefiia a la potestad normativa, sin apenas desembolsos
por via de gasto o de inversidén financiera o real. El intervencio-
nismo del Estado en dicha época apenas utilizaba los instrumen-
tos que son propios de las Haciendas Publicas. Por ello, se reite-
ra, solo he de ocuparme de los aspectos financieros de la reforma
agraria del periodo 1931-1936 y del mencionado impuesto terri-
torial.
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1.2. Advertencia preliminar

Al circunscribirse esta «Comunicacion» a las materias que
han sido mencionadas se ha de renunciar a la exposicion o relato
de tantos y tantos aspectos sociopoliticos de la reforma agraria
y de la Contribucién de rustica y pecuaria en su consideracion ex-
trafinanciera. Y debe ser asi por dos razones entre otras menos
importantes: @) porque en las obras ya publicadas (1) se han lo-
grado cotas descriptivas y analiticas que serdn o no definitivas,
pero no superables por quien presenta este trabajo, y b) porque
desbordaria los limites recomendados o admisibles en una apor-
tacion como la que sigue.

No obstante seran citados o aludidos los juicios o las opinio-
nes de los autores que han discurrido sobre los expresados temas
y, en particular, sobre «uno de los senderos de justicia abiertos
por la Espafia nueva», en frase de D. Fernando de los Rios alu-
diendo a la reforma agraria (2).

También se ha de indicar que no se renuncia a la mencion
de quienes han estudiado la reforma agraria en el periodo
1931-1936, aunque no traten cuestiones relativas a su financiacion,
pues se estima conveniente situar a quien leyere en el escenario
del fenémeno socioeconémico que queda referido.

1.3. La Reforma Agraria y la Contribucion rustica:
Una misma respuesta por los «grupos de presion»

La tierra fue la base fisica del régimen feudal y es hoy natu-
ral asiento de la soberania politica. La tierra ha sido el mas eficaz
instrumento de servidumbre social y hoy debe ser el mejor vehi-
culo de la funcion social de la propiedad (3). La tierra, en fin,

N. B.—Comunicacién presentada —y no publicada— al Seminario sobre la Economia y la Hacienda Pud-
blica durante la II Republica y la Guerra Civil, dirigido por el profesor Jos¢ Fontana en la Universidad Interna-
cional Menéndez Pelayo (Santander), en agosto de 1986.

(1) Limitaré la cita a cuatro obras por sus respectivas caracteristicas: Malefakis (1971), Benavides (1972),
Carrién (1973) y Lépez Lopez (1984).

(2) En el prélogo a la obra: Los latifundios en Espana, de Pascual Carri6n y Carrién, Madrid, 1932, péag.
VIII.

(3) Se admite incluso por quienes pueden ser adscritos a la derecha politica y econémica. V. La tributacion
sobre la tierra y su funcidn social, por Santiago Basanta y Silva, ed. Real Academia de Jurisprudencia y Legisla-
cién, Madrid, 1972, 261 pégs.
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ha sido el primer sector econémico convocado a la hora de refor-
mar estructuras e instituciones en cualquier pais dispuesto a evo-
lucionar por senderos de libertad, de progreso y de justicia.

No es de extrafiar, por tanto, que cualquier medida publica
que afecte a la propiedad o a la explotacién de la tierra, siempre
haya provocado oposiciones y aun reacciones airadas en cualquier
pais aunque en épocas muy distantes para desventura de los re-
trasados. Asi sucedié en Espafia con ocasién de la reforma agra-
ria o de los intentos de robustecimiento de la Contribucién rusti-
ca durante el periodo histdrico que nos convoca. La respuesta de
los terratenientes —sin sentido peyorativo— conté con una cohe-
rencia argumental y con una coordinacién operativa que no lo-
gré —o no se propuso— la Camara politica, ni, sobre todo, la
Administracién estatal.

Y resulta sorprendente que asi sucediera cuando eran tan di-
Versos y contrapuestos los intereses en juego. Los braceros sin tie-
rra, los latifundistas, el distinto grado de pobreza de las pobla-
ciones rurales, las diferencias entre grandes y pequefios propieta-
rios, las desiguales rentabilidades de las tierras por su situacion
o fertilidad, y, en fin, la existencia de campesinos revoluciona-
rios y de labriegos conservadores, parece que debieron desembo-
car en posiciones no armonicas frente a las decisiones de los po-
deres legislativo y ejecutivo. Pero no sucedi6 asi si se exceptiian
los aislados desdrdenes publicos de los «hambrientos de tierra
y de los arrastrados por otros movimientos de reivindicacién so-
cial, contando siempre con la falta de instruccién y con los resen-
timientos heredados.

Pero, ;qué explicacidn tiene esta falta de apoyo popular des-
de los medios agrarios modestos a la aludida politica de reforma
agraria en su estructura y en su tributacion? Contestacion tiene
esta pregunta. De un lado, la falta de informacion previa sobre
el real —y confesado— alcance de las medidas reformadoras a
adoptar. De otro lado, la falta de especificacion de las medidas
a establecer con la consiguiente desorientacién, que utilizan en su
favor los afectados por la reforma. Y, por ultimo, la proverbial
«viscosidad» de las clases agrarias en cuanto responden como un
estamento socioecondmico afectado en la totalidad de sus miem-
bros, lo que no es cierto en reforma alguna.
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D. Jaime Carner, ministro de Hacienda, hubo de advertir:

«Ha culminado la inquietud en estos sectores de la vida
social de Espaiia al votarse la Ley agraria, con motivo de la
que han difundido y propalado ciertos conceptos, ciertas
ideas, basados, en mi juicio, en confusiones que es intere-
sante y necesario desvanecer. Hubo la Ley agraria de prever
la posibilidad de que con posterioridad a la presentacion del
proyecto a las Cortes fuesen sustraidas las fincas a los efec-
tos y consecuencias de la ley acudiendo a medios habilido-
sos, a combinaciones simuladas, a artificios que entorpecie-
ran y dificultaran la ejecucion de la ley y el alcance de sus
preceptos, sin que tengan fundamento ni base alguna en la
realidad todas las criticas que contra la Ley agraria se han
dirigido, encaminadas a sostener que por virtud de la pro-
mulgacién de dicha ley quedan perjudicados ni destruidos le-
gitimos derechos de acreedores que con anterioridad a esa
ley tienen créditos pendientes de liquidacién contra los pro-
pietarios de las fincas afectadas, pues dichos acreedores, no
comprendidos ni afectados por la ley, no quedan en modo
alguno comprendidos ni pueden resultar afectados por la ex-
propiacion» (4).

II. FINANCIACION DE LA REFORMA AGRARIA

II.1. Necesidad y fundamentacion de una reforma
agraria en Esparia

Son abrumadoras por su nimero y por sus motivaciones las
recomendaciones en favor de una reforma agraria en Espafia des-
de épocas lejanas. No es de este lugar el mas modesto intento re-
capitulador de propuestas, informes y campatias. Soélo algunas citas
desde distintos enfoques como esquelética muestra de la necesi-
dad de reformar nuestra estructura agraria (propiedad mas explo-
tacion):

(4) En Calle (1981), vol. 1, pags. 43-44.
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D. Pascual Carrién subrayé que si no se mejora la situacién
del campesino, que repercute en toda la vida social, existira un
fermento revolucionario que ird acentudndose a medida que pren-
dan en las multitudes ideas mas avanzadas (1).

Refiriéndose al periodo 1870-1898 y desde dngulo econdmi-
co ha escrito Raymond Carr: «Puesto que las condiciones del cul-
tivo de secano, que prevalecia en gran parte de la Espafia central,
eran poco susceptibles de mejora inmediata, y puesto que no ha-
bia esperanza de una reforma agraria que liberara la productivi-
dad “‘aprisionada’’ por el sistema de latifundios —en cualquier
caso era un proceso que exigia tiempo—, las ‘‘provincias expor-
tadoras’’ de la periferia (...) siguieron siendo el factor dindmico
de la economia» (2).

El profesor Murillo Ferrol, cuya ecuanimidad est4 fuera de
discusién, ha escrito:

«Cuando se trata de una operacion positiva de cambio
estructural, como es el caso de la reforma agraria, Malefa-
kis ha sefialado al respecto la indudable dimensién ‘anti’’
que prevalece en su imagen. Se trata de destruir viejos privi-
legios e injusticias antes que de construir fria y cerebralmen-
te un nuevo sistema de distribucidn de la tierra. Que en los
campesinos predominara este factor emocional se explica; pe-
ro no que tal espiritu impregnara la reforma misma y que
los gobernantes, al menos hasta Casas Viejas, creyesen ne-
cesario respetar e incluso fomentar aquel talante de los cam-
pesinos. Se me dira que esto es un arma politica licita; al ca-
bo la legitimidad de tales gobernantes se apoyaba en sus as-
piraciones de la masa. Cierto, pero dificil situacion politica
entonces si unos gobernantes tienen que fomentar tan elemen-
tal actitud para introducir reformas» (3).

Lareforma agraria era, en verdad, la unica reforma de la es-
tructura socioeconomica espafiola que habia sido palnteada, tal

(1) Carrién (1973), péag. 33.

(2) Carr (1969), pags. 384-5.

(3) En su articulo: «Un balance desde la perspectiva», en Ramirez (1969), pags. 259-260. En esta ultima
obra, excelentemente preparada por el profesor Ramirez Jiménez, se encuentran pasajes de gran interés por
reflejar posiciones reales sobre la Reforma Agraria. Por ejemplo, José L. Garcia de la Serrana al referirse a
los intelectuales en la Il Republica, pags. 138-139, y Manuel Contreras Casado con el epigrafe: «El Partido
Socialista: La trayectoria de un conflicto interno», pag. 210.
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vez ambiguamente, pero de modo terminante al advenimiento de
la II Republica.

Y prueba de su necesidad es que el régimen politico instaura-
do al final de la guerra civil también se ocupo de la reforma agra-
ria, aunque se tratase de otra reforma agraria (4).

11.2. La reforma a empellones de los acontecimientos

Antes de entrar en la exposicién —breve y superficial— de
la reforma agraria, o de las reformas agrarias, durante la II Re-
publica espafiola, unas notas sobre disposiciones que se insertan
en el propdsito reformador de nuestra agricultura, pero que res-
ponden a sucesos ajenos a una politica meditada y firme de refor-
ma. Y ello es debido a que la «voluntad politica» para llevar a
cabo las grandes reformas de la estructura socioeconomica espa-
fiola, casi siempre ha estado a merced de acontecimientos ajenos
a sus legitimos depositarios.

El dia 10 de agosto de 1932 se produce el complot del general
Sanjurjo. Y el dia 24 del mismo mes s€ dicta ley por la que se dis-
pone la expropiacion, sin indemnizacién y en beneficio del Esta-
do, de todas las fincas rusticas, cualesquiera que sean su exten-
sion y cultivo, que sean propiedad de cuantas personas naturales
y juridicas han intervenido en el pasado complot contra el régi-
men, ocurrido en los dias 9, 10 y 11 del presente mes, y situadas
en todo el territorio de la Republica. Esta medida legislativa que
no es de reforma agraria, sino de sancion en bienes rusticos, faci-
litd argumentos a quienes se oponian a la reforma agraria. En cual-
quier caso queda fuera de este trabajo.

Asimismo, fue precisa la llamada «revolucidon de octubre»
en 1934 para que se robusteciera o reanudara la politica de refor-
ma agraria. Cedo la pluma a George Hills (5), que no puede ser
tachado de parcial en el siguiente relato:

«Lo que Espafia necesitaba era una distribucion mas
equitativa de la riqueza existente, y una mayor riqueza para

(4) Un resumen de los intentos de reforma de las estructuras agrarias en Espafia a partir de 1940, se en-
cuentra en Reforam agraria y poder social, por J 0sé Lopez de Sebastian, ed. Guadiana de Publicaciones, S. A.,
Madrid, 1968, pags. 106 y sigs.

(5) Hills (1969), pags. 197-8.
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distribuir (...). En los quince meses que siguieron a la repre-
sidn de la revolucion de octubre, unicamente se produjo un
intento serio de remediar los males que hacian agonizar no
sélo a la Republica, sino también al pais. Se tratd de la Ley
Agraria en tres partes, introducida por Giménez Fernandez,
catedratico de Derecho candnico en la Universidad de Sevi-
lla, el cual fue ministro de Agricultura durante breve tiem-
po. La oposicion combinada de los terratenientes —
mondrquicos y republicanos, radicales y cedistas por igual—
redujo el proyecto a la nada. Giménez Fernandez fue vitu-
perado como ‘‘bolchevique blanco’’, y cuando intentd con-
seguir apoyos para su proyecto, basandose en que éste se ins-
piraba en los principios de justicia social, especificados por
Ledén XII en su Rerum Novarum, la respuesta fue: ‘‘Si us-
ted con sus enciclicas nos quita nuestras tierras, nosotros nos
haremos protestantes’’. Los hombres acaudalados —afiade
G. Hills— no estaban dispuestos a prestar oidos a la razén.»

He aqui dos muestras de signo contrario a remolque de unos
acontecimientos que no debieron variar la direccién —racional y
equitativa— de la reforma agraria.

I1.3. Intereses, pasiones y errores en torno
a la reforma agraria

Las vicisitudes de la reforma agraria en la Espafia de
1931-1936 carecen de explicacion si se prescinde de los intereses
en juego, de las posiciones sectarias o pasionales y de las confu-
siones o errores en torno a dicho proceso reformador. Por ello,
me dedico a reproducir algunas opiniones, juicios o balances su-
ficientemente significativos, aunque sean innumerables los que po-
drian colacionarse a continuacidn:

Pierre Vilar (6) ha sintetizado, acaso extremadamente, las ten-
dencias que polarizaba la reforma agraria. «La tierra para quien
la trabaja», decian anarquistas y comunistas. Los socialistas: «La
tierra al Estado y su explotacion a los sindicatos de trabajadores
agricolas.» Los liberales afirmaban la propiedad individual, so-

(6) Vilar (1978), pag. 128.
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bre todo; y los catolicos defendian «la propiedad familiar e in-
demnizaciones sustanciales a los expropiados».

Se mezclaban, como he anticipado, toda clase de cuestiones
con el prop6sito, no siempre explicito, de atacar la reforma agra-
ria. Por ejemplo, José R. Montero (7) escribe:

«Al venir identificados religion y orden socioeconomi-
co, al postular la defensa absoluta de la religién (pro aris et
focis, decian los obispos en sus pastorales), la protesta con-
tra el ataque real a unos limitados aspectos de la Iglesia era,
asimismo, la protesta contra la mera hip6tesis de una mini-
ma alteracion de la estructura de los medios de produccién,
fundamentalmente de la propiedad privada agricola, en cier-
nes ya la Reforma agraria» (pag. 116).

Acaso haya sido Stanley G. Payne el que con menos pala-
bras haya extraido de la realidad inaprensible, lo que sucedia en
las fuerzas politicas a la hora de presentar y tramitar el proyecto
de ley de Reforma agraria. Desde los radicales de Lerroux con
su «reforma agraria, si; reforma agraria socialista, no», hasta Aza-
fia que se defini6 el dia 8 de septiembre de 1932 por lograr los
objetivos revolucionarios de justicia (8). Para este autor, «la me-
dida politica mas efectiva hubiera sido una reforma que apuntara
especificamente a la reduccion y transformacién de los latifun-
dios, y que pudo ser presentada como una cruzada contra la arro-
gancia de la cruzada y en favor de la justicia social» (pag. 105).

Y asi tantos y tantos testimonios que no tienen cabida en es-
tas paginas (9).

(7) Bajo el titulo: «La CEDAL: El partido contrarrevolucionario hegeménico de la 11 Republica», en Rami-
rez (1975), pags. 87-128.

(8) Payne (1970), pags. 103-104.

(9) Un ejemplo mas de la campafia desatada en los medios de comunicacion social contra la Reforma Agraria,
es el que mantuvo EI Financiero que imputaba «los excesos y los desérdenes sociales del campo y de los impre-
meditados ensayos» a la propaganda electoral y a las disposiciones ministeriales que en otro lugar son citadas
o aludidas (Ceballos Teresi, 1931, pags. 384-9).

Segiin antes se ha indicado, la expropiacion sin indemnizacion respecto de una determinada clase social:
la nobleza, y de una determinada cosa confiscable: las fincas risticas, promovio toda clase de reacciones y ale-
gatos desde varios puntos de vista. El Financiero, que acaba de ser mencionado, publicé el siguiente parrafo
con otros que no es posible transcribir: «Tampoco es admisible que se aduzca, por via atenuante de la herejia
juridica, que la confiscacién de las fincas rusticas facilitara la solucion de la reforma agraria, pues aparte de
que el fin no justifica los medios, si la reforma agraria requiriese una incautacién de los latifundios, por ejem-
plo, ello seria en todo caso a virtud de una disposicion de cardcter general, pero jamas por casuismos particula-
ristas y en calidad de pena de determinados delitos» (Ceballos Teresi, J. G.: Estudios econdmicos y financieros.
Seleccion de articulos, Madrid, 1933, pag. 503).
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I1.4. Los «bienios» y la reforma agraria

Sean o no arbitrarios los calificativos asignados a los dos «bie-
nios» caracteristicos de la II Republica espaiiola es lo cierto que
responden a posiciones distintas ante la reforma agraria. También
aqui me limitaré a reproducir los juicios u opiniones de autores
o comentaristas (10). En verdad, por otra parte, el bienio refor-
mista queda determinado por el posterior bienio «negro», «res-
taurador» o de «derechas». Por ello, y por diferencias, me referi-
ré casi exclusivamente al segundo: 1934-1935.

En este bienio pudo gobernar Lerroux negociando con la de-
recha de la CEDA vy el partido agrario de Martinez de Velasco.
En él se produjo el «gran desquite de los patronos agrarios, que
era mucho mayor que el desquite legal obtenido por sus represen-
tantes en el Parlamento; era el desquite de «;Comed Republica!»,
de no dar trabajo o darlo con salarios de hambre, de destituir
Ayuntamientos socialistas y cerrar locales obreros; al mismo tiem-
po se suprimia el turno para el trabajo, seleccionaban los patro-
nos el empleo a su capricho, etc. (11). Y, desde luego, se anula-
ron las expropiaciones —mejor, confiscaciones— derivadas de los
sucesos del 10 de agosto de 1932, quedaban los salarios rurales
a la decision de los patronos, se derogaban las disposiciones de
intensificacion de los cultivos, etc.

R. Carr ha podido escribir (12):

«Dado el ambiente reinante entre las fuerzas de la dere-
cha después de octubre, ni siquiera podia ser intentado; la
politica social se invirtié con el abandono de la regulacion
de los salarios por parte del Estado —los salarios se reduje-
ron a la mitad en el sur agricola y se abandond la proteccion
garantizada por la Ley de Términos Municipales. A la ocu-
pacidn ilegal de tierras por parte de los campesinos extreme-
fios se puso coto por las malas. Los propietarios estaban otra
vez en condiciones de tratar a sus obreros a su antojo, y pa-

(10) Una esquemdtica pero precisa y significativa exposicién de la Reforma Agraria de la Il Republica en
sus dos y casi opuestas etapas se encuentra en Carrion (1973), pags. 111-141, cuya lectura y reflexion se reco-
mienda. Y el capitulo [V —y dltimo— de Lopez Lopez (1984), pags. 273-357, es insustituible por la riqueza
y ordenacién de los datos que contiene, con cita pormenorizada de fuentes documentales.

(11) Tufi6n de Lara (1981), pag. 174.

(12) Carr (1969), pag. 609.
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ra los reformadores sociales de la CEDA este antojo era egois-
ta hasta el punto de poner en peligro a la sociedad. Incluso
el intento de crear una clase campesina estable mediante la
reforma agraria (un viejo suefio de catolicismo social apoya-
do por Giménez Ferndndez; ministro de Agricultura de Gil
Robles) fue abandonado ante la oposicion del ala derecha de
la coalicién gubernamental. Este ministro cayé en mayo de
1935, y acto seguido comenzaron los desahucios en masa, am-
parandose los propietarios tras una clausula mal concebida
de la Ley Agraria.»

De todos modos, no debid sorprender esta reaccion tanto por
los acontecimientos de octubre de 1934 como por el propio pro-
grama electoral de la CEDA de cara al dia 19 de noviembre de
1933. Tufion de Lara (13) sintetiza como sigue su capitulo agra-
rio:

«[...] condenaba la reforma agraria por sus consecuencias,
segun ellos, ‘‘antiecondmicas, antijuridicas y antisociales”’
(los mismos argumentos y casi idéntica terminologia que las
organizaciones patronales agrarias). La ‘‘buena’” reforma se-
ria, para la CEDA, la de crear pequefios propietarios a base
de parcelar fincas del Estado (;cudles?), u ofrecidas gracio-
samente por los propietarios, o expropiadas si no cumplian
los requisitos del bien comun. No se iba mucho mads alla de
la fracasada ley Gonzalez Besada-Maura de 1907. En cam-
bio, el programa ponia cuidado en pedir que se limitasen las
fincas expropiables...»

Entre las medidas que caracterizaron al bienio «restaurador»
o «Republica de derechas», el propio prof. Tufién de Lara (14)
insiste:

«Pero el Parlamento tenia una mayoria de representan-
tes de la gran propiedad agraria y sus decisiones caracteristi-
cas seran la “‘restauracion del orden agrario’’, lo que Ricar-
do de la Cierva llamo el ““festival reaccionario del campo es-
pafiol’”’ en el invierno y primavera de 1934. Se derogo Ley
de Términos Municipales, se reintegraron las fincas risticas
expropiadas sin indemnizacion (por consecuencia del alza-

(13) Tufién de Lara (M.): La II Republica, Siglo XXI editores, Madrid, vol. 1, pags. 154-5 (1976).
(14) Tui6n de Lara (1976), pags. 19y 21 (vol. 2).
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miento del 10 de agosto), se pasan a los Tribunales ordina-
rios ciertas atribuciones jurisdiccionales del Instituto de Re-
forma Agraria (que también ve reducida la representacion
obrera). Lo mads duro fue la Ley de 11 de febrero de 1934,
aboliendo los Decretos de Intensificacion de Cultivos y de-
sahuciando para el 1.° de agosto a 28.000 yunteros. Pocas
veces se habia visto tan netamente el caracter de clase de una
legislacion. Hubo diputados como Casanueva, Azpeitia y
Rodriguez-Jurado que intentaron expulsar inmediatamente
a los campesinos, sin darles tiempo siquiera a que recogie-
ran las cosechas. Eran asi fieles intérpretes del estado de es-
piritu de tanto patrono agrario que se generalizé bajo la ex-
presion ‘‘;Comed Republica!’’: Porque si unas leyes se apli-
caban, otras —como las de los salarios minimos—, que era
demasiado fuerte abolir, no se aplicaban; en el campo se re-
dujeron los salarios, y cuando alcaldes socialistas de provin-
cias como Jaén o Badajoz organizaban la protesta campesi-
na, en las Cortes les acusaba el sefior Gil Robles de “‘pertur-
bar la paz social”’ y pedia al Gobierno que los destituyese
en nombre del orden publico, ese Gobierno que solo podia
existir gracias a los votos de la CEDA» (15).

Ademas, y ello es importante, no solo se anul6 el inventario
de las fincas sujetas a reforma, sino que se autoriz6 su division
(16), con lo cual quedaban exceptuadas de la reforma agraria. El
propio ministro don Cirilo del Rio consideré que la Ley de 10 de
agosto de 1935 —la nueva Ley de Reforma Agraria— que de con-
trarreforma (17) agraria.

Ma4s cedamos la palabra al sefior Gil-Robles, leader de la CE-
DA, quien después de defender la politica de esta Confederacion
en la materia que nos ocupa, bajo la rubrica: «Reforma de la re-
forma agraria» (18), formula las siguientes consideraciones fina-
les:

(15) Constituido el dia 18 de diciembre de 1933 (véase anexo I de esta «Comunicacién») bajo la presiden-
cia del Sr. Lerroux y siendo ministro de Agricultura D. Cirilo del Rio, progresista y adicto al Sr. Alcald-Zamora.

(16) La division —artificial (o juridica) y real (o material)— de fincas rusticas para eludir el impuesto que
somete a gravamen el rendimiento de las fincas risticas en funcion de su dimensién, siempre ha sido un ardid
constitutivo del «fraude de ley», que conoce el art. 24.2 de la vigente Ley General Tributaria. Como en el texto
se indica, también servia para eludir la Ley de Reforma Agraria.

(17) Mejor —opino— de antirreforma, pues la contrarreforma —en linea con la reforma luterana— no
deja de aceptar aspectos de la reforma.

(18) Gil-Robles (1968), pags. 185-186.
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«La Ley de Reforma aprobada el 1 de agosto, mucho
después de haber abandonado el Ministerio Giménez Fernan-
dez, no respondid, desde luego, a la generosa orientacién del
Instituto de Reforma Agraria, que yo hice mas tarde rectifi-
car. Y, sin embargo, en el texto refundido de la ley, promul-
gado el 9 de noviembre de 1935, se encuentran algunas di-
rectrices, incorporadas gracias al teson y a los esfuerzos de
la CEDA, que el Gobierno del Frente Popular mantuvo in-
tegramente en su Decreto de 20 de marzo de 1936. Asi, por
ejemplo, el articulo 14, definidor de la facultad de expropiar;
el 27, regulador de la ocupacién temporal de tierras para ade-
lantar los asentamientos, y el 44, referente a la aplicacion de
las tierras expropiadas, entre cuya finalidad esencial figura-
ba la creacion de los patrimonios familiares» (19, 20).

Se ha de poner punto final en la transcripcion de posiciones
o juicios que acompaifiaron al proceso de reforma agraria en Es-
pafia en todas sus fases y alternativas. La bibliografia hoy dispo-
nible agota practicamente el relato de los hechos y la recopilacion
de las actitudes y afirmaciones que indudablemente desbocaron
una reforma que ya se presentaba erizada de dificultades por los
tradicionales egoismos y los heredados resentimientos. Los «gru-
pos de interés» jugaron un importante o, mejor, decisivo papel
(21). Y asi ha podido concluir el profesor Fontana en los siguien-
tes términos: «El fracaso de las reformas y de las transformacio-
nes agrarias durante la II Republica, tanto por renunciar a su po-
litica de izquierdas como por el comportamiento de la propia de-
recha moderada, fue un factor mas de lo que sucedi6 a partir del
dia 18 de julio de 1936. Los problemas agrarios espaiioles no es-
taban sélo en el latifundismo de Andalucia y Extremadura, ni en

(19) Pero como ha escrito G. Jackson (La Repuiblica Espariola y la Guerra Civil, ed. Grijalbo, México,
1967, pag. 150): «La CEDA inform¢ a Chapaprieta que no apoyaria su Presupuesto si incluia las nuevas leyes
de impuesto sobre la herencia y la transferencia. Como en el caso de las Reformas Agrarias de Giménez Fernan-
dez, Gil-Robles colocaba los intereses de sus ricos sostenedores por encima de los de la justicia social, tanto
concebida en términos catdlicos como laicos.» Y entiendo que tiene razén G. Jackson al anotar tal incoherencia
ideoldgica (Cfr. Chapaprieta, 1971).

(20) Viene a la memoria el tratamiento tributario del patrimonio familiar mobiliario y agricola segtn el
Decreto-ley 8/1966, de 3 de octubre, con los consiguientes beneficios en el desaparecido Impuesto General sobre
la Renta de las Personas Fisicas y en el Impuesto sobre Sucesiones.

(21) Sobre los «grupos de presién»: M. Ramirez Jiménez, Los grupos de presion en la Segunda Republica
espaniola, ed. Tecnos, S. A., Madrid, 1969, 355 pégs.; el apartado 1I del valioso articulo de Mercedes Cabrera:
«Organizaciones patronales y cuestién agraria en Espafia (1931-36)», en Garcia Delgado (1976), pags. 112y
ss., con la biografia de las respectivas asociaciones, ligas, uniones, alianzas, agrupaciones, etc., y parcialmente
en Tufién de Lara (1985), passim.
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los braceros de estas regiones. El campo castellano se pronuncio
contra la politica agraria de la II Republica en las urnas primero
y en la violencia mds tarde» (22).

I1.5. La financiacion de la Reforma Agraria:
Una opcion desechada

Lo mismo que sucedid en el proceso desamortizador de nues-
tro siglo XIX, también en el de Reforma Agraria se planted que
el Estado pudiera establecer un «arrendamiento obligatorio» que
le liberaria de «la enorme carga financiera que representaban las
indemnizaciones» (23). Se trataba de la décimondnica propuesta
de D. Alvaro Flérez tan préxima a la institucidn censal y que, en
mi opinidn, debid ser aceptada segiin algun dia me propongo ale-
gar. Como explicd D. Pascual Carrion (24), con el proyecto de
la Comision de que fue miembro, no era preciso adquirir las tie-
rras y se les aseguraba a los propietarios el pago de un canon, de
una renta, que es en realidad lo que hoy perciben de sus fincas;
con la diferencia de que la solvencia del Estado no es comparable
a la de los colonos mejores y, de todos modos, siempre la tierra
podria responder de su pago». El mismo autor a continuacion nos
transmite: «Se alarmaron los propietarios ante el hecho de que
se ocupasen sus fincas por utilidad social para un mejor cultivo
de ellas y resolver el problema campesino (...). Por el procedimien-
to indicado, hubieran podido explotar las tierras los campesinos
sin necesidad de expropiarlas inmediatamente, y de este modo que-
daba muy disminuido el coste de la Reforma» (25).

Naturalmente, y segin se ha anticipado, los campesinos solo
adquiririan el «dominio 1til» de la finca, reservandose el Estado
el «dominio directo» (26).

El caso es que esta férmula juridica no prosper6 y se optd

(22) Fontana (1973), pags. 188 y ss.

(23) Malefakis (1971), pags. 224 y ss.

(24) Los latifundios..., pags. 399-400.

(25) Ibidem, péag. 402.

(26) La C4mara agricola provincial de Cérdoba, por ejemplo, en un informe a la Comisién parlamentaria
de Reforma Agraria, exponia: «No es este organismo partidario de esa teoria —sic—, estima mds conveniente
y de consecuencias sociales mds beneficiosas, se entregue la tierra a los campesinos en pleno dominio, con todas
sus consecuencias, y por la mitad del valor de costo, pagado en 15 ¢ 20 plazos anuales» (pag. 10).
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por la expropiacién de la «propiedad plena» mediante indemni-
zacion de uno u otro modo satisfecha, segin a continuacion se
expone (27).

11.6. La financiacion de las expropiaciones
por la Reforma Agraria

Con tres finalidades: remediar el paro campesino, redistri-
buir la tierra y racionalizar la economia agraria se dicta la Ley
de Bases de 15 de septiembre de 1932 para implantar la Reforma
Agraria. La ejecucion de esta ley se encomendo al Instituto de Re-
forma Agraria, «como 0rgano encargado de transformar la cons-
titucion rural espaifiola» (base tercera), que ademas de gozar de
personalidad juridica y de autonomia econémica contard con una
dotacién no inferior a 50 millones de pesetas (bases segunda y ter-
cera), y podra recibir anticipos del Estado, concertar operaciones
financieras (28) y emitir obligaciones hipotecarias con garantia de
los bienes inmuebles o derechos reales que constituyan su patri-
monio, segun literalmente disponia el parrafo segundo de la cita-
da base tercera. El Instituto de Reforma Agraria estaba exento
de toda clase de impuestos en las operaciones que realizara (29).

Si se examinan los créditos presupuestarios asignados al re-
ferido Instituto de Reforma Agraria en el periodo 1931-1936, re-
sulta que en sus cuantias iniciales fueron los siguientes (30):

Pesetas
Afio 1932 ... ... —
Afio 1933 ... 53.651.500
Afio 1934 ........ .. 53.073.750
Afio 1935 ... .. 25.728.375

(27) Al término de este apartado 5) es oportuno anotar que la «solucion Florez Estrada», préxima a la
enf teusis o a un derecho de superficie rural por via de concesion estatal (como acontece con el subsuelo en
1a legislacion minera), se expone en Don Alvaro Fidrez Estrada, un espafiol excepcional (1766-1853), por el pro-
fesor Jesiis Prados Arrarte, ed. Real Academia Espafiola, Madrid, 1982, 211 pags. V., asimismo, el Curso de
Economia Politica, de Flérez Estrada, ed. Salvador Almenar, con estudio introductorio de S. Almenar y prélo-
go del profesor Ernesto Lluch, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1980, 1.038 pdgs.

(28) Con el Estado o con entidades nacionales de crédito o de previsién o con cualquier particular, segin
las palabras de D. Ramon Freced en la sesién de Cortes del dia 12 de julio del propio afio 1932.

(29) El Decreto de 29 de junio de 1936 matizé la exencion tributaria del Instituto de Reforma Agraria con
un buen predmbulo, aunque exagerado, en cuanto a la Contribucién territorial.

(30) Cuentas del Estado espadol: 1924 a 1935, ed. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982, estados
53y 54.
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Se preveia (base octava, apartado f) que el Estado satisfaria
el importe de la carga o de las cargas que pesasen sobre las fincas
expropiadas en cuanto excedieren del valor asignado, y a tal efec-
to, «si en el Presupuesto vigente no existiera crédito suficiente,
el Ministro de Hacienda consignard —se disponia— en el Presu-
puesto inmediato la cantidad necesaria para cubrir el importe de
la cancelacion en la fecha en que se verifique el reembolso».

El Decreto de 4 de noviembre siguiente organizo el Instituto
de Reforma Agraria y en la Subdireccion General de Contabili-
dad y Finanzas se concentraron los servicios relativos a su finan-
ciacién, entre otros.

No es necesario resaltar que la dotacion presupuestaria mi-
nima —50 millones de pesetas— fue la ordinaria o normal, inclu-
yendo los propios gastos de funcionamiento del propio Instituto
de Reforma Agraria.

No obstante, como el importe de las expropiaciones se hacia
efectivo, parte en numerario y el resto en inscripciones de una Deu-
da especial amortizable en cincuenta afios, que rentaria el 5 por
100 de su valor nominal (base octava, apartado e), de la cit. Ley
de 1932), hay que entender que la dotacidn financiera del men-
cionado Instituto de Reforma Agraria se dividia, asimismo, en dos
partes: la figurada en los Presupuestos Generales del Estado y la
correspondiente a la Deuda piblica especial en su caso emitida.

Fueron muchas las criticas que merecio tan cicatero compor-
tamiento financiero del Estado tratdndose de una reforma tan
transcendental como la agraria, segun sus propios valedores.

Renunciando a evaluaciones que pudieran considerarse ses-
gadas por propdsitos politicos o electorales (el testimonio de José
Antonio Primo de Rivera en intervencion parlamentaria, por ejem-
plo), se acude a Pascual Carridn que en toda ocasién dio pruebas
de moderacidn critica y de manejar datos contrastados. Ha deja-
do escrito (31):

«Teniendo en cuenta que las fincas de secano valian en-
tonces unas 1.000 pesetas por hectarea y que habia que gas-

tar 500 mds para medios de cultivo se necesitarian de 25.000
a 30.000 pesetas para lotes de 15 a 20 hectareas, y esto sin

(31) Carrién (1973), pag. 132.
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contar los gastos del Instituto de Reforma Agraria. Por tan-
to, sélo se podrian colocar unos 2.000 campesinos al afo,
cantidad insignificante al lado de las 250.000 familias sin tierra
en las provincias latifundistas y 650.000 familias con propie-
dad insuficiente. Serian, pues, necesarios mds de doscientos

afios para resolver la situacion.»

Otro autor —Leandro Benavides (32)— se ha expresado en
términos parecidos: «[...] las previsiones imaginadas no se cum-
plieron ni remotamente. Los asentamientos, en mas de dos afios,
solo llegaron a 12.260, como refleja el siguiente cuadro:

Niimero de fincas Extension en Ha Nium. asentados

Expropiadas ................... 468 89.133 8.609
Ocupadas .........ocvvunveennnns 61 27.704 3.651
Totales ........covverunnnnn 529 116.837 12.260

Fuente: Instituto de Reforma Agraria, segun Tamames.»

Y si se consulta a Malefakis (33):

«La mejor muestra del limitado concepto de sus obliga-
ciones que sobre este punto tenia Azafia es quiza la cifra des-
tinada al Instituto (el de Reforma Agraria, intercalo) en el
Presupuesto estatal. La ley habia puesto un limite inferior
a 50 millones de pesetas, algo mas del 1% del Presupuesto
estatal y menos de la mitad de la suma destinada a la Guar-
dia Civil. Azafia creia haber cumplido con destinar al Insti-
tuto esta cifra minima. Durante los tres tltimos meses de 1932,
el Instituto de Reforma Agraria recibié ocho millones de pe-
setas (34). En el Presupuesto de 1933 —el primero, que in-
cluia al Instituto— se le consignaron tan sélo los 50 millones
de pesetas establecidos por la Ley. Vazquez Humasqué (35)
pidi6 que se pagaran los gastos administrativos del Instituto
de Reforma Agraria con cargo al Presupuesto del Ministerio

(32) Benavides (1972), pig. 107.
(33) Malefakis (1971), pags. 295-6.

(34) Se ha de tener en cuenta que el Decreto de 25 de agosto de 1931 puso en vigor las bases 4.7 y 10.*
del proyecto de Ley de Reforma Agraria entonces en tramite, que por ser de contenido orgénico (Junta Central

Agraria y Juntas Locales Agrarias) y elaboracién de documentos (censos de los campe:

sinos) no precisaban dis-

posicién con rango de Ley. Naturalmente, tales 6rganos y tareas ocasionarian gastos y a ellos se refiere Edward

Malefakis.

(35) D. Adolfo Vdzquez Humasqué desempefi6 un iportante papel en la tribuna y en el «Boletin» del Insti-
tuto de Reforma Agraria defendiendo con moderacién y sensatez las medidas en favor de la reforma agraria.
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de Agricultura, con objeto de poder destinar toda la dota-
cién del Instituto de Reforma Agraria a la financiacion de
los asentamientos. Su peticion fue denegada. La parquedad
de estas primeras dotaciones se debi6 quiza a que, como el
Instituto no estaba funcionando plenamente, no tenia por qué
absorber mayores sumas. Pero esto no es todo: cuando a prin-
cipios de 1933 dos lideres socialistas franceses le pregunta-
ron cuales eran sus planes para la reforma agraria, Azafia
contesto diciendo: ‘‘El ritmo de aplicacion de la ley depen-
dera del estado de las finanzas.”” Por consiguiente —agrega
Malefakis—, seria el ‘‘estado de las finanzas’’ y no la nece-
sidad de establecer a los campesinos, 1o que recibiria priori-
dad. Tras haber contribuido a desequilibrar la vida de la Na-
cién con su amenaza de expropiar la tierra, Azafa se negaba
ahora a desequilibrar su Presupuesto. Una vez mas termino
el ejercicio con un equilibrio financiero irreprochable. El Ro-
bespierre del 8 de septiembre de 1932 se habia convertido en
un Necker», concluye dicho autor.

A la vista de lo que acaba de exponerse habria que pregun-
tarse si las izquierdas espafiolas consumen sus esfuerzos y aun sus
energias en la legislacion que promulgan, y dejan sin cobertura
financiera las propias leyes que defendieron frente a todos.

A la insuficiencia de medios hay que sumar las exageradas
preocupaciones o extremada sensibilidad ante los requerimientos
de la ortodoxia financiera (36) y ante una juridicidad mal enten-
dida (37). Por todo ello, no sorprenden desde hoy los escasos fru-
tos de la Reforma Agraria en los dos primeros afios de aplicacion.

Lo sucedido después responde a las previsiones del triunfo
electoral de las derechas el dia 19 de noviembre de 1933. Y aun-

(36) Desde los oponentes se reprochaba al Gobierno no atenerse a determinadas reglas financieras. Asi,
D. Juan Ventosa y Calvell [conferencia pronunciada en Sevilla el dia 3-4-1932, (La reforma agraria, Union Na-
cional Econémica, Ciclo de conferencias, 1932) imputaba: «En la misma base —Ila tercera— se habla ya de
que se haran los asentamientos y que se consignara una cantidad minima anual de cincuenta millones de pesetas
con objeto de proceder a la reforma agraria. De modo, sefiores, que ya tenemos, después de haber proclamado
que debia abolirse y suprimirse totalmente por ser incompatible —y es verdad— con los buenos principios fi-
nancieros del Estado el Presupuesto extraordinario y la Caja especial, los cincuenta millones que no constan
en el Presupuesto ordinario y la Caja especial que ser4 el Instituto de Reforma Agraria, respecto del cual se
dice que tendré personalidad juridica y autonomia econdmica...» También el Sr. Chapaprieta: «Me habia, des-
de la oposicién, declarado enemigo de las Cajas especiales. Bajo la inspiracién de persona muy allegada al sefior
Gil Robles se habia redactado y lievado al Parlamento, antes de ser yo ministro —escribe el Sr. Chapaprieta—,
un proyecto muy bien intencionado sobre repoblacion forestal, pero que tenia la mécula de crear una Caja espe-
cial m4s, con cierto sabor al abusivo Instituto de Reforma Agraria» (Chapaprieta, 1971, pig. 178).

(37) Ver el apartado «Los estragos de la juridicidad» en Lépez Lopez (1984), pags. 289-304.
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que es cierto que la Ley de 1.° de agosto de 1935 ampli6 las facul-
tades del Instituto de Reforma Agraria en algunos aspectos, la ma-
yoria de las nuevas medidas resultaban restrictivas para el proce-
so reformador (tasaciones, emision de Deuda publica corriente,
etc.), aparte de la propia voluntad politica de frenar la implanta-
cién de la reforma, tanto en expropiaciones como en asentamien-
tos, que se agudizd después de los sucesos de octubre de 1934. Asi,
la cifra minima de 50 millones de pesetas anuales en Presupuesto
se convirtié en maxima (38).

En los meses del Gobierno del Frente Popular se acelero la
Reforma Agraria, utilizando simultdneamente la declaracion de
«utilidad social» de la Ley de 1935 y el restablecimiento de la Ley
de 1932. Segun datos de Malefakis hasta el dia 19 de junio de 1936
se habian asentado 192.183 campesinos en 755.888 hectareas, y
la victoria electoral habia tenido lugar el dia 16 de febrero inme-
diato anterior.

Para concluir este apartado se acude nuevamente a Stanley
G. Payne, que establece la siguiente conclusion: «La mezquindad
y carencia de interés de la izquierda burguesa en extender una re-
forma social y econémica quedaba reflejada en la insistencia del
Gobierno en la financiacién ortodoxa y su falta de preocupacion
por reformar la injusta estructura fiscal espaiiola, que basada, prin-
cipalmente, en la recaudacidn de impuestos indirectos, no alcan-
zaba a afectar a los recursos de los ricos» (39). Y como esto fue
asi, ;como financiar la reforma agraria que con tantos oposito-
res con peso social tenia que luchar? Careci6 de sentido librar ba-
tallas en cuanto a los objetivos y negar, después, los medios.

III. LA CONTRIBUCION RUSTICA Y PECUARIA
111.1. La herencia de la dictadura de Primo de Rivera

Establecida la dictadura del general Primo de Rivera (13 de
septiembre de 1923) se dictan las siguientes disposiciones sobre

(38) Un breve y sustancioso resumen de las medidas adoptadas en el periodo «radical-cedista», en Benavi-

des (1972), pags. 111-117.
(39) Payne (1970), pgs. 105-106.
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Contribucién rustica y pecuaria: Real Decreto de 26 de octubre
de 1923 concediendo un plazo hasta el dia 30 de noviembre siguien-
te, para declarar bases de imposicién sin responsabilidades por
ocultacion o defraudacion, pero desde la fecha en que aquéllas
se hubieran producido; Real Orden de 27 de noviembre siguiente,
disponiendo que los jefes provinciales y los presidentes de las Jun-
tas técnicas serian responsables de los perjuicios irrogados al Te-
soro Publico por su negligencia si no se aprueban los avances ca-
tastrales en época oportuna, y otra Real Orden de 7 de diciembre
del mismo afio declarando que los Registros Fiscales y los Catas-
tros son publicos. Los fines perseguidos en estas tres disposicio-
nes no precisan comentario alguno.

Simultdneamente preocupa al Directorio militar el estado de
los trabajos catastrales. Por Real Decreto de 29 de septiembre de
1923, se nombra una Comision para que en el plazo improrroga-
ble de quince dias presente un proyecto de unificacion de todos
los trabajos geograficos, topograficos, catastrales y estadisticos.
El dia 24 de noviembre siguiente, y de Real Orden, se dispone nueva
reunion de la Comision para que se acomode mas a la realidad
en sus propuestas. Por Real Decreto de 16 de febrero de 1924 se
crea otra Comisién para que «estudie, recopile lo legislado y re-
dacte un proyecto para acometer la ultimacion en corto plazo del
Catastro de ristica y urbana en las zonas ricas y fértiles de la Pe-
ninsula, llegandose en éstas al parcelario, y un Catastro adecua-
do a las condiciones de aquellas otras en que el coste del primero
no seria remuneratorio para el Estado». El buen criterio se impo-
ne y tras prorroga de tres meses (Real Orden de 11 de junio de
1924), se rinde el trabajo ordenado y se dicta el Real Decreto de
3 de abril de 1925, que en la etapa de la II Republica es objeto
de reforma, y que establece se forme el Catastro parcelario juri-
dico. Todavia no habia llegado el Sr. Calvo-Sotelo al Ministerio
de Hacienda con el Directorio Civil (3 de diciembre de 1925). En
esta disposicion se vuelve al perfeccionismo o maximalismo inge-
nuo. En su preambulo, después de afirmar que «otros muchos (tér-
minos municipales) (...) ain contribuyen por los amillaramientos
del afio 1860», se expone: «Labor de alta trascendencia juridica
y social es poner de acuerdo, y en relacion constante de avenen-
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cia, el Catastro y el Registro de la Propiedad, instituciones her-
manas que deben vivir juntas.»

Constituido el Gobierno Civil de la Dictadura de Primo de
Rivera, segun antes se indico, el Real Decreto-ley de 25 de junio
de 1926 establece aumentos sobre la Contribucion territorial, se
cercenan las reclamaciones en el régimen de «cupo» y se crean Co-
misiones de comprobacioén. El dia 11 de diciembre de 1928 com-
pareceria el Sr. Calvo-Sotelo ante la Asamblea Nacional, y des-
pués de analizar las cifras de recaudacion de las dos Contribucio-
nes territoriales, declaro: «[...] la Contribucion territorial rustica
registra un porcentaje de incremento muy inferior al de la Con-
tribucidn territorial urbana, y en conjunto un porcentaje muy in-
ferior de incremento respecto de las demas bases, manifestacio-
nes o fuentes de riqueza espafiola.» Mas adelante agregaria: «Y
esto me interesa decirlo muy alto y proclamarlo ante vosotros, para
que se vea que las lamentaciones mas o menos jeremiacas con que
muy a menudo determinadas clases (no clases —aclara—, deter-
minados sectores aislados, nucleos sueltos o individuos tan solo
de las clases terratenientes —son palabras suyas—), se producen
contra la que llaman elevacion inconsiderada de tributos realiza-
da por este Gobierno, tiene razoén de ser, y que se€ sepa que es la
Contribucion territorial la que menos elevacion ha registrado, y
se comprenda, por consiguiente, que €sas lamentaciones, O son
hiperbolicas, o son fracamente fantasticas.»

El dia 26 de diciembre de 1929 se autorizan trabajos a desta-
jo en el tributo que nos ocupa. Dos dias después se dan instruc-
ciones de servicio y se bascula la atencién y la dedicacion del per-
sonal a los avances catastrales segun el Reglamento de 1913. El
dia 28 de enero de 1930, en que el general Primo de Rivera aban-
dona el Poder, se firma una Real Orden nombrando vocales para
una Comision que entienda —se dice— en el problema planteado
por «riqueza rusticay...

El Sr. Calvo-Sotelo en su obra: Mis servicios al Estado (Ma-
drid, 1931) y bajo el epigrafe: «La conjura de los terratenientes»,
relata la reaccion frente a los Reales Decretos sobre el Registro
de arrendamientos rusticos (de 1 de enero de 1926) y sobre ocul-
tacién de riqueza territorial (de la misma fecha), que por «Nota
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oficiosa» se condicionoé su vigencia a un Reglamento que no llegd
a dictarse... De sus afirmaciones se extraen las siguientes frases:
«Alguno de mis colaboradores me lo anunciaba: ‘‘No se meta us-
ted con los terratenientes, porque estd usted perdido.’’ No creia
en el augurio, pero resultdé exacto.» Mas adelante aclara el Sr.
Calvo-Sotelo: «Jamas fue el tan asendereado Decreto, en mi pro-
posito, otra cosa que un trallazo febril contra el ocultismo terri-
torial. Ni acometia al propietario, ni barrenaba la propiedad, que,
evidentemente, es eje sustantivo de la convivencia social. Es cier-
to que preveia la expropiacion, imponiéndola como sancién su-
prema en ciertos casos de punible contumacia defraudadora. ;Pero
—se preguntaba— es que por ventura puede amedrentar la expro-
piacion forzosa, cuando se discierna juridicamente, en el siglo XX?
.Y —afiadia— es que cabe regatear un implacable castigo a quien
sistematicamente rehuya al levantamiento de las cargas naciona-
les?»

También se ha de anotar la sugerencia que al Sr. Calvo-Sotelo
se hizo por Camaras y grandes contribuyentes: «jAuméntenos el
impuesto, pero sin alterar el sistema!» Es evidente, y proverbial,
esta propuesta que anida en los inveterados objetivos de las cla-
ses conservadoras que no aciertan a ser conservadoras: bases im-
ponibles irreales y petrificadas que favorecen a las grandes fincas
y explotaciones agrarias, y proporcionalidad en lugar de progre-
sividad. También el gran resorte dialéctico de todos los tiempos:
ante tipos de gravamen altos, bases imponibles inferiores a las rea-
les.

Se ha reflejado con cierta extensién la «herencia» de la dic-
tadura del general Primo de Rivera en cuanto a la contribucidn
que se estudia no tanto como precedente inmediato de la etapa
republicana como por confirmar tensiones y presiones por parte
de los principales destinatarios de las medidas tributarias sobre
las fincas rusticas a pesar de protagonizarlas un régimen politico
no dependiente de las urnas electorales.

I11.2. La primera propuesta del periodo 1931-6

La primera propuesta relativa a la tributacién de las fincas
rusticas en el periodo que nos ocupa, es, sin duda, la contenida
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en la base sexta del proyecto de la Comisién Técnica Agraria pa-
ra la solucién del problema de los latifundios, que presidié el ci-
vilista D. Felipe Sdnchez Roman y a la que ya se ha hecho refe-
rencia con anterioridad. La mencionada base sexta con la rubrica
«Impuesto sobre la Renta», por démas ambiciosa, se reproduce
a continuacion:

«Toda persona natural o juridica titular de una renta ca-
tastral de bienes rusticos, sitos en el territorio de la Republi-
ca, que exceda de 10.000 pesetas, computada en la forma pre-
vista en el articulo anterior (quiso decir: base), estard sujeta
a un gravamen especial, con arreglo a la siguiente escala:

El exceso de 10.000 pesetas hasta las 20.000 incluidas,
el 10 por 100 del referido exceso.

Idem id. de 20.000 pesetas hasta las 30.000 /d., el 20 por
100 /d., id.

Idem id. de 30.000 pesetas hasta las 40.000 /d., el 30 por
100 /., id.

Idem id. de 40.000 pesetas hasta las 50.000 7d., el 40 por
100 /d., id.

Idem id. de 50.000 a 100.000 7d., el 50 por 100 id., id.

Sobre 100.000 pesetas, el 60 por 100» (1).

Se trataba de un «gravamen fiscal», segun era denominado
por la base 18 del propio proyecto o ponencia, y su tarifa era pro-
gresiva por escalones o tramos seglin puede advertirse.

La base imponible se determinaba conforme a las disposicio-
nes contenidas en la base quinta anterior, relativa a la determina-
cion de las tierras afectadas por la Reforma Agraria con los con-
siguientes limites para su ocupacién. En ella se clasificaban las
tierras por su extension y destino (apartados primero y segundo)
y por la renta catastral, bien entendido que en los términos muni-
cipales sin catastrar se tomaria como renta catastral el «liquido
imponible» que figurara en los respectivos «documentos adminis-
trativos».

También se preveia la acumulacion en un solo titular de las
tierras de su propiedad para aplicar los aludidos minimos de su-

(1) Pag. 425 de Los latifundios... Aunque el proyecto de la Comisiéon Técnica Agraria se estructura en
bases, su redaccion adopta la forma de Decreto acordado en Consejo de Ministros llamando articulos a las
bases.
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perficie (con sus correspondientes cultivos) y de renta catastral.
El viejo problema de la acumulacion de bienes o rentas imponi-
bles cuando se trata de superar el fraccionamiento propio de los
impuestos de producto —o cedulares—, se presentaba en el gra-
vamen que se examina, y al legislador se proponia correspondiente
formula, que, como es sabido, trata de eludir su destinatario me-
diante cambios de titularidad o fraccionamientos (2). Ejemplos
préximos de estos comportamientos en «fraude de ley» se encuen-
tran en el Gravamen complementario sobre explotaciones agro-
pecuarias que establecio la ley de 11 de junio de 1964 (3). Una
vez mas se pedia al impuesto de producto, por esencial real o ce-
dular, lo que es propio de los impustos sobre la renta, quedando
abierto a toda clase de asechanzas por parte de los contribuyentes
y de dificultades en su gestion por la Administracion de la Ha-
cienda Publica.

Se indica, por ultimo, que no obstante su propia sustantivi-
dad, este «gravamen fiscal» se proponia con caracter finalista (im-
puesto afectado), pues su «producto integro» lo entregaria el Es-
tado al Instituto de Reforma Agraria, segin ya se expuso (véase
Ja base tercera). Es decir, no se concebia como una «medida indi-
recta» para resolver el problema de los latifundios como apunta-
ba D. Pascual Carrion (4), pero no suscribia, ya que la «verdade-
ra solucidén» era la Reforma Agraria segin en su lugar extracté.

111.3. Del impuesto finalista al recurso tributario general

Como ya se ha expuesto, a la ponencia de la Comisién Téc-
nica Agraria (entregada al Gobierno el dia 15 de julio de 1931),
siguieron otros proyectos de ley. Asi el presentado por el presi-
dente del Gobierno Sr. Alcala-Zamora el dia 25 de agosto siguiente

(2) El propio proyecto que se analiza tenia que prever en su base primera (sobre vigencia, efectos retroacti-
vos y cupo de asentamiento): «Esto, no obstante, las situaciones juridicas particulares que con relacion a la
propiedad ristica se hubieran creado voluntariamente antes de dicho momento (el de publicacién en la entonces
Gaceta de Madrid) y con posterioridad al 14 de abril de 1931, se tendrdn por no constituidas a los efectos de
este Decreto, y solamente en cuanto se opusieren a la aplicacion de las prescripciones del mismo.»

(3) Lo examiné en E! sistema fiscal en Espania, ed. Guadiana de Publicaciones, S. A., Madrid, 1974 (2.?
edicion), pags. 165-167 y 333-368.

(4) En su cit. ob.: Los latifundios en Esparia, pags. 377-8.
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(5) en el que se exponia: «[...] los limites de extension o superficie
expropiable y de renta liquida o riqueza imponible que ha de so-
portar el sacrificio impositivo creador de la base financiera para
la nueva distribucion del suelo...», como prueba de que se acep-
taba una de las soluciones formuladas por dicha Comisién Técni-
ca Agraria, a pesar de «la alarma que este dictamen produjo en
todo el pais, por su caracter verdaderamente revolucionario» (6).
Pero la Comision parlamentaria se separ6 bastante del proyecto
del Gobierno (7), y se aproximo a la ponencia de la Comision Téc-
nica Agraria, que asimismo fue duramente criticado por los sec-
tores conservadores del pais (8). El proyecto de Reforma agraria
presentado a las Cortes el dia 26 de noviembre de 1931 todavia
era partidario del referido gravamen sobre la suma de rendimien-
tos (renta catastral o liquido imponible) de fincas rusticas perte-
necientes a un mismo titular.

Es el quinto proyecto de ley de Reforma agraria patrocinado
por D. Marcelino Domingo —de 14 de marzo de 1932—, el que
renuncia al citado gravamen especial y finalista —se dijo que dis-
criminaba desfavorablemente a la propiedad rustica respecto de
la industria y el comercio (9)—, lo cual, por otra parte, estaba
en consonancia con la iniciativa ministerial de 19 de febrero de
1932 que condujo a la ley de 4 de marzo de 1932, que seguida-
mente se expone en sus aspectos fundamentales.

111.4. La Ley de 4 de marzo de 1932

Por Decreto de 19 de febrero de 1932 se autorizé al ministro
de Hacienda (a la sazén D. Jaime Carner) para presentar a las
Cortes un proyecto de ley sobre tributacién de las fincas rusticas.
El dia 4 de marzo siguiente el proyecto fue convertido en Ley.

Segn el articulo primero de esta Ley, los propietarios o po-
seedores de fincas rusticas no sujetas (de hecho, claro esta) a tri-

(5) Se publicé en Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes de la Republica Espafiola, apéndice 9.°
al nam. 26, de 25-8-1931.

(6) F. Campuzano y Horma: Ensayo critico sobre la Reforma agraria, publicado en Economia Espafiola,
Madrid, enero de 1933.

(7) En el cit. Diario de Sesiones, apéndice 2.° al num. 51, de 7-10-1931.

(8) Por ejemplo, Malefakis (1971), pags. 219-221.

(9) Benavides (1972), pag. 88.
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butacion o deficientemente gravadas, tanto si estaban sometidas
a régimen de amillaramiento como a régimen catastral, venian obli-
gados a presentar dentro de un determinado plazo (ampliado hasta
el dia 31-5-1932 por Ley de 19 de este mes) declaracion de la renta
que percibian «por sus fincas dadas en arriendo en cualquiera de
sus formas» y de la que «a su juicio, les corresponderia percibir»,
o cuando se tratase de fincas cultivadas directamente por el pro-
pietario o poseedor, «las que sean susceptibles de produciry.

Se trataba, por tanto, de una declaracién episédica —no
periddica— de las rentas percibidas, de las que corresponderia per-
cibir o de las susceptibles de producir por las respectivas fincas
rusticas. Asi se aspiraba, de un lado, a la actualizacién de las ba-
ses imponibles y, de otro, a la incorporacién al gravamen de las
fincas risticas ocultas o no declaradas a la Hacienda Publica. Se
proponia conocer la renta percibida o susceptible de producir por
cada finca rustica con independencia de los valores asignados en
los regimenes de amillaramiento o de catastro, condicionados por
evaluaciones histdricas vy, ademads, no individualizadas. Se daba
un importante paso hacia el gravamen del rendimiento efectivo
o real de las fincas rdsticas, segin ya venia rigiendo en otros im-
puestos.

La Orden ministerial de 24 del propio mes de marzo dicté
disposiciones para cumplimiento de la expresada ley. Entre otros
extremos advertia que las declaraciones deberian contener «la renta
en metdlico, o en especie reducida a metalico segun el promedio
de los precios en el quinquenio inmediato anterior, que se perci-
be, y la que crea que debe percibir en el caso de estar arrendada
en cualquiera de sus formas, o la que sea susceptible de producir
cuando se cultive directamentey.

El desmesurado ambito subjetivo de esta Ley la condenaba
al fracaso. Como es bien sabido, el ultimo resorte para que una
Ley Tributaria no se cumpla consiste en convocar a toda la po-
blacién contribuyente cualquiera que sea su dimensién economi-
ca o su grado de instruccién. La inobservancia de los modestos
—los mds— ampara el incumplimiento de quienes son portado-
res de capacidades econdmicas medias o altas.
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Por su trascendencia a efectos de la reforma agraria, enton-
ces en elaboracion, se han de anotar dos preceptos mas:

e El articulo 2, que establecia en los dos tercios de la base
o liquido imponible de las fincas rusticas, el importe dela
renta de propiedad o posesion. En su consecuencia, el ren-
dimiento imputable al cultivo o explotacién seria de un ter-
cio, y asimismo, la renta del propietario-cultivador direc-
to serian los tres tercios de dicha magnitud tributaria.

e El articulo 6 autorizaba al Estado a acordar la expropia-
cién de «alguna finca rustica» estableciendo el justiprecio
mediante capitalizacién al 5 por 100 del importe de los dos
tercios del liquido imponible declarado o consentido en el
régimen de amillaramiento o el de la renta en régimen ca-
tastral.

Entre otros opositores a la reforma agraria en relacion con
la Ley Tributaria que se acaba de extractar se ha de citar al viz-
conde de Eza (10), que no sin raz6n argumento sobre la falta de
armonizacion de las aludidas disposiciones, sin que tan grave de-
fecto se haya evitado en tantas y tantas leyes posteriores por em-
plear la nomenclatura tributaria sin correcto conocimiento de su
sentido técnico.

También se ha de indicar que la citada Orden ministerial de
24 de marzo de 1932, como en tantas ocasiones de nuestra histo-
ria tributaria, se dejo arrastrar por las cuestiones procedimenta-
les desvirtuando los aspectos sustantivos de la Ley que desarro-
liaba, pues a las esperadas declaraciones de los propietarios o po-
seedores asigné unos tramites propios de las estimaciones admi-
nistrativas. Esto es, en lugar de aceptar las rentas declaradas co-
mo valores confesados a efectos de la Contribucién Rustica, los
sometio a inclusiones, notificaciones, impugnaciones, etc., COmo

(10) Conferencia pronunciada en «La Unica» el dia 11-4-1932 y publicada por la Unién Nacional Econo-
mica con otras del mismo ciclo, con el titulo La reforma agraria, Madrid, 1932, pags. 100-106. Este autor aludio
en su disertacion al proyecto de ley de Reforma agraria que redacté como ministro de Fomento y por encargo
de D. Eduardo Dato, en 1917.
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si las diferencias hubieran sido halladas por actuaciones de la Ad-
ministracién de la Hacienda Publica. En cambio, nada prevenia
respecto de los propietarios o poseedores que no llegaran a pre-
sentar las declaraciones exigidas por la Ley que reglamentaba.

He aqui, pues, un caso, como tantos otros, en que la directi-
va politica expresada en una ley perdi6 su objetivo en los pliegues
de las disposiciones reglamentarias. No se oculta que en algunos
supuestos la potestad reglamentaria ha de recortar las metas del
legislador por la notoria o evidente imposibilidad de que cumpla
la Administracién publica los ambiciosos o desproporcionados pre-
ceptos de la ley. En lo tributario no puede aplicarse la misma téc-
nica legislativa que en las demas materias de la actividad del Es-
tado.

III.5. La ley de 6 de agosto de 1932

Por Decreto de 13 de mayo de 1932 asimismo se autorizé al
ministro de Hacienda Sr. Carner para que presentara «un pro-
yecto de ley derogando varias disposiciones dictatoriales por las
que se rige en la actualidad —se decia— el Servicio de Catastroy.
Fruto de dicha propuesta fue la Ley de 6 de agosto de 1932.

Se trata de una ley de organizacién y funcionamiento del Ca-
tastro Inmobiliario, salpicada de algunas disposiciones de conte-
nido material.

Era evidente que el Catastro parcelario cuya formacién y con-
servacion habian sido previstas en el Real Decreto de 3 de abril
de 1925 (11) aspiraba a tal nivel de perfeccion técnica que sus pro-
positos resultaban inalcanzables, dados los medios administrati-
vos disponibles. Era preciso dar preferencia a las evaluaciones con
fines tributarios sobre las descripciones con fines topograficos,
juridicos, etc. Ademads, habia que utilizar la fotografia aérea en
el avance catastral, que, por otra parte, no habia dejado de ser
atendido como tarea previa al Catastro parcelario.

(11) Antes mencionado y que se presenta como ideal en el hermanamiento del Registro de la Propiedad
y el Catastro cargando su peso en lo descriptivo y descuidando la valoracién que es esencial para la Hacienda
Publica, ademds de no atisbar, todavia, la necesidad de distinguir los rendimientos de «posesién» y los rendi-
mientos de «explotacién». ;Cuanto un Catastro de explotaciones agrarias?
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Se ha de anotar, por dltimo, que por Decreto de 15 de febre-
ro de 1933 se reguld la aplicacion de la fotografia aérea al avance
catastral (por Decreto de 6 de mayo siguiente se aprobd el Regla-
mento de la Comision interministerial nombrada al expresado fin),
y también, que en las Juntas Periciales se dio entrada, entre otros,
a un representante de los arrendatarios, otro de los obreros asen-
tados en el campo y otro de los obreros agricolas asalariados.

I111.6. La Ley de 29 de noviembre de 1932

Esta ley abrié un nuevo plazo hasta 31 de marzo de 1933 pa-
ra presentar las declaraciones de rentas de fincas risticas a que
se refirio la ley de 4 de marzo de 1932, antes examinada. Asimis-
mo dispuso que las declaraciones que se acogiesen a sus precep-
tos surtirian efectos tributarios a partir del dia 1.° de enero de 1933.

Pero su mayor interés estuvo en la imputacién de los nuevos
valores tributarios de las fincas risticas en los supuestos de ex-
propiacion. En efecto, el dia 15 de septiembre de 1932 se habia
dictado la Ley de Reforma Agraria y se habia producido «infla-
ciones de liquidos imponibles ante el temor de futuras expropia-
ciones». {COmo reacciond la Ley de 29 de noviembre de 19327

Por su articulo 2 dispuso: «Cuando el Estado, por cualquier
causa, pretenda expropiar alguna finca cuyo liquido imponible se
haya establecido como consecuencia de declaracion de renta pre-
sentada al amparo de la presente ley —se prevenia—, serd requi-
sito previo la comprobacion del expresado liquido imponible por
técnicos del Servicio Catastral.» Y la misma norma se aplicaba
a las declaraciones de renta aportadas al amparo de la Ley de 4
de marzo de 1932.

Los parrafos finales del citado articulo 2 se referian, induda-
blemente, a todos los supuestos, esto es, a los de estimacion ad-
ministrativa superior e inferior a las rentas declaradas por los in-
teresados. En este ultimo caso (jel de inflaciones de liquidos im-
ponibles ante el temor de futuras expropiaciones!) resultaba un
tanto andmalo el siguiente precepto: «Dichas impugnaciones no
surtiran efecto de ninguna clase si no razonan y si no se propone
ademas por cada concepto o cifra impugnada otra sustitutiva.»
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Se trata, pues, de un buen ejemplo que debid darse en la rea-
lidad contrariamente al legendario precepto de los escindidos Im-
puestos sobre Sucesiones, Transmisiones patrimoniales y Actos
Juridicos documentados, sobre derecho del Estado a adquirir pa-
ra si con destino a un servicio publico el bien inmueble en que
el valor declarado sea inferior en un 25 por 100 al comprobado
por la Administracion tributaria (12).

III.7. El Decreto de 31 de agosto de 1934

Por este Decreto se dictan «reglas concretas para que los tra-
bajos del Avance catastral se atengan a lo dispuesto por la Ley
de 23 de marzo de 1906».

La Orden Ministerial de 5 de septiembre siguiente dispone la
formacion de un Registro Fiscal de la propiedad rustica. El dia
19 del mismo mes y afio crea la Direccidn General de Contribu-
cion territorial. Asimismo, se dispone que los servicios adminis-
trativos de los Catastros inmobiliarios se integrarian en las Ad-
ministraciones de Propiedades y Contribucién Territorial en el 4m-
bito territorial o periférico.

H1.8. Otras disposiciones y Jrustraciones normativas

Se concluye el periodo 1931-1936 con disposiciones de tipo
organico y funcionarial; percepciones por expedicion de documen-
tos; coordinacion de las tareas a cargo de las Juntas periciales,
Servicios facultativos, Delegaciones de Hacienda, etc. Asi el De-
creto de 28 de septiembre reorganizaba los servicios a que me vengo
refiriendo... en sentido opuesto al Decreto de 1934, que refrendd
el ministro Marraco. El Decreto de preeminencia catastral lo pro-
movi6 el ministro Chapaprieta. La etapa reformista habia con-
cluido a partir de las elecciones del dia 19 de noviembre de 1933
con el triunfo de las derechas. Las disposiciones a que vengo alu-

(12) Cfr. en la conferencia que el Sr. Calvo-Sotelo (D. José) pronunci6 el dia 8 de febrero de 1926 en la
Real Academia de Jurisprudencia y Legislaciéon (Madrid). Los he reproducido en la llamada (68) a pie de la

pag. 83 de La Hacienda Piiblica en la Dictadura: 1923- 1930 (Seminario en la Universidad Internacional Menén-
dez Pelayo, agosto de 1985), ed. Instituto de Estudios Fiscales, monografia ntm. 45, Madrid, 1986.
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diendo eran de contenido organizativo o procedimental. Y las de
naturaleza material que continuaban vigentes bien podian eludir-
se actuando con menor grado de eficiencia (13).

Acaso se confiaba en la recién implantada Contribucion Ge-
neral sobre la Renta —Ley de 20 de diciembre de 1932—, pero
como es bien sabido constituyo un fracaso en aquellos afios y en
los que siguieron hasta la reforma de 1978, aunque los culpables
de sus descalabros, de sus reiterados descalabros, tengan nombres
y apellidos.

Lo cierto es que sélo se puede anotar la reforma contenida
en los proyectos de leyes de Presupuestos Generales del Estado
y complementarias, suscritos por el ministro Chapaprieta el dia
15 de octubre de 1935. El propio Sr. Chapaprieta se referiria a
la Contribucion Territorial y explicaria que la «reforma (...) con-
siste en aumentar las cuotas a los liquidos imponibles superiores
a 20.000 pesetas. Esta reforma —afiadia— alla el afio 16, hon-
randome yo en ser colaborador del ilustre presidente de esta Ca-
mara (aludia a D. Santiago Alba), la trajo €l (...); tal vez si en-
tonces —diria— esta reforma y las demds que habia en aquel pro-
yecto de ley se hubieran llevado a la realidad se habrian evitado
en Espafia muchas de las cosas que luego ocurrieron. Esta refor-
ma —siguié exponiendo—, inspirada en un principio de justicia
social, somete a mayor contribucién al que tiene mds. Lo reco-

(13) Sobre la distribucion espacial del personal al servicio de la Hacienda Publica en Espaiia, con fuerte
concentracién en Madrid y cortas disponibilidades en provincias (que es, al fin, donde radica la gestion real
o efectiva de los impuestos), falta una investigacién que aclare o confirme muchas explicaciones sobre la inefi-
ciencia de la Administracion de la Hacienda Publica espaiola. El ministro de Hacienda Sr. Chapaprieta pro-
nunci6 las siguientes palabras en torno a este problema: «[...] me encontré con que mientras las secciones pro-
vinciales del Catastro estaban desatendidas de personal, en el Ministerio existia un gran exceso del mismo. Co-
mo era natural, ordené que se descongestionara el Ministerio y que fuera a provincias el personal que alli sobra-
ba. Una disposicién, en apariencia tan obligada e insignificante, me produjo por centenares las reclamaciones,
algunas con mal disimulado caracter de presion. A todas resisti por igual» (Chapaprieta, 1971, pag. 178). No
obstante, opino, si bien la medida era razonalbe, no era insignificante, pues daria lugar a traslados de residencia
de los funcionarios con sus familias ya establecidos en Madrid. Dudo mucho —sigo opinando— que se cumplie-
ra en cuantia apreciable el acuerdo del ministro Sr. Chapaprieta, si acaso por parte de los funcionarios con
destino «en comision» en Madrid...

Por otra parte, deberiamos preguntarnos si el exceso de «centralismo» que en nuestra Administracion esta-
tal ha existido —y subsiste en nuestros dias a pesar de las disposiciones dictadas y de las transferencias a las
Comunidades Auténomas—, no habra sido mera consecuencia del grado de concentracion de funcionarios pi-
blicos en Madrid, esto es, que no haya sido un «centralismo» querido, sino mero resultado del quehacer del
personal con exceso destinado en Madrid como si pudicra formularse una ley geografica de Parkinson.

También, y por ultimo en esta larga nota, hay que resaltar que el enfrentamiento de los funcionarios técnico-
administrativos y los facultativos en torno a la Contribucién ristica y pecuaria, con sus vaivenes competenciales
y con sus pendulares adscripciones organicas, bien pudo ser la medida més positiva para que dicho tributo no
se desarrollara tal y como era de esperar en un pais como el nuestro y, no obstante, el peso social de los grandes
propietarios de fincas rusticas.
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nozco, lo declaro, es una contribucién progresiva en materia te-
rritorial, pero no esta hecha con espiritu fiscal, no est4 hecha con
codicia, porque yo lo que recaudo en este concepto, todo, hasta
la dltima peseta, lo cedo en beneficio de los pequefios contribu-
yentes, de aquellos que pagan unos céntimos, una y dos pesetas.
Estas cuotas pequeiias las declaro —sentenciaba el Sr. Chapa-
prieta— exentas para siempre del pago de la Contribucion Terri-
torial». Pero este proyecto no llegaria a ser ley.

Seguimos con los proyectos legales sin éxito parlamentario.
El profesor Gabriel Franco fue nombrado ministro de Hacienda
el dia 19 de febrero de 1936, y por Decreto de 7 de mayo siguiente
se le autorizd a presentar a las Cortes un proyecto de ley estable-
ciendo un recargo progresivo sobre la Contribucion territorial, ri-
queza rustica. Esta medida, como se sabe, ya figuré en un ante-
proyecto de Reforma Agraria. En larga y documentada exposi-
cién de motivos no se oculta como finalidad secundaria del recar-
g0 «la de debilitar el interés privado que mantienen las grandes
concentraciones de la propiedad de la tierray. Este proyecto tam-
poco llegé a ser ley.

II1.9. Una conclusion

Refiriéndome a la Contribucién Territorial Rustica y Pecua-
ria, pero pudiendo extender la conclusidn a los demds tributos,
puede afirmarse que se perdié una oportunidad histdrica para los
espaiioles, pues no sélo fracasé la politica tributaria que se pro-
pone la redistribucion de los patrimonios y las rentas individuales
para atenuar las diferencias existentes en nuestro pais, sino que
taambién fracaso la politica tributaria que solo aspira a que el gasto
publico se distribuya segtin la capacidad econémica o contributi-
va de cada contribuyente.

De todos modos, el saldo nulo que en politica tributaria se
asigna a la II Republica espafiola no debe imputarse a este régi-
men politico como si sélo hubiesen gobernado los republicanos
«histdricos», pues no fue asi. La actuacién contrarrevoluciona-
ria de la CEDA hemos visto que frend o neutralizé lo poco que
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el bienio «blanco» o reformista se propuso en cuanto al impuesto
que nos ocupa.

De todos modos, y ello importa consignarlo, los desencan-
tos, las censuras y las diatribas contra la politica agraria de la II Re-
publica espafiola desde las exigencias de la justicia social, se cen-
traron en la reforma agraria, y nada he leido respecto de las vici-
situdes normativas y los resultados adversos de la gestion/inspec-
cidn de la Contribucidn Rustica. No se puede negar que la estruc-
tura socioeconomica del sector agrario demandaba medidas cier-
tamente revolucionarias, cuales son las que se insertan en una re-
forma agraria que merezca este nombre. Pero tampoco puede des-
deiiarse la labor que desde la equidad puede realizar el impuesto
o los impuestos que recaigan sobre determinadas propiedades y
explotaciones (0 no-explotaciones) agrarias.

II1.10. Y una propuesta que data de 1931

D. Pascual Carrion, conocedor de los problemas agrarios es-
pafioles y de las alternativas tributarias sin llegar al grado de apa-
sionamiento que suele darse en los funcionarios al servicio de la
Hacienda Publica, escribio en 1931 (Carridn, P., 1973, pags. 90-98)
un significativo capitulo dedicado al régimen tributario en el que
figuran afirmaciones aleccionadoras y que no han perdido actua-
lidad. Entresaco las que siguen:

«Fijarse solo en el producto liquido sin distinguir la na-
turaleza de los factores que intervienen en su produccion, co-
mo actualmente se hace, englobando los esfuerzos individuales
con los sociales, es injusto y perturbador en alto grado.»

«Para que en la tributacién exista algo de justicia hay, pues, que
tomar como base principal la renta global, y hay que hacer ¢l impuesto
progresivo.»

«El impuesto progresivo sobre la renta global ha de ser una reali-
dad para descargar los tributos a la produccién y darle un gran impul-
so. Los agricultores debemos divulgarlo y defenderlo.»

«Para mejorar nuestra produccion agraria y hacer menos gravoso
y mas justo el impuesto territorial es preciso, pues, modificarlo, tomando
como base la productividad del suelo sin contar las mejoras, y ademas
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hacerlo progresivo; no basta con las reformas que ha hecho el Regla-
mento del Catastro publicado en junio de 1928 respecto al interés del
capital y los beneficios del ganado de labor» (14).

HI.11.  Apéndice: La Ley de 16 de diciembre de 1940

La ley de 16 de diciembre de 1940, siendo ministro de Ha-
cienda el Sr. Larraz, viene a revalidar —implicitamente— la vi-
gencia de la ley de 4 de marzo de 1932, antes examinada. Por ello
es aqui citada, no obstante ser posterior al periodo que se estu-
dia.

En su exposicién de motivos ya anticipa las preocupaciones
de legislador en orden a la Contribucién Rustica, entre otros im-
puestos. «Atiéndese, en primer lugar, a las bases fiscales —advierte
en su segundo parrafo—, con el fin de adecuarlas a la evolucién
de los precios o extraerlas, en muchos casos, del estado de oculta-
cion en que permanecen. Ejemplos tipicos de grande ocultacién
fiscal —se afiade— surgen al considerar las cifras relativas a la
Contribucidn rustica (...). De doce mil millones de pesetas a que
ascendia antes del Movimiento la produccién anual agropecua-
ria, la insuficiente valoracién de las bases hacia que el Erario re-
cogiera por via contributiva alrededor de 230 millones de pesetas,
a pesar de lo elevado de los tipos impositivos (...). De ahi que a
lo largo del siguiente texto se advierta la vigorizacién eficiente de
los medios de investigacién y comprobacidn al servicio del Fisco.
Sin perjuicio de corregir inmediatamente los valores de las bases
rusticas para el afio 1941, se adoptan las medidas necesarias para
sacudir el anquilosamiento de los amillaramientos que cubren la
mitad del solar espafiol y para poner justicia distributiva en el re-
parto interprovincial de la carga que ha permanecido inerte a tra-
vés de los afios, con indiferencia absoluta ante la evolucion del
mapa agropecuario del pais.»

Las anteriores consideraciones vieron la luz en el preambulo

(14) Debe advertirse que don Pascual Carrién presto servicios como ingeniero agréonomo en el Catastro
de rustica de Sevilla, y mas tarde, en 1921, en el de Valencia. Desde 1931 dedicé atencion preferente a los estu-
dios previos para llegar a la reforma agraria. En este ano publicé La reforma agraria. Problemas fundamenta-
les, y en 1932 Los latifundios en Esparia, ya cit. No debe renunciarse a la sosegada lectura de las excelentes
aportaciones sobre este ingeniero-economista de los profesores Velarde (Carrién, 1973, pags. 15-28) y Garcia
Delgado (Garcia Delgado, 1976, pags. 9-92).
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de la Ley de Reforma Tributaria de 1940, bien por lo que tenian
de censura para los regimenes politicos anteriores, bien porque
fue la disposicion que dio paso a la «revolucion que no se hizo»
en el marco de la politica tributaria espafiola.

Y de acuerdo con ellas se dictaban las oportunas disposicio-
nes de elevacidn lineal de bases imponibles (del 67, 110 y 27%)
y se unificaba el tipo de imposicion total de toda la riqueza rusti-
caenel 17,5% (arts. 1 y 3). Asimismo, y por lo que a esta «Co-
municacién» importa, se prevenia que quedarian excluidas de la
referida elevacién de bases imponibles, «las fincas cuyos valores
fueran declarados por virtud de lo establecido en la Ley de 4 de
marzo de 1932», y a renglén seguido ordenaba que «las caracte-
risticas fiscales de dichas fincas deberan ser objeto de revision in-
mediata.

Es decir, no sélo confirmaba la aplicacién de la ley de 4 de
marzo de 1932 (D. Manuel Azafia, presidente del Gobierno, y D.
Jaime Carner, ministro de Hacienda), sino que al disponer la «re-
vision inmediata» de las caracteristicas fiscales de tales fincas riis-
ticas, se preveia que la Hacienda Ptiblica comprobaria las decla-
raciones presentadas por los propietarios o poseedores e investi-
garia las rentas de las que no hubieran cumplido tal obligacion
(amparandose en la suspension de los plazos de prescripcién de
las acciones durante los afios de la Guerra Civil). Y en esta con-
clusién nos reafirma el articulo 7.° de la misma ley de 1940 que
dejaba en suspenso los trabajos de confeccién y conservacion de
los avances catastrales y los de aplicacion del Decreto de 31 de
agosto de 1934 —antes citado—, pero no los correspondientes a
la revisién de las fincas rusticas incursas en los preceptos de la
ley de 1932.

* * *

Aqui debia concluir la incursién ampliatoria de la vigencia
de la Ley de 1932, a pesar del desenlace de la Guerra Civil, que
€n tantas otras cuestiones supuso la abogacién de las disposicio-
nes dictadas durante la I Republica, sobre todo si éstas se encon-
traban en la linea que queda apuntada. Pero porque entiendo puede
suponer una aportacion relevante para explicar el cese de D. José
Larraz como titular del Ministerio de Hacienda el dia 19 de mayo
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de 1941, séame permitido agregar los siguientes datos con la ine-
ludible hipétesis personal.

Todavia, que yo sepa, no se han publicado las causas por la
que ceso el Sr. Larraz o se acepto su dimisidn. Frente a la version
que con fruicion se acepta por lo que tiene de antagonismo perso-
nal —con D. Ramén Serrano Suiier, ministro de Asuntos
Exteriores—, entiendo existen otros factores mds trascendentales
y no ajenos, desde luego, a la posicién conservadora que enton-
ces, al menos, se quiso para el Ministerio de Hacienda.

El «no se hizo, pero a cambio se hizo otra cosa: treinta afios
de ininterrumpido trabajo que cambian la faz del pais», que ex-
plica el profesor Fernandez-Carvajal, pudo tener en 1941 plena
recepcion. Y entre los ingredientes a que aludo es evidente estuvo
la Contribucion territorial de ristica y pecuaria. En efecto, no deja
de sorprender que aparte de una Comisién publicada en el Bole-
tin Oficial del Estado del dia 1 de mayo de 1941, no se publico
disposicion alguna sobre el referido tributo en los primeros meses
de dicho afio, frente a las promulgadas —mads de cuarenta— en
desarrollo de la ley de reforma tributaria de 1940.

Fue con el refrendo del ministro de Hacienda Sr. Benjumea,
procedente al igual cargo en el Departamento de Agricultura, co-
mo se dict6 la ley de 26 de septiembre de 1941, que constituyd
una confirmacion de los regimenes de Amillaramiento y de Ca-
tastro (esto es, renunciando a la declaracion de rendimientos por
los propietarios o poseedores); que dispuso no podrian retrotraerse
«en ningln caso» los aumentos de valor habidos en fecha ante-
rior a 1 de enero de 1942 (articulo 11); que reiteré la obligacién
de declarar los valores en renta y en venta, sin «responsabilidad
alguna» y surtiendo efectos a partir del citado dia primero de enero
de 1942, y que reorganizo los servicios facultativos en régimen de
exclusividad corporativa.

Ademds, dicha ley de 1941 basé todas las correcciones con-
tributivas en «estudios evaluatorios generales» para las fincas en
régimen catastral (Orden ministerial de 12-12-1941) y en «cifras
globales de riqueza rustica y pecuaria en cada provincia en régi-
men de amillaramiento» (Orden ministerial de 23-10-1941).

A tales disposiciones no fue obstdculo que en el preambulo
de la propia ley de 26 de septiembre de 1941, se expusiera: a) que
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las importantes reformas de la ley de 1940 no podian aplicarse
en el breve plazo previsto; b) que se perfeccionaba el régimen de
la riqueza catastrada, y ¢/ que para la propiedad amillarada se es-
tablecian normas que «permitirdan —cito textualmente— sacudir
eficazmente el anquilosamiento que sufre como consecuencia de
una completa inaccién durante mas de medio siglo.

La retérica, segun se comprueba, no faltaba en una ocasién
mas. Pero queda demostrado que la reforma preconizada por la
ley de 1940 para la Contribucién ristica y pecuaria quedaba in-
cumplida. La brevedad del plazo disponible sirvié no para pro-
rrogarle, sino para introducir técnicas evaluatorias indtiles para
la medicién de las capacidades econémicas individuales y, tam-
bién, para evaluar el rendimiento de las explotaciones agrarias.

Si a lo expuesto se suma, de un lado, la biografia de D. Joa-
quin Benjumea Burin (que fue ministro de Hacienda desde el dia
19-5-1941 hasta el 19 de julio de 1951: m4s de diez afios) y, de
otro, que D. José Larraz Lopez habria adoptado dos iniciativas
personales no compartidas por otros miembros del Gobierno (15),
ademds de mantener un sano criterio sobre las Cajas especiales
(16), se podré explicar —opino— el cese del Sr. Larraz en el Mi-
nisterio de Hacienda por presién de los grupos o intereses agra-
rios (17).

(15) A saber: a) haber publicado en el Boletin Oficial del Estado del dia 4 de agosto de 1940 el siguiente
documento elaborado en el Ministerio de Hacienda: «Evolucién de la Hacienda Publica espafiola desde 1936
a 1939», con evaluaciones sobre costes de la guerra civil, y b) haber concluido la exposicién de motivos de la
ley de 16 de diciembre de 1940, de reforma tributaria, con la siguiente promesa: «[...] y consigna (el Gobierno,
se entiende) su prop6sito de dar cuenta en su dia al organismo politico-representativo que ha de instituirse».
Cldusula esta ultima, por otra parte, que es de estilo cuando se instaura un régimen politico de signo dictatorial.

Sobre los demas aspectos de la reforma tributaria del Sr. Larraz, que son de clara significacion progresista,
pueden consultarse las pags. 144-146 de mi obra E/ sistema fiscal en Espana, anteriormente citada. Y sobre
su paternidad basten los siguientes parrafos del propio D. José Larraz: «He releido, a treinta y un afos de dis-
tancia, el preambulo de la correspondiente ley, escrita desde la cruz hasta la fecha por mi mano obediente al
cerebro que concibié no ya sus paredes maestras, sino muchisimos detalles y particularidades. Todo ello tuve
que hacerlo en mes y medio, gracias a que el autor contaba entonces treinta y seis afios, que ahora evoco con
especial melancolia (...). En primer lugar, habia que descubrir bases fiscales. De los 12.000 millones de pesetas
a que aproximadamente ascendia en 1936 la produccién agropecuaria del pais, sélo alrededor de 230 millones
recogia el Erario, a pesar de lo elevado de los tipos impositivos y de que el Catastro cubria ya la mitad del
territorio nacional. Tuve, provisionalmente, que suspender los trabajos catastrales y encauzar las evaluaciones
por otros métodos (...).» (Del discurso de contestacion al ingreso de D. Santiago Basanta Silva en la Real Aca-
demia de Jurisprudencia y Legislacién: La tributacion sobre la tierra y su funcidn social, antes cit., pag. 273).

(16) Cfr. la Ley de 5 de noviembre de 1940, sobre supresion de las llamadas Cajas especiales.

(17) Por ejemplo, el primer proyecto de ley devuelto por las Cortes Espafiolas —o reiterado por el Gobierno—
en la Hamada era de Franco (prof. Tamames), fue presentado el dia 15-6-1951 a dicha Camara y se ocupaba
del régimen tributario de las fincas rusticas, estableciendo, entre otras, la obligacion de llevar «cuenta y razéon
de los ingresos y gastos para cada afio agricola» (Con mayor extension en mi colaboracién: «El contorno extra-
tributario de la Contribucién ristica», noviembre de 1973, en Tributacion de las rentas agrarias, ed. Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1975, pags. 309-332))
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RESUMEN

Las relaciones entre la Hacienda Publica y la Agricultura durante el pe-
riodo dado son contempladas en los dos escenarios en que el intervencionismo
del Estado sobre el sector podia ser mas contundente: la reforma agraria 1931-36
y la contribucidn territorial ristica ¥ pecuaria. A este fin se describen las vici-
situdes de la reforma en el ambito politico, especialmente los comportamien-
tos de los grupos de presién concernidos por la iniciativa estatal y los mecanis-
mos de financiacién establecidos para alcanzar el propdsito.

En el caso de la contribucién ristica y pecuaria se contemplan los antece-
dentes préximos, las sucesivas propuestas de reforma, el curso del proyecto
en el seno de la Comisién Técnica Agraria, hasta desembocar en el conjunto
legislativo del 32. EI trabajo concluye con unas consideraciones sobre la ley
del 16 de diciembre de 1940, que si bien no pertenece a este periodo revalida
criterios consagrados en la época anterior.

RESUME

L’étude porte sur les relations entre le Trésor public et agriculture, pen-
dant une période donnée, et dans les deux domaines ol I’interventionnisme
de I’Etat vis & vis de ce secteur pourrait paraitre le plus frappant: la réforme
agraire de 1931-36 et I'impét foncier. Il y est ainsi décrit les vicissitudes de la
réforme du point de vue politique, notamment I’attitude des groupes de pres-
sion affectés par I’initiative de I’Etat, et les mécanismes de financement mis
en place pour atteindre  cet objectif.

Dans le cas de I'impét foncier, il y est examiné les antécédents les plus
proches, les propositions successives de réforme, le cheminement du projet au
sein de la Commission technique agraire, pour aboutir enfin 4 la loi du 16 dé-
cembre 1940, qui tout en n’appartenant plus a cette période n’en confirme pas
moins les critéres consacrés au cours de I’étape précédente.



196 CESAR ALBINANA GARCIA-QUINTANA

SUMMARY

The relationship between the Theasury and agriculture is studied here via
two scenarios in which State intervention could be the strongest: the Agrarian
Reform (1932-36) and the Land Tax. With this in mind, we offer a description
of the reception of the Reform in the political sphere, especially on the part
of the groups most affected by the State initiative and the finance schemes crea-
ted to carry out the project.

Regarding the Land Tax, there is a review of the most recent antecedents,
subsequent proposals for reform, the receiving of the project by the Technical-
Agrarian Committee and the final law version which appeared in 1932. The
study concludes with observatios on the Act of 16 December 1940 which, whi-
le it is not specifically linked to this period, stresses criteria in effect previously.



