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El presente articulo pertenece a una serie de
trabajos publicados en el presente n.° 3 y cuya fi-
nalidad primordial es la de analizar los objetivos,
contenido- y alcance del programa de reforma
agraria, en el contexto de la politica econdmica
para Anualucia. Dentro de los diversos aspectos, y
en lo que sigue a continuacidon, nos centraremos
en los relativos a la transformacion del binomio
estructura de propiedad - estructura de produc-
cion, es decir, en la Ley de Reforma Agraria, pie-
za bdsica pero no unica del mencionado progra-
ma.

Antes de pasar a detallar los principales objeti-
vos y medios que la Ley propone, es conveniente
considerar el punto de partida. En este sentido el
analisis de la realidad agraria andaluza nos mues-
tra sus dos caracteristicas bdsicas: por un lado la
concentracion de la propiedad de la tierra y por
otro una asignacion de recursos inadecuada, espe-
cialmente en los que se refiere al aprovechamien-
to de los recursos naturales. Y esto ultimo como
consecuencia no solo de una determinada politica
de precios agrarios, sino también de dos factores
que imponen al programa de cambio estructural
agrario, el hecho diferencial, respecto a otros sec-
tores, de la Reforma Agraria y de las actuaciones
expropiatorias.

1) De un lado la existencia de una determi-
nada estructura empresarial asentada sobre una
determinada estructura de propiedad, cuyo cle-
mento mas caracteristico es el predominio de una
estrategia economica y gerencial basada en la mi-
nimizacidn del riesgo. Es justamente en este senti-
do en el que se critica al empresariado agrario an-
daluz, ya que por regla general, a pesar de las ex-
cepciones, éste no ha asumido los niveles norma-
les de riesgo que toda actividad empresarial com-
porta,

2) De otro lado el hecho de que la produc-
cion agraria precisa de un factor escaso ¢ irrepro-
ducible que es la tierra. La existencia de este fac-
tor juega en un doble sentido. En primer lugar al
tratarse de un factor escaso e irreproducible, la so-
ciedad debe procurar su aprovechamiento mas
adecudo vy por tanto puede justificarse una politi-
ca intervencionista. En segundo lugar la revalori-

zacion permanente del activo territorial hace que
en muchos casos la rentabilidad del empresario
agrario no proceda tanto de la vida de la produc-
cién, como de las plusvalias, y de ahi su aversion
al riesgo cuando tiene que decidir la combinacién
de cultivos y aprovechamientos de su explotacién.

Este segundo heho explica en parte no sélo el
porqué de la aversién al riesgo, sino también el
que sea posible que los empresarios agrarios que
tienen pérdidas o escasas ganancias de forma con-
tinuada, ni replanteen su explotacién ni desapa-
rezcan del sector. En definitiva la revalorizacion
del activo tierra dificulta la libre actuacidon de los
mecanismos de seleccidn natural del empresario.

Todo ello lleva al planteamiento de que el
cambio en la estructura productiva y en la asigna-
cion de los recursos no puede resolverse unica-
mente por la via del cambio en la politica de pre-
cios, como muchas veces propugnan los empresa-
rios agrarios tratando de asimilar la Reforma
Agraria a la politica de precios, sino que precisa
también de un programa intervencionista que co-
labore, a través de un conjunto de medidas, a la
seleccién del empresario agrario y al mejor apro-
vechamiento de los recursos naturales.

Y ésta es, justamente, la esencia de la Ley de
Reforma Agraria: seleccionar a los empresarios
agrarios. Al grupo totalmente ineficiente se le reti-
ra del sector a través de la expropiacion. Al grupo -
ligeramente ineficiente se le fuerza a introducir
una serie de mejoras ¢ inversiones en ¢l sentido de
un aprovechamiento mejor y mas racional de los
recursos. Finalmente al tercer grupo, que alcanza
va un cierto grado de eficiencia, se le da la elec-
cion entre introducir ciertas mejoras de menor en-
tidad, o bien la liquidacién de un impuesto por no
utilizar sus recursos a un nivel suficiente.

Si ese fuera el uinico principio inspirador de la
Ley de Reforma Agraria, ésta podria tacharse con
razon de proyecto meramente productivista. Sin
embargo, ademas de cambiar la estructura pro-
ductiva, la Ley persigue otros fines que dan lugar
a nuevos principios basicos, y que confieren al
proyecto de Reforma Agraria su caracter marca-
damente progresista e innovador. De entre estos
principios destacamos cinco:
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= La redisulbucion de 4 erry, permitiendo ¢l
acceso de la clase trabajadora y pequefia campesi-
na al uso de este factor de produccidn.

— El fomento del empleo, introduciendo el
concepto de rentabilidad social.

- La consideracion de los planteamientos con-
servacionistas como parte integrante de la racio-
nalidad en el aprovechamiento de los recursos.

~ La introduccidn de los criterios de planifica-
¢ién comarcal,

— La creacién de un sector cooperativista po-
tente en la esfera de la produccion agraria.

— Una vez definido los fines principales de la
Ley de Reforma Agraria podemos pasar al andlisis
del contenido de la Ley. Y la mejor forma de de-
sarrollar dicho analisis es a través del estudio de
los instrumentos utilizados para la consecucion de
dichos fines y de su articulacién en la Ley.

— En cuanto a la finalidad de mejorar la efi-
ciencia del empresario agrario se han utilizado los
instrumentos expropiatorios v de mejoras forzosas
para lo cual se ha partido de los supuestos con-
templados en la legislacidén general del Estado en
la materia. Y es justamente aqui donde debe ha-
cerse una mencion especial a lo erroneo de la cri-
tica, muchas veces apuniada, de que la Ley es una
mera copia de la Ley de Fincas Manifiestamente
Mejorables v de la Ley de Reforma 'y Desarrollo
Agrario,

Lo que se ha hecho en realidad, y ello por im-
perativo constitucional, ya que en la Constitucion
se establece claramente que la legislacion bdsica
en materia de expropiacidn es competencia exclu-
siva del Estado, a respetar los supuestos expropia-
torios contemplados en la Ley de Fincas Manifies-
tamente Mejorables v en la Ley de Reforma Y
Desarrollo Agrario. Sin embargo, en el desarrollo
legislativo ulterior, que si es competencia de la
Comunidad Autonoma, se han introducido consi-
derables modificaciones en cuanto a tramitacion,
procedimiento, agilizacion del proceso, etc.

La critica de los supuestos expropiatorios de la
Ley de Reforma Agraria, es pues, una discusién
que se plantea en el terreno de la constitucionali-
dad del proyecto. Y siempre estuvo muy claro,
desde el primer momento en que el Presidente Es-
curedo anuncié la Reforma Agraria, que el
proyecto se elaboraria dentro del marco constitu-
cional, lo cual impide que la Comunidad Auténo-
ma legisle nuevos supuestos expropiatorios. Este
analisis nos lleva, ademads, a la justificacion de por
qué el eje bdsico en torno al cual se articula la ac-
tuacion sancionadora de la Ley es el incumpli-
miento de la funcion social de la propiedad. Pri-
mero porque es un principio constitucional, y se-
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gundo porque engarza plenamente con la filosofia
antes apuntada de alcanzar el aprovechamiento
pleno y racional de los recursos naturales y en es-
pecial de la tierra.

Precisamente en la concesidn de la funcién so-
cial de la propiedad es donde han encontrado ca-
bida, a nivel de principios, el objetivo conserva-
cionista y el objetivo de generacion de empleo. En
efecto, en la concepcidn apuntada en la Ley se es-
tablece en cumplimiento de la funcién social la
obligacién no sélo a producir mejor (planteamien-
to productivista) sino también a conservar los re-
cursos y a alcanzar una determinada rentabilidad
social. De este modo el incumplimiento de la fun-
cidn social puede darse por no alcanzar un deter-
minado nivel de produccion, por no generar un
cierto nivel de empleo o por destruir los recursos
naturales utilizados,

El instrumento complementario utilizado para
la dinamizacion del empresariado agrario ha sido
el impuesto de infrautilizacién de la tierra. Este
impuesto no tiene una finalidad recaudatoria sino
de incentivar la gestion empresarial, aprovechan-
do lo mejor posible los recursos disponibles. La
caracteristica progresiva del impuesto hace que el
tipo impositivo crezca conforme mas distanciado
se encuentre la explotacion respecto de la posi-
cion considerada optima.

La elaboracion de las medidas expropiatorias,
de mejora forzosa, v fiscales se realizan a través de
un estudio en profundidad del colectivo de explo-
taciones afectadas, y se articula en base a dos con-
ceptos: Nivel medio de aprovechamiento y nivel
optimo de aprovechamiento. Ambos definidos
mediante una serie de indices y considerando las
correcciones para hacer posible la comparacion
entre explotaciones con recursos naturales distin-
tos.

Como es logico, la fuerte heterogeneidad exis-
tente en la agricultura, hace necesario que los
calculos para determinar los niveles medios y Op-
timos, se realicen en un espacio agricola en el que
se dé un cierto grado de homogeneidad. Surge de
esta manera uno de los elementos mas interesan-
tes de la Ley: la actuacion comarcal de Reforma
Agraria. Las ventajas de actuar a nivel comarcal
son multiples, ademas de la de permitir los cdlcu-
los técnico - econémicos las mas destacadas son
las siguientes:

a) Posibilidad de aplicar gradualmente la Re-
forma Agraria, regulando el ritmo de actuacion
segun el nimero de comarcas decretadas en cada
afio. Esto es de gran importancia ya que la aplica-
cién simultdnea de la Ley en toda Andalucia seria
imposible, tanto por la falta de medios como por
la complejidad de su puesta en marcha. Por otro



lado, ¢l empezar en unas pocas comarcas permite
adquirir la necesaria experiencia al objeto de ir
perfilando y mejorando los aspectos mds practicos
de la ejecucion de la Ley.

b) Posibilidad de poner en practica el princi-
pio de planificacién Comarcal. En efecto, a través
de las orientaciones productivas que se propongan
en cada comarca, y de la aprobacion de lo planes
de mejora forzosos es posible llevar a cabo una
cierta planificacion que marque las direcciones
adecuadas en las que debe orientarse el desarrollo
productivo de la comarca. Estas direcciones ten-
dran que ser coherentes con la politica agraria na-
cional y deberan reunir los requisitos minimos de
viabilidad técnica y econémica.

¢) La comarca serd el dmbito espacial en el
que se articularan todo un conjunto de medidas e
instrumentos puestos al servicio del desarrollo ar-
monico y racional de la agricultura de la comarca.
Las aCtuaciones no solo estardn referidas a las
grandes explotaciones, sino que se prevén otras
como .Ja transformacion en regadio, transforma-
ciones forestales, concentracion de explotaciones,
etc.

El catilogo de medidas contempladas en la
Ley, es amplio, y en cada comarca se combinaran
de una u otra forma en funcién del tipo de comar-
ca en la que se actie. Dicha combinacién de me-
didas se reflejaran en el correspondiente Decreto
de Actuacion Comarcal de Reforma Agraria, pie-
za clave de la aplicacion de la Ley.

En cuanto al objetivo de redistribucion de tie-
rras los instrumentos bdasicos que permitiran al
TARA disponer de tierras para su posterior distri-
bucién a trabajadores agricolas y pequefios cam-
pesinos son tres:

1) Expropiaciones por la via de la aplicacion
de los indices comarcales.

2) Expropiaciones por interés social.
3) Compra de tierras por oferta voluntaria.

La amplitud de esta politica, es decir, el volu-
men de tierras que podra redistribuirse anualmen-
te, dependerd del resultado de la aplicacidn de los
indices comarcales y del volumen de recursos dis-
ponibles para la compra de tierras y el pago de las
expropiaciones.

En lo que se refiere al objetivo de crear un im-
portante sector cooperativo en la esfera de la pro-
duccidn agraria éste se encuentra perfectamente
sefialado en la Ley al pronunciarse preferente-
mente por la via de los asentamientos cooperati-
vos. Este es uno de los cambios mds sustanciales
con respecto a la actual politica estructural del

IRYDA, y probablemente uno de los elementos
mas innovadores y progresista de la Ley de Refor-
ma Agraria.

Alrededor de las cooperativas puede crearse
un importante movimiento que tenga no sélo un
interés productivo sino también como modelo de
participacion y democratizacion en la vida rural.
Para ello sera imprescindible sin embargo, no des-
cuidar los elementos técnicos y por tanto, debera
dotarse a estas unidades productivas de todos los
instrumentos y apoyos necesarios para que sean
explotaciones modelos en todos los aspectos. El
éxito o fracaso de estas unidades cooperativas
marcara en gran parte el éxito o fracaso de esta
Reforma Agraria.

En relacion a la formula juridica bajo la cual
se asigne la tierra a los beneficiarios, la Ley esta-
blece una clara preferencia por ceder el uso de la
tierra en lugar de la propiedad. Es decir, que las
tierras adquiridas por el IARA quedarian en po-
der de la Administracién, utilizindose para los
asentamientos la figura de la concesién adminis-
trativa, el arrendamiento o el subarriendo. Esta es
otra de las diferencias basicas con respecto a las
férmulas clasicas de tutelas y acceso a la propie-
dad que contempla la Ley de Reforma y Desarro-
llo Agrario de 1972,

Las ventajas de la nueva formula son dos: en
primer lugar un abaratamiento del costo de asen-
tamientos para los beneficiarios. En segundo lugar
un mayor control por parte de la Administracion,
que de este modo puede garantizar en cualquier
horizonte temporal que los fines perseguidos con
Iai exprepiacidén y posterior asentamiento se cum-
plan.

Una Ley de esta complejidad v en la que se
ponen en juego intereses decisivos de grupos so-
ciales contrapuestos, debe de contemplar en lugar
destacado los mecanismos que garanticen la parti-
cipacidn en su aplicacion. Esta es la intencion de
la creacidn de las Juntas Provinciales con los co-
rrespondientes grupos de trabajo comarcales. Las
primeras tendrian un caricter de representacion
politica e institucional, mientras que los grupos de
trabajo comarcal tendrian el cardcter de Juntas
Técnico - consultivas con un papel decisivo en la
elaboracion de las tablas de equivalencias entre
distintas tierras y en la determinacién de los valo-
res medio y Optimo de los indices técnico - econd-
mico.

Sin embargo, el alcance de estos 6rganos parti-
cipativos previstos en la Ley de Reforma Agraria
va mas alla de la simple consulta. Estas Juntas

- realizardn el seguimiento permanente de la apli-

cacion de la Ley en cada comarca declarada de
Reforma Agraria, y ademas, servird como conduc-
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to para elevar a la Administracién todo tipo de
sugerencias y propuestas. Es decir, que actuardn
no solo a demanda de la Administracion, sino que
podrdn participar activamente tomando y deci-
diendo iniciativas propias.

Hasta aqui el analisis de lo mds destacado de la
Ley de Reforma Agraria, en cuanto a sus objetivos
y contenido. Sin embargo, queda por precisar cual
puede ser realmente ¢l alcance de esta Ley. Y es
aqui donde se formulan distintas objeciones y re-
celos en cuanto al ritmo de aplicacién, voluntad
politica, financiacion, etc. Estos temas no admiten
una respuesta definitiva pero si permiten un con-
junto de reflexiones que desarrollamos a conti-
nuacion.

En lo relativo al ritmo de aplicacidn, ésta de-
penderd de la disponibilidad de medios y de la ex-
periencia acumulada. En este sentido las precisio-
nes realizadas apuntan a que en un periodo de
diez afios podria haberse actuado.en la mayoria de
las comarcas de Andalucia. Esto supondria publi-
car anualmente de cuatro a cinco Decretos de ac-
tuacién comarcal de Reforma Agraria.

Pero quizd el tema mds polémico en cuanto a
la credibilidad de la puesta en prictica y aplica-
cion de la Ley sea el financiero. Y éste debe anali-
zarse en una doble vertiente: Inversion publica y
financiacion de la inversién privada. En lo refe-
rente al primer capitulo la cifra que puede bara-
Jjarse se sitia en torno a los quince mil millones de
pesetas (sdlo para actuaciones relativas a la Ley y
sin considerar otras partidas que estian incluidas
en el Programa de Reforma Agraria que se desti-
nan a comercializacién, industrializacion, etc.).
De esta cifra pueden evaluarse que cinco mil mi-
llones vienen por via de inversién auténoma y se
destinarian a las actuaciones més especificas de

-Reforma Agraria, especialmente compra y expro-
piacion de tierras, mientras que de nueve a diez
mil millones proceden del Fondo de Comperisa-
cién Interterritorial y se destinardn a inversiones
mas tradicionales, aunque con nuevos criterios,

64 .

como regadios, concentracion de explotaciones,
actuaciones forestales, etc.

Ambas cifras pueden considerarse aceptables,
a pesar de que, sobre todo la primera, podria pa-
recer insuficiente. Sin -embargo, hay tres razones
para pensar que con los cinco mil millones anua-
les pueda hacerse una importante politica en ma-
teria de adquisicidn de tierras y asentamientos de
cooperativas. Primero porque es muy probable
que uno de los efectos indirectos de aplicar la Ley
de Reforma Agraria sea un ligero descenso de los
precios de la tierra. Segundo porque una parte de
esta inversion es reembolsable mediante los ingre-
sos obtenidos en afios posteriores en concepto de
canon o renta por uso de las tierras del [ARA. Y
tercero, y quiza lo mds importante, porque la fér-
mula que se utilizard de modo mds generalizado
sera la expropiacién de uso mediante el arrenda-
miento forzoso lo cual hace que la expropiacién
no sea costosa.

Finalmente la voluntad politica de llevar ade-
lante y aplicar la Reforma Agraria en Andalucia,
es algo fuera de duda y que ha sido manifestado
reiteradamente desde el Gobierno Auténomo. Las
unicas limitaciones, ademas de las procedentes de
la insuficiencia de medios, son las derivadas del
marco de politica econdmica nacional y auténo-
ma en el que debe aplicarse la Ley. En este senti-
do no podemos terminar estas reflexiones sin tra-
tar de dar el justo sentido y significado a la Refor-
ma Agraria huyendo de posiciones mitificadoras y

" demagdgicas.

La Reforma Agraria no puede resolver por si
sola los graves problemas econdmicos y sociales
de Andalucia, ni mucho menos terminar con el
paro de las zonas rurales. La Reforma Agraria por
el contrario debe entenderse como una palanca
para remover los obstdculos estructurales que fre-
nan el desarrollo de la agricultura, y hacer posible
asi que este sector mejore su contribucion al desa-
rrollo econdémico de Andalucia. Y todo ello den-
tro de una politica econémica que contemple
otras acciones en otras fuentes y sectores.
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