MECANISMOS DE INTERVENCION,
DIRECTOS E INDIRECTOS,
EN EL MERCADO DE LA TIERRA
EN ESPANA

Por
Agustin Lépez Ontiveros (*)

El objetivo de esta ponencia es describir, con cierto detalle
y perspectiva, los mecanismos de intervencion directos e indi-
rectos en el mercado de la tierra. La utilidad de la exposicién
reside en la estructura de esta ponencia colectiva que permiti-
rd contrastar, en el debate, la situacién en los distintos paises.
Se puede anadir cierta singularidad o novedad a la cuestién
en el sentido que la exposicién se basa en la experiencia per-
sonal de la gestién de este drea de actividad, en el JARA, en
el pasado reciente. En concreto, pues, no referiremos a la in-
tervencién en el mercado de la tierra en Andalucfa en los dlti-
" mos anos, en el contexto de la asuncién de competencias plenas
en la materia por la Junta de Andalucfa a partir de junio de
1983, aunque no se debe olvidar que la legislacién estatal es

(*) LLA.R.A. Consejeria de Agricultura. Junta de Andalucia.
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bdsica y que, a partir de julio de 1983, se afiade la Ley de Re-
forma Agraria de la Comunidad Auténoma Andaluza que per-
mite nuevas vias 0 métodos de actuacién. En la exposicién se
hard alusién continua a los conceptos legales bdsicos pero, de-
liberadamente, se evita la referencia puntual al articulado en
aras de la claridad, aunque, con el riesgo de cierta pérdida
de precisién.

Antes de entrar en el detalle se ha de subrayar algo ele-
mental, que a veces se olvida y, que explica en gran medida
lo que sigue y que encierra cierto elemento de contradiccién.
Se interviene en el mercado de la tierra por razones importan-
tes de toda indole que van desde el é6ptimo aprovechamiento
de los recursos hasta la justa redistribucién de la riqueza, y
al mismo tiempo no se estd regulando un mercado final de de
bienes de consumo aumentando su transparencia, o se estd ajus-
tando temporal o espacialmente la oferta a la demanda sino
que se limita o se actia sobre la propiedad de la tierra que
es un derecho individual reconocido costitucionalmente en cua-
quier pais capitalista. En consecuencia, si se cuestionan dos
pilares fundamentales de la economia capitalista-mercado y
propiedad de la tierra— no ha de extrafiar que la interven-
cién se haga con continuas cautelas, limitaciones y reservas que
inevitablemente hardn que el proceso sea lento y complicado.
Por otra parte, si histéricamente, y en la actualidad, podero-
sas razones de toda indole obligan al Estado a la intervencién.
Se podrfa decir que ello es indice de que existe alguna contra-
diccién intrinseca del sistema, pero esta discusién es larga y
no es el tema que hoy nos reune y nos ocupa.

1. Los objetivos y/o causas de la intervencién
El éptimo aprovechamiento de los recursos y la justa dis-
tribucién de la riqueza son los objetivos bdsicos o las causas,

en virtud de los cuales se justifica la intervencién. Naturalmen-
te, se pueden hacer lecturas distintas desde la perspectivas po-
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litica, econémica, social o técnica que explican, con detalle,
la necesidad y la urgencia, en algunos casos, de la interven-
cién.

A otro nivel, la prdctica diaria de la intervencién se resu-
me, en dos puntos: primero, no se produce ninguna interven-
cién en el vacio sino en respuesta a una demanda social de muy
variado signo que se genera en un grupo politico, en un sindi-
cato o en un grupo individual de trabajadores que, casi, inva-
riablemente se canaliza a través de las autoridades municipales:
segundo, los objetivos de la intervencién se pueden resumir en
uno solo —la creacién de empleo—, de modo que a la hora
de decidir entre la adquisicién de dos fincas agricolas siempre
se opta por la que teéricamente pueda generar mds empleo
o la que esté ubicada en una comarca que tenga una mayor
tasa de desempleo, y lo mismo sucede con una finca forestal.

No se debe simplificar excesivamente y es cierto que se ma-
nejan otros criterios. Por ejemplo, en el caso de terrenos agri-
colas, tritese de fincas aisladas o de comarcas y zonas, se valora
su potencial productivo que, por otra parte, estd correlacio-
nado con el empleo. En el caso de dreas forestales se tiene en
cuenta el valor natural del territorio, las exigencias de conser-
vacién, la expansién de una propiedad piublica ya existente,
etc., etc.

Como conclusién se podria decir que cada politica es fru-
to de su época. En tiempos pasados, por existir recursos ocio-
sos —agua desaprovechada, secanos facilmente transformables
en regadio y hambre de tierras de trabajadores y pequefios
agricultores— se puso el acento en la politica hidrdulica y el
regadio, que fué el motor de la llamada politica de coloniza-
cién. Hoy, el problema nimero uno que preocupa y obsesio-
na es el paro, o si se quiere la creacién de empleo, y en €l se
pone el acento. En un futuro mds o menos préximo, quizds
se llegue a lo que se podria llamar la politica selectiva y cuali-
tativa del agua, porque no olvidemos que aunque todavia hay
espacio para el aumento de los recursos, Andalucfa sigue siendo
una regidn drida y en importantes zonas del litoral ya existen
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problemas de agua, que, inevitablemente, condicionardn la
intervencién en el mercado de la tierra, cualquiera que sea
el medio o método de intervencién que se emplee.

2. Las clases de intervencién

Ahora se trata de descender al detalle y describir como se
interviene en el mercado de la tierra, o si se quiere de conocer
los instrumentos legales que la Administracién posee para in-
tervenir. La exposicién que sigue se centra exclusivamente en
el tema de la tierra, aunque a veces serd dificil de aislar del
contexto general.

2.1. En zona

La intervencion en zona regable de interés nacional ha si-
do el procedimiento cldsico, general y casi unico, a través del
cual se ha intervenido desde los afios cuarenta hasta nuestros
drfas. Los elementos esenciales del sistema que interesan desde
nuestro punto de vista son los siguientes:

a) el perimetro de la zona,

b) el procedimiento de determinacién de la tierra en re-
Serva y en exceso

¢) el mecanismo de valoracion de la tierra en exceso que,
a su vez, reune dos elementos los precios mdximos y
minimos y la valoracion, en si misma, del bien.

El esquema de actuacidn, en teorfa, funciona con arreglo
al siguiente diagrama. Como consecuencia de una importan-
te obra hidrdulica, se regulan aguas superficiales, se trasladan
de una zona a otra o se afloran aguas subterrdneas y, en defi-
nitiva, aparece un superavit o una oferta de agua.
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A continuacién, es preciso planificar el uso de este bien
publico, y se comienza delimitando un perimetro de la zona
en funcién de la disponibilidad hidrica y de las caracteristicas
del 4drea, utilizando principalmente la altitud como elemento
discriminante. En este momento, el drea se constituye en un
segmento cerrado al mercado, se controla todo tipo de tran-
saccién, se definen la unidad minima de explotacién y el ma-
ximo de tierra de reserva que un particular puede poseer.

La cuestién que interesa, ahora es saber cuantas tierras se
adquieren, como se valoran y a qué precio se pagan. Antes
de llegar a este detalle, atin es preciso subrayar una particula-
ridad importante, que nace del hecho que el objetivo funda-
mental de la actuacién es la creacién de una zona regable de
interés nacional y, en lfnea con este principio, la legislacién
de la época estipul$, que quienes con anterioridad a la actua-
cién hubiesen regado las tierras, por este hgecho automadtica-
mente se calificaban — cualquiera que fuese la superficie— con
el cardcter de exceptuadas y, como bien indica su nombre, es-
taban exentas de cualquier actuacién.

En este contexto, la determinacién de la tierra en exceso
u expropiable es, en teorfa, aritmética. Quienes superen la uni-
dad minima de explotacién tienen derecho a una reserva que,
discrecionalmente, se fija en un multiplo de la citada unidad
minima, siempre que el resultado no supere el tope mdximo.
La ley de 1973, aun, introducia la casuistica de que el nime-
ro de descendientes influfa en la determinacién de la reserva,
mientras que la ley de Reforma Agraria de la Junta de Anda-
lucia es mds expedita, en esta materia, y la fija en un maximo
de tres unidades minimas de explotacién.

Con estos criterios, y conocida la estructura de propiedad
de la zona es relativamente fdcil calcular la tierra a adquirir.
El proceso concluye con la definicién de las clases de tierra,
seguin calidad, y la banda de precios minimos y madximos a
aplicar, que se determina por el dictamen de tres técnicos —dos
ligados a la Administracién y uno a las organizaciones de
agricultores— que deberdn tener en cuenta entre otras varia-
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bles las transacciones, mds recientes, que se hayan realizado.
Por ultimo, otra vez con tres dictdmenes — la administracién,
la propiedad y un tercer perito si no hay acuerdo — se realiza
la valoracién individualizada de cada finca, que finaliza con
el acta de pago.
~ En calquier caso, estamos frente a un proceso expropiato-
rio que, en cualquier momento se puede interrumpir por el
acuerdo amistoso. La rapidez de actuacién se asegura en el
sentido que la Ley permite la ocupacién previa al procedimien-
to.

Ahora, después de esta sumaria y simple descripcién, esel
momento de efectuar una primera valoracién de este me-
canismo:

1. Se produce una oferta absolutamente rigida de tierras
por este procedimiento. Con cuantas especificaciones
contenga el decreto de creacién de la zona regable, se
puede determinar con absoluta precisién que nimero
de hectdreas adquirird la Administracién. Esta oferta
no se incrementard ni en una sola hectdrea, ante la
expectativa de todos los agricultores —grandes y
pequenios— de la zona que verdn transformadas sus
tierras en regadio, con dinero publico, con las impor-
tantes plusvalias que de este hecho se derivan.

2. Las tierras se pagan al precio de mercado porque el
mecanismo de determinacién del llamado justiprecio
estd concebido con este objetivo y, ain mds, si el pro-
cedimiento se alarga, se reconoce el derecho de solici-
tar la revisién de los precios.

Al mismo tiempo es preciso subrayar otro hecho que
a veces se olvida. El reservista —utilizando el «argot»
de la Ley— recibe por su tierra, en exceso, el precio
de mercado de la hectdrea de secano que es lo que es-
ta enajenando en ese momento. Posteriormente, se rie-
ga su reserva, y de la inversién que ha hecho posible
este cambio solo deberd devolver una parte, lo que
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quiere decir que tiene una subvencién o sobreprecio,
porque la mayor parte de las obras que permiten el
riego, segun el procedimiento de calificacién de las mis-
mas, establecido en la Ley, no se reintegran o se sub-
vencionan en alguna proporcién.

El proceso, por su naturaleza, es lento, prolijo y, en
€él, se suceden los actos administrativos con continuas
alegaciones que, con mucha frecuencia, terminan en
los tribunales de justicia que han de dirimir las dife-
rencias entre Administracién y particulares.

Por otra parte, y estando en juego la propiedad de la
tierra, caben todo tipo de presiones y corruptelas de
mayor o menor entidad. El perimetro puede variar,
a conveniencia de alguien, en cualquier direccidn, se
conocen regadios, hechos a toda prisa, para ganar la
calificacién de tierras exceptuadas, y divisiones rapi-
das de fincas entre descendientes, lo que automdtica-
mente multiplica la reserva.

Por idltimo, las reservas que se obtienen reproducen
exactamente la distribucién de la propiedad de la zo-
na. Aqui tienen el plano de una zona regable actual-
mente en ejecucién. Se puede observar una absoluta
dispersién de las tierras ptblicas, y la mds variada ga-
ma de superficie de las parcelas, calco perfecto de la
dimensién de las explotaciones o fincas de las que fue-
ron segregadas. Y ain mds, muchos de los cotos re-
dondos que existen, resultan de la unién de mds de
una reserva.

En un tiempo pasado, en el que ademds del hambre
de tierra, no habfa mecanismos de compensacién o
amortiguacién como el desempleo agrario, vigente ac-
tualmente se habia de asentar como fuese, y cualquier
dimensién de explotacién era suficiente. En la actua-
lidad, con un mayor grado de desarrollo de la agri-
cultura andaluza y ante el reto de la modernizacion
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futura cabe cuestionar la viabilidad de alguna explo-
tacién en un pequeriio lote. Y esto afecta no sélo a la
zona que acabamos de ver sino a muchas otras que se
han ejecutado en el pasado, que necesitan ya una rees-
tructuracién de la propiedad.

2.2. En finca: Interés social y fincas manifiestamente
mejorables

Ahora la unidad de actuacién es la finca y no la zona o
comarca, y, por tanto no se estd frente a un colectivo, de va-
riada composicion en los que unos —los pequefios — se exclu-
yen de toda accién, y otros —los grandes propietarios— ceden
su reserva pero, en cualquier caso, todos, incluyendo los tra-
bajadores sin tierra a los que se adjudican la reserva, reciben
el beneficio de la transformacién en riego y las mejora que si-
guen a esta accion.

La expropiacién por interés social, textualmente, la justi-
fica la ley, diciendo que cuando exista en una determinada
comarca un problema social no circunstancial, se podrd ex-
propiar una finca, o parte de ella, para resolverlo. Natural-
mente, tratindose de una expropiacién que puede tener
cardcter de urgencia, se ha de probar que la adquisicién sub-
viene, o resuelve, el problema existente, y los procedimientos
de valoracién son similares a los que ya conocemos en el caso
de zonas regables.

La Ley de fincas manifiestamente mejorables, de 1979, en
esencia, como bien indica su nombre, trata de detectar las fin-
cas no suficiente aprovechadas entre los siguientes grupos:

a) Las que lleven sin explotarse dos afios, como minimo,
siendo susceptibles de explotacién agraria.

b) En las que de modo manifiesto no se aprovechen co-
rrectamente los medios o recursos disponibles como
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consecuencia de obras construidas por el Estado u otros
Entes piblicos.

¢) Fincas cuya superficie sea superior a 50 hectdreas de
regadio o a 500 hectdreas de secano o aprovechamiento
forestal.

En el dltimo caso, el cardcter de manifiestamente mejora-
ble se determina, comprobando si se alcanzan determinados
porcentajes de los indices «standards» de la comarca, de utili-
zacion del suelo, de la produccién y del empleo de mano de
obra.

Si se prueba que una determinada explotacién incumple
los indices, se inicia el proceso de calificacién de manifiesta-
mente mejorable. En primera instancia, el empresario puede
presentar un Plan de Explotacién y Mejora (PEM) que debe
ser aprobado por la Administracién. Si no se presenta, la Ad-
ministracién impone el PEM de oficio, y ambos casos, se ha
de vigilar su cumplimiento. Si se alcanzan los objetivos se puede
decir que el proceso concluye y, en caso contrario, la finca se
califica como manifiestamente mejorable, lo que significa la
expropiacién, que consiste la privacién del derecho de uso me-
diante el arrendamiento forzoso al 6rgano competente de la
Administracién, o idem el convenio forzoso en el caso de una
finca forestal.

En el contexto general que nos ocupa, no cabe duda que
este dltimo mecanismo supone avances importantes, por ejem-

plo:

1. Se definen, de modo mds objetivo y racional, los cri-
terios que permiten actuar sobre una finca, ya no basta
con que la finca o el propietario sea grande —este era
el dnico criterio por el que se definia el exceso en las
zonas regables—.

2. Se produce otro salto cualitativo importante en el sen-
tido que se generaliza la expropiacién de uso frente
a la de la nuda propiedad. Sin duda, el espiritu del
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legislador era disminuir el empleo de los recursos pu-
blicos en la compra de tierra.

Las actuaciones en finca se pueden calificar como, abso-
lutamente, inéditas, por ejemplo, en todo el periodo de la tran-
sicién politica. El interés social, en las décadas de los 50 y 60,
se utilizé alguna vez pero, siempre, en minima proporcién si
se compara con la actuacién en zonas regables.

La ley de FMM, tedricamente, se intent6 aplicar a comien-
zos de los afios ochenta. Se iniciaron los expedientes de todas
las fincas que se encontraban en los supuestos a), b) o ¢) que
antes hemos descrito, y que se puede afirmar, que un 75%
o mds de las existentes, se encuentran en Andalucfa. En mini-
ma proporcién, los expedientes avanzaron hasta el estadio del
PEM, pero curiosamente, todas las éxplotaciones han debido
ejecutarlo, porque no se conoce ninguna expropiacién, efec-
tuada en cumplimiento de esta ley. De nuevo, en la primave-
ra de 1983, parecid existir la intencién de aplicar la Ley de
FMM, en un caso puntual en la provincia de Cérdoba, pero,
otra vez, la realidad dltima fué una noticia de prensa, airea-
da nacional y hasta internacionalmente, y no parece que ni
tan siquiera se iniciase el expediente, o se reabriese el corres-
pondiente de 1980. Muy recientemente, en este afio la Junta
de Extremadura ha utilizado la ley y, por el momento, la ac-
cién estd recurrida en los tribunales.

En este contexto, habria que preguntarse scudl es la razén
dltima por la que estos dos instrumentos no se han utilizado?
Intentemos dar una respuesta a esta pregunta. Por un lado
—hablemos del interés social —, las listas de paro agrario de
cualquier municipio o comarca andaluza prueban que existe
un problema crénico, grave y profundo en el drea, y la expro-
piacién de una, dos o tres grandes fincas lo resolveria en algu-
na proporcién. Aqui ya, surge un posible escollo, una duda
o una oportunidad para quienes defienden, a capa y espada,
el derecho de propiedad. Si se lee con atencién la letra peque-
fia de la ley —no se olvide el signo del régimen politico que
la promulgé —, se puede comenzar a sopesar los adjetivos, los
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verbos y la puntuacién del texto, y resulta que la finca que
se expropia ha de subvenir a la solucién del problema que lo
justifica y, si sélo se resuelve en parte y no completamente,
eso puede no justificar la accién.

En el caso de la FMM, es bien cierto que la agricultura
andaluza ha evolucionado bastante en los iltimos cuarenta
anos, y eso se prueba por la experiencia, por los estudios y and-
lisis que se han hecho, y por la simple comparacién con dreas
similares de otros paises. Sin embargo, también es cierto que
hay algunas FMM, si se quiere pocas, pero resulta que, toda-
via, no se le ha aplicado le ley.

La respuesta a la pregunta no es mds que una y es conoci-
da desde hace mucho tiempo: la reforma agraria es un pro-
blema esencialmente politico que divide a las fuerzas politicas
—valga la redundancia— segun una linea bien definida. Quie-
nes defienden la reforma agraria valoran cuidadosamente sus
acciones, porque la defensa de los contrarios es cerrada y sin
concesién alguna, como enseguida veremos. La cuestién ain
es mds neta en el caso del interés social o las FMM cuando la
accién, digdmoslo con absolta claridad, tiene destinatarios con
nombres y apellidos perfectamente conocidos, y el envoltorio
es bien simple, aqui no hay ninguna guinda, como por ejem-
plo, la del regadio de la reserva.

2.3. En comarca

Llegamos a la Ley de reforma agraria de la Junta de An-
dalucia (R.A.) de 1984 que permite y define la accién en la
comarca. Intentemos hacer una sinopsis lo mds simple y clara
de lo que aporta y significa esta Ley.

La Ley de R.A. tiene un hilo conductor, claro y preciso,
que la une con la de FMM vy se puede decir que, parte de ella,
intentando profundizarla y mejorarla. Veamos los cambios e
innovaciones que aporta:
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a) La unidad se amplia, ya no se habla de finca, sino de
comarca de reforma agraria.

b) Los objetivos se extienden, se integran, y no se trata
s6lo de que las fincas manifiestamente mejorables de-
jen de serlo sino de lograr un desarrollo de toda la
comarca.

¢) El proceso de calificacién de la finca como manifies-
tamente mejorable se hace mds racional con una téc-
nica mds perfecta, pero inevitablemente resulta mds
complejo.

Las novedades mds sobresalientes son: primera, el colecti-
vo de explotaciones —objetivo de la Ley— en esencia, es el
mismo de la de 1979, con alguna precisién adicional, entre
ellas una definicién mds ajustada del concepto de explotacién;
segunda los rendimientos se conocen y se determinan por la
declaracién de los afectados, referida al dltimo quinquenio,
y no por expediente como sucedia antes; tercera, los indices
a utilizar mds o menos son idénticos a los de la antigua Ley,
con alguna correccién y mejora; cuarta, la determinacién de
los «standars», antes se hacia con absoluta discrecionalidad por
parte de la Administracién y, ahora, se realiza un tratamien-
to estadistico de las declaraciones, se combinan los distintos
fndices y se determina el 6ptimo, la media y un ranking de
todas las explotaciones de la comarca; quinto, segun la colo-
cacién en el citado ranking, naturalmente por orden inverso,
corresponde expropiacién, —se expresa netamente la prefe-
rencia por la de uso— una penahzacmn fiscal el 1mpuesto de
infrautilizacién el plan de mejora y, por dltimo, la exencién.

En otro orden de ideas, para hacer un andlisis completo
aunque sea sumario, la Ley de R.A. hace dos aportaciones en
el capitulo del uso de las tierras piiblicas —se establece la pre-
ferencia por la concesién del uso frente a la cesién de la pro-
piedad y, también, de las cooperativas frente a las explotaciones
individuales—. En dltimo lugar, salvo la interpretacién mds
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restrictiva del concepto de reserva, en el capitulo de zonas re-
gables se mantiene el viejo esquema.

La Ley fue aprobada en julio de 1984. La declaracién de
las tres primeras comarcas se efectué unos meses después y se
iniciaron los trabajos. Como era de esperar, enseguida comenz6
la batalla legal y juridica en todos los frentes. La Ley fue im-
pugnada ante el Tribunal Constitucional el mismo afo y los
Decretos de declaracién ante los tribunales ordinarios. Ade-
mds, la Ley creé érganos de participacién —las Juntas Pro-
vinciales de Reforma Agraria— y la batalla administrativa se
ha realizado en esta sede, amén de los recursos individuales.
En otofio de 1985, se aprobé el Decreto de actuacién de la pri-
mera comarca que contenfa las primeras expropiaciones y la
respuesta fue idéntica —el recurso—. Prosiguié la accién y se
decretaron nuevas comarcas de reforma agraria, hasta un to-
tal de ocho que existen en la actualidad.

Ahora, aunque aun todavia se carezca de la suficiente pers-
pectiva, y por ello asumiendo cierto riesgo de error, es obliga-
torio hacer una valoracién que tiene dos niveles distintos:

1. Al hilo de un refrdn tipico espaiiol —lo perfecto es ene-
migo de lo bueno— habria que decir que el esfuerzo
de objetivizar la Ley de FMM ha ido demasiado lejos,
y la experiencia ha demostrado que, por ejemplo, el
tratamiento estadistico de rendimientos e indices qui-
zds sea excesivamente complejos para ser aplicado de
un modo 4gil y rdpido. En la base y previamente al
tratamiento estadistico se ha de realizar una clasifica-
cién de suelos que es un proceso complicado, engorroso
y fuente de litigios que, quizd, se podria haber evita-
do aceptando el catastro de rustica pero, conocida su
calidad, las correcciones necesarias habrfan imposibi-
litado esta solucién. En conclusién, la Ley o el Regla-
mento exigen una relectura en esta linea.

2. Elgran debate juridico y legal sobre la propiedad estd
«sub-judice» en el Tribunal Constitucional y su fallo
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serd clarificado en dos puntos: primero, conocer si la
expropiacién de uso toma carta de naturaleza en nues-
tro ordenamiento juridico; segundo, saber que espa-
cio de accién le cabe a una institucién autonémica —en
este caso a la Junta de Andalucfa— en una materia
como la propiedad de la tierra que, a la vez, es un de-
recho individual y en terrenos colaterales como pue-
den ser la competencia pa{ra crear un impuesto directo.

2.4. Sistemas productivos: las compras forestales

Antes de entrar en el detalle de la intervencién en el sector
forestal habria que subrayar, otra importante aportacién de
la Ley de R.A., que ha sido la integracién de la administra-
cién publica del ramo agricola y forestal, lo que general y es-
pecificamente, en el caso de la adquisicién de tierras, permite
una unidad de gestién.

Por el momento, lo tinico que habrfa que subrayar es que
la Ley del Patrimonio Forestal, vigente, contiene un instru-
mento bastante importante: sobre toda transaccién de terre-
no forestal de una superficie mayor de doscientas cincuenta
hectdreas, al Estado tiene derecho de tanteo y retracto, es de-
cir, que al precio que se estipule en la escritura publica, la
Administracién puede adquirir la finca; y el registrador de la
propiedad, antes de inscribir la transaccién, tiene la obliga-
cién de hacer constar esta circunstancia y de comunicarla
—cosa que no siempre sucede— a la Administracién.

3. El Procedimiento de adquisicion
Cuando se trata de cualquier actuacidn, en base a cuantos

textos legales nos hemos referido hasta ahora, salvo el dltimo,
el procedimiento de adquisicién es la expropiacién. Se ha di-
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cho al comienzo que un proceso de esta indole siempre se po-
dfa interrumpir por un acuerdo entre las partes.

La Ley de 1973 también permitia la compra por oferta vo-
luntaria de cualquier finca. En un principio se utiliza, este mé-
todo, rara vez, dentro o fuera de zonas. Luego sucede un
proceso simple: la politica de zonas regables van perdiendo peso
especifico porque se reducen las dreas y el agua disponible y
al mismo tiempo, la economia se desarrolla pivotando no sélo
sobre el sector agrario sino sobre otros; este proceso se agota,
se perciben, los primeros indicios de la crisis econémica, y la
Administracién publica del ramo —el antiguo IRYDA — apun-
ta mds en la linea de ayudas al sector y no en la de grandes
zonas; se decreta la posibilidad de ayudas a la compra de tie-
rras, estamos ya en el final de los setenta o el inicio de los ochen-
ta, en el cénit de la crisis econémica, y la demanda social de
tierras se abre paso y, con ella, la adquisicién por oferta vo-
luntaria. i

Aqui es preciso, efectuar un inciso. La compra directa, con
un veinte por ciento de subvencién, y un ochenta por ciento
de crédito con interés primario, se revela como un estrépitoso
fracaso, en todas las experiencias realizadas, principalmente,
cooperativas. La razén es una sola el elevado precio de la tie-
rra.

La reforma agraria andaluza inicia su camino uno o dos
anos mds tarde y, ante la inmovilizacién legal del proceso, se
inicia la experiencia de intervencidn directa en el mercado para
dar respuesta a la demanda social que el mismo proceso gene-
ra o intensifica. Las adquisiciones que se han realizado en el
bienio 84-85 se recogen en el cuadro que se adjunta con esta
comunicacién. Si se dispusiese de datos sobre el volumen de
inversién de tierras en Andalucfa — partiendo siempre del he-
cho cierto que el mercado estd bastante inmovilizado — se puede
afirmar que las compras del JARA representardn un modesto
porcentaje sobre el total, pero, al mismo tiempo, casi con cer-
teza, en términos absolutos, el Instituto Andaluz de Reforma
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Agraria (IARA) ha sido el operador individual mds importante
del mercado, durante el perfodo.

4. El mercado: sus caracteristicas :

Se pretende ahora resumir las caracterfsticas mds salientes
que tiene el mercado de la tierra que se ha conocido en este
proceso de intervencién. -

4.1. La opacidad

Deliberadamente se habla de opacidad y no de transpa-
rencia que es el término usual. Efectivamente, la transparen-
cia no existe, el mercado es opaco en Andalucfa y en Espaiia.
Tan sélo se publica una encuesta sobre los precios de la tierra,
no sé si trimestral o semestral, lo cual es un problema grave
para el analista o el investigador.

Sin embargo, se produce una gran paradoja, el IARA da
sus primeros pasos, se compran las primeras fincas. Los agen-
tes del mercado toman nota de que aparece un nuevo opera-
dor, la demanda social igualmente constata que surgen nuevas
posibilidades, y algunos empresarios —ya veremos quienes —
comprueban que pueden resolver su problema. A partir de aht,
los tres elementos citados junto al apoyo de la red periférica
del IARA — que es importante pero no determinante — hace
que la informacién fluya. Lo opaco se transforma en transpa-
rente sin problema. Y, por ejemplo, una misma finca se de-
tecta y se ofrece por diversas vias, lo que sirve como instrumento
de contraste. Ademads no se habla de métodos artesanos, no
es preciso visitar lugares conocidos, ni salir del despacho, la
informacién llega por el teléfono y la entrevista.

Intentemos explicar este fenémeno, porque nada sucede
por caso: primero el IARA interviene realmente en el merca-
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do, segundo, respeta las normas de privacidad habituales, hasta
que la operacién finaliza; en resumen, es un operador mds que
acepta las reglas del juego y como tal se le considera y se le
da acceso.

Indirectamente, se deduce una prueba que en el mercado
no se realizan muchas operaciones cuando se acepta a la Ad-
ministracién sin reparos, porque, ademds, ha habido costes
directos; primero, los intermediarios cuando los ha habido ha
renunciado al uno y medio habitual de comisién que paga el
comprador, o el vendedor ha pagado doble, porque, el IJARA
tiene prohibicién expresa, por ley, de pagar por este concep-
to; segundo, el vendedor ha asumido el coste fiscal de las plus-
valfas que, en algunos casos, a la vista del valor original del
bien y el precio pagado por el IARA se trata de cantidades
importantes.

4.2. La desestructuracion del mercado

El mercado no tiene estructura alguna, y hay una base ob-
jetiva, para que asf suceda que es su natural segmentacién.
Hay unas cuantas decenas de segmentos en cuanto a clases de
tierra se refiere, a ello se sobrepone los distintos cultivos, la
disponibilidad de agua, el clima, etc., y asf, se llega a un vec-
tor o a una variable que tiene mds coordenadas que las tres
clasicas.

El problema anterior puede tener dificil solucién pero es
abordable y, aquf, la comparacién con el mercado de suelo
urbano es oportuna. No existen menos variables en este sec-
tor, regularizaciones urbanisticas, localizacién, dimensién y
también aquf existen otras de indole diversa, como el valor re-
fugio o la simple y pura especulacién. Sin embargo, en este
sector se usa el ldpiz, papel y calculadora y, una vez que se
conoce la regulacién urbanistica del sector o zona, es un pro-
blema aritmético que se resume en un andlisis de coste-beneficio
que se realiza con los instrumentos antes citados, sin proble-
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ma y donde la discusién no se alarga. Por contraste, en el mer-
cado ristico, también, es posible teéricamente utilizar idéntica
técnica pero no es la practica habitual. Existen razones para
este comportamiento, y ello nos lleva al préximo epigrafe.

4.3. La situacion del mercado

Existen en el mercado minusvalfas y plusvalfas, tipicas o
atipicas, o si se quiere con un término mds exacto, tendencia
al alza o baja en determinados segmentos, algunos de los cua-
les hay que comentar.

En todas las zonas de pequefia propiedad hoy, existe una
presion importante sobre el mercado de la tierra. Territorial-
mente se habla preferentemente de la Andalucia Oriental y
de colectivos individuales distribuidos en la Occidental. La
presién obedece a que el pequefio agricultor compra literal-
mente su puesto de trabajo o el de su hijo, la clase media
— comerciante, empleado o similar — compra tierra por «sta-
tus» o porque no conoce otra oportunidad de inversién, y el
emigrante por valor afectivo, o por autoafirmacién para de-
mostrar que hoy es propietario de las tierras que afios atrds
él trabajé.

La entrada en la CEE, hoy, parece un tépico adquirido
que se olvida, y, mds adn no se recuerdan las previsiones que
hace poco tiempo se hacian. Por ejemplo, los secanos campi-
nieses andaluces han comenzado una época dorada porque tie-
nen unos rendimientos excelentes en dos cultivos, trigo y girasol,
sin problemas aqui —otra cosa es la meseta castellana—. El
girasol en un afio se ha disparado de sesenta y algo pesetas a
casi ochenta pesetas por kilo. Naturalmente, se comienzan a
oir precios que se acercan al millén de pesetas por hectdrea.

El olivar andaluz, con todos sus defectos, es el mejor de
toda la cuenca mediterrdnea. A medio plazo, las zonas mar-
ginales tendrdn problemas y globalmente, en la CEE aparece-
rdn problemas de mercado. Pero, a corto plazo, hay un periodo
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de bonanza, lo que quiere decir que las cifras de seis digitos
se han superado hace algin tiempo, y ademds en buena parte
del drea del olivar la presién es doble porque existe mucha pe-
quena propiedad.

En los regadios extensivos, hay tendencias de diverso sig-
no. La remolacha tiene problemas con las cuotas, el maiz se
consolida, el trigo permanece pero con una diferencia de ren-
dimiento por hectdrea que no es significativa con el secano,
el algodén se afirmard con la mecanizacién y las primas de
la CEE y los nueves cultivos —hortalizas, ganaderfa, etc. — no
entran en la alternativa que hoy es incompleta. Resultado fi-
nal: los precios estdn estabilizados o con ligero crecimiento.
En sentido contrario, los regadios intensivos del litoral y del
interior ha disparado su precio y aumenta la penetracién del
capital fordneo.

Los terrenos forestales estdn en claro descenso y la iniciati-
va privada se retira a un ritmo que es imposible que se cubra
por la propiedad publica. Las dehesas entran en idéntica si-
tuacién porque no se ve claro el futuro de la ganaderfa exten-
siva, aunque, si al alza del ovino provocada por la CEE se uniese
la solucién definitiva del problema sanitario del cerdo ibéri-
co, se producirfa un vuelco espectacular en el corto plazo. Sin
embargo, hoy se puede decir que la mayorfa de los montes y
sierras andaluces estdn en venta, con la excepcién de los te-
rrenos con riqueza cinegética probada, donde, a otro nivel de
precio, hay una situacién que se asemeja algo a los regadios
intensivos.

Si a la situacién descrita se une la segmentacién, la falta
de estructura, el valor refugio y cuantas consideraciones se quie-
ran de indole econémica general, sociolégica y psicolégica, en-
tonces resulta un caleidoscopio de mil colores, que hace que
la negociacién de cualquier finca ristica —grande o pequenia—
todavia es, en Andalucfia, similar a la tipica venta de una ca-
ballerfa en nuestras tradicionales ferias de ganado. Pero si se
le da vuelta a la anterior afirmacién y se reformula en térmi-
nos técnicos estamos frente a un caso de monopolio bilateral
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que es la base de toda negociacién, aunque se disponga de
cuanta informacién sea necesaria.

4.4. La oferta y la demanda

Mis que a cuantificar la oferta y la demanda, este epigrafe
se dedica a describir quiénes venden y quiénes compran. Otra
vez repitamos que se compra y se venden muy poco, y afiada-
mos una frase recogida en la calle, repetida por muchos agri-
cultores y «tratantes» —este es el nombre tipico de los agentes
de la propiedad en Andalucfa— la frase dice asi: lo bueno se
vende, se rifa, se subasta y lo malo no lo quiere nadie; se ha
de afiadir que lo anterior es especialmente cierto para las pe-
quenas transacciones y no para las grandes.

La anterior divisidn sirve para describir el mercado. En las
pequeiias transacciones demandan quienes ya hemos descrito
y la oferta, en alguna proporcién, procede del mismo sector,
y se traspasan pequeiias superficies entre ellos. Se conocen
auténticas operaciones especulativas en zonas donde existe un
colectivo amplio de pequeiios agricultores, de modo que un
operador compra una finca y, después, la vende al detall y se
organiza una auténtica subasta al alza si la finca es buena. Si
es mediana se ha de pagar el impuesto de quedarse con lo ma-
lo, y si la finca es mala, la operacién es imposible. Aparte de
la operacidn especulativa descrita, grandes o medianas fincas
son vendidas por sus propietarios al detall, y la plusvalia obte-
nida estd en relacién directa con su calidad.

En el mercado de grandes transacciones, uno de los clien-
tes importantes ha sido el IARA, durante el bienio pasado y
al mismo tiempo, un colectivo vario de gente adinerada que
blanquea su dinero negro y la inversién extranjera. Imagino
que lo que se acaba de decir puede chocar a alguno de los par-
ticipantes en este simposio, pero esta es la realidad. El colecti-
vo citado es de muy variada composicién: agricultores,
profesionales, o triunfadores de otros sectores productivos que
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tratan de diversificar su inversién, o de mejorar la estructura
del activo de sus negocios.

Los vendedores del gran mercado responden siempre a dos
tipos bien precisos: primero, quienes han sido arrastrados por
la crisis econémica, que pueden ser agricultores, o recien en-
trados al sector —los que acabamos de mencionar — que pue-
de que sus expectativas no se alcancen, 6 sus antiguos negocios
ya estaban en crisis, y la inversién agricola haya sido la dltima
carta.de la baraja; segundo, los problemas de sucesién, como
la disolucién de una sociedad, se manejan mds cémodamen-
te, con dinero liquido que con particiones de fincas; numéri-
camente, el colectivo mds amplio es el primero y esto se
comprueba por las cargas hipotecarias que tienen las fincas,
cuando las compra el IARA.

4.5. La gestion de las compras

La gestién de cualquier cosa en la Administracién siem-
pre es lenta, pero eso es una circunstancia superable. Sin em-
bargo, aquf exise un problema de fondo importante.

La Administracién es un cliente saneadisimo, a nivel de
la prédctica comercial habitual, y no hay que incluir en la ne-
gociacién ningin elemento de la férmula de pago —plazos,
avales, intereses — que, en estos tiempos de crisis, son elemen-
tos esenciales. Un operador particular, manejando dinero li-
quido y seguro como el del IARA, hubiese adquirido las mismas
fincas un veinticinco por ciento, al menos, mds baratas. El he-
cho es que el IARA no puede pagar la sefial en un momento
preciso, ni ningin funcionario piblico puede manejar el talo-
nario de cheques sin los debidos controles. Aquf se podria sus-
citar una discusién interesante ¢seria deseable que la compra
de tierras publicas se gestionase por una sociedad anénima,
cuyo titular fuese la Administracién? Es la hora del didlogo.
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DISTRIBUCION PROVINCIAL DE LA INVERSION
EN COMPRA DE TIERRAS
(Anos 1984 y 1985)

L Agricolas Forestales Total
Provincia . . .
mzllones millones millones

Almeria ......... — 67.886.054 67.886.054
Ciadiz ........... 314.303.098 — 314.303.098
Cérdoba ......... — 21.800.000 21.800.000
Granada ........ 89.000.000 367.089.050 456.089.050
Huelva .......... 87.626.000 122.240.000 209.866.000
Jaen ... 81.818.282 90.248.881 172.067.163
Midlaga .......... 311.700.000 — 311.700.000
Sevilla .......... 287.000.000 52.494.919 339.494.919
TOTAL ......... 1.171.447.380 721.658.904 1.893.206.284
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