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NOTICIAS Y MATERIALES

NOTAS CRITICAS SOBRE LA LEY DE REFORMA AGRARIA ANDALUZA DE 1984

El dia 3 de julio de 1984 (B.O.J.A., 6 de julio)
era promulgada la Ley de Reforma Agraria andaluza
(en adelante LRAA), dindose asi cumplimiento a
uno de los objetivos basicos de la Comunidad Auté-
noma, definidos en el articulo doce del Estatuto de
Autonomia. Algo mas de cuarenta afios después de
que fuera aprobada la Ley de Bases republicana de
1932 y tras un prolongado paréntesis en el que la dic-
tadura ahogé sistemdticamente los modestos logros
del breve periodo reformista y cualquier alternativa
de transformacién en profundidad de la estructura
agraria, €l Gobierno Andaluz y el parlamento regio-
nal, de mayoria absoluta socialista, decidian poner en
marcha probablemente el compromiso estatutario de
mas alcance politico y, por lo mismo también, el lla-
mado a concitar mayores debates tanto en el propio
seno del PSOE, como en las restantes fuerzas sociales
y politicas directa o indirectamente implicadas en el
proceso.

Antes de dar paso a la sintesis, necesariamente
breve en esta nota, de los objetivos y vias de actua-
cién de la LRAA y a algunas valoraciones sobre su
primera andadura, conviene dejar sentado de ante-
mano el enunciado de sus motivaciones, que se alejan
ya bastante, como se verd, de las que han sido comu-
nes en las iniciativas reformistas tradicionales. Se dice
explicitamente en el parrafo primero del preambulo:

«La Reforma Agraria (...) se entiende como
una respuesta global a la transformacién, moderni-
zacién y desarrollo de las estructuras agrarias € ins-
trumento de una politica de crecimiento, pleno em-
pleo y correccién de los desequilibrios territoriales.
Supone un proceso complejo, reto histéricamente
secular para los andaluces, proceso que se entiende
iniciar con esta reforma agraria».

La politica reformista no se marca, pues, como
objetivo prioritario el cambio en profundidad de las
formas de distribucién de la propiedad o usufructo de
la tierra, sino la modernizacion productiva, intentan-
do conjugar en esa actuacién el derecho de la propie-
dad privada y el interés social en el uso del suelo. Las
eventuales actuaciones sobre la propiedad y la explo-
tacién nisticas se plantean mas como sancién de una
gestién inadecuada y antisocial de la tierra, que como
exponente de una politica de transformacién social.

Tal cambio de rumbo con respecto a orientacio-

1} LOPEZ ONTIVEROS, 1979; GRUPO E.R.A., 1980;
MATA OLMO, 1987; NAREDO, 1979.

nes reformistas del pasado obedece, por una parte, a
las modificaciones que tanto en la titularidad y en los
niveles de acumulacién fundiaria como, sobre todo,
en las formas de aprovechamiento se han operado en
las grandes explotaciones agrarias a lo largo de los 1l-
timos decenios. Pero es resultado también, desde mi
punto de vista, del dificil equilibrio entre las instan-
cias del poder central y regional, sustentadas en un
mismo partido, y de las contradicciones de un sector
agrario como el andaluz que, pese al innegable desa-
rrollo de las fuerzas productivas, sigue presenciando
la coexistencia explosiva de grandes empresas «mo-
dernizadas», con elevadas tasas de beneficio y espe-
culaciones productivas de bajo riesgo y empleadoras
de poca mano de obra, con una amplia masa de jorna-
leros sin tierra y minifundistas —desempleados gran
parte del aiio—, que el éxodo migratorio no ha logra-
do erradicar por completo.

Ciertamente las transformaciones espontdneas
en el espacio agrario de la Andalucia Occidental han
sido numerosas y sustanciales'. Por una parte, los ni-
veles de acumulacién de tierras no se han reforzado
en los tltimos decenios en detrimento de la explota-
cién campesina, pese a haber tenido efecto en esos
afos la conocida e intensa sangria migratoria que ha
afectado a la region. Sin ignorar en absoluto la exis-
tencia de latifundios que de manera individual o so-
cietaria controlan hoy propiedades tan considerables
como los miembros de la alta nobleza o el clero del
pasado, lo cierto es que la clase terrateniente andalu-
za actual ha perdido parte de ese poderio territorial
que la encumbraba en siglos pasados y, si bien se ha
incrementado en integrantes, lo ha hecho a costa de
reducir el tamano medio de sus propiedades.

La activa participacion en el mercado de la tierra
en los dltimos 150 afos de acomodados arrendatarios
y de representantes de la burguesia regional o fora-
nea no ha permitido recomponer, pese a los tpicos
que todavia circulan, una clase terrateniente a la vez
tan poderosa y tan reducida en niimero de integrantes
como en el pasado. Las particiones por herencia han
prevalecido sobre férmulas societarias y proindivisos,
y la endogamia de clase, ampliamente difundida
como en todas las sociedades latifundistas, s6lo ha lo-
grado contrarrestar parcialmente esa tendencia hacia
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el reequilibrio interno del colectivo de latifundistas y
hacia el reforzamiento de las propiedades de entre
100 y 500 Has. en detrimento de las de mayor tama-
fio.

Mais conocidas son, 'por su parte, las transforma-
ciones que se han operado en las formas de aprove-
chamiento y gestién de las grandes explotaciones bé-
ticas. Tales transformaciones se concretan, bdsica-
mente, en la generalizada asuncién de tecnologia
avanzada, tanto de laboreo y recoleccién, como de
semillas, abonado y tratamientos fitoparasitarios, y
en la difusion del regadio en la Vega y en areas de la
Campiiia; puesta en riego que, aunque en gran medi-
da financiada por el Estado, ha contado en os ilti-
mos lustros con la aquiescencia de los terratenientes
para la realizacién de obras menores, frente a la desi-
dia que a tal respecto mostraron hasta los afios de la
preguerraZ.

Y es justamente en los regadios del Guadalquivir
donde, como se ha repetido tantas veces, se hacen
mds palpables las contradicciones del sistema agrario
andaluz, donde mas enfrentados resultan los intere-
ses del beneficio individual y del denominado «bene-
ficio social» y donde, consiguientemente, la reforma
tiene un campo de accién ineludible. Las contradic-
ciones y enfrentamientos nacen, como es de sobra co-
nocido también, de la opcién productiva por la que se
han decidido buena parte de los grandes propietarios
del regadio y que supone, a grandes rasgos, el mante-
nimiento de las especulaciones tradicionales del seca-
no. Plantas de baja intensidad como el trigo, el gira-
sol y, en menor medida, el maiz, la remolacha o el al-
godon incluso, ocupan la préctica totalidad del rega-
dio, frente a la muy baja implantacién de la horticul-
tura, la fruticultura temprana o la produccién de fo-
rrajeras para insumo ganadero.

En ese marco, menos tépico y mas dindmico de
lo que muchos creen todavia, ha empezado a actuar
la Reforma Agraria andaluza. ;Qué objetivos y, mas
atn, qué vias establece la ley autondmica para el lo-
gro de la, en opinién de algunos ya obsoleta, «funcién
social» de la propiedad de la tierra?

Antes de responder a la cuestién enunciada y de
proceder también a la valoracién de algunos aspectos
de la normativa, conviene mencionar, tan sélo, los in-
gredientes clasicos de los procesos reformistas tradi-
cionales, y ello sin dejar de reconocer, como reciente-
mente se ha escrito®, la confusion y la carencia de una
delimitacién tedrica precisa de las que adolece en la
actualidad el término de Reforma Agraria. Creo, en

2 CARRION, 1927, reed. 1974; MATA OLMO, 1984,
3 ACOSTA SANCHEZ, 1981.
* WARRIMER, 1969.

5 DIAZ DEL MORAL, ed. 1967; cit. por LOPEZ ONTI-
VEROS, 1985.

¢ Enunciado y glosa de los mismos y planteamiento de al-
ternativas en CLAVERO, 1984, especialmente p4gs. 81-
119.

7 La parcelacion y redistribucién de grandes fundos, espe-
cialmente en zonas regables, habian sido consideradas
hasta antes de la Guerra Civil medidas ineludibles para la
intensificacién y modernizacion agrarias, no sélo ya por
formaciones politicas y sindicales de clase, sino también
y sobre todo por amplios sectores de la burguesia repu-
blicana. Las opiniones de Carrién (1927) y las menos co-
nocidas de Martinez y Ruiz de Azia (1907), por ejemplo,
constituyen buenos exponentes del ideario reformista,
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ese sentido, que puede estarse de acuerdo con Warri-
mer, uno de los clasicos de los estudios reformistas,
para quien . .

«en el sentido tradicional y generalmente acep-
tado del término, Reforma Agraria significa la re-
distribucién de la propiedad o de los derechos sobre
la tierra»*4. )

Algo muy parecido pensaba por los afios treinta Juan
Diaz del Moral, espectador de excepcién del campo
andaluz de preguerra y miembro de la Comisién que
elaborara el primer proyecto republicano de Refor-
ma Agraria:

«De lo expuesto se desprende que los temas de
toda Reforma Agraria son: las expropiaciones, las
impropiaciores, la indemnizacién y, como elemen-
to importante para juzgar su trayectoria, los 6rga-
nos encargados de aplicarla»®.

En ese trasiego significativo de propiedad y en la
consiguiente transformacién de la estructura distribu-
tiva de la tierra sin alterar las bases del modo de pro-
duccién dominante parece estar la esencia de todo
proceso ortodoxamente reformista, sin negar, por su-
puesto, la oportunidad de acciones de desarrollo
agrario complementarias. La cuantia, la celeridad y,
en buena medida también, las causas y el procedi-
miento expropiatorio (causas y procedimiento con-
tienen las claves de la celeridad del proceso y del
montante de las tierras disponibles para el asenta-
miento campesino) permiten calibrar hasta qué punto
una iniciativa pretendidamente reformista se aproxi-
ma al patrén clasico de la Reforma o se aleja de él en
una linea que tiene que ver més con la exclusiva mo-
dernizacién agraria, que con la transformacién de la
distribucién de la tierra.

Sin entrar aqui en los problemas juridicos que
parecen limitar su capacidad real de actuacién®, lo
cierto es que el ideario de la Ley de Reforma Agraria
andaluza se aleja ya de entrada, como sefialdbamos al
cemienzo, de los planteamientos ortodoxos reformis-
tas. El desarrollo legislativo y reglamentario y su més
reciente andadura parecen insistir en esa linea, como
intentaré justificar a continuacion.

En primer término hay que destacar que el obje-
tivo inspirador de la ley, a la vista del desarrollo re-
ciente de la agricultura regional, no es ya la redistri-
bucién de la tierra?, sino, textualmente,

«lograr el cumplimiento de la funcién social de
la propiedad, impulsar el establecimiento y desarro-
llo de explotaciones agrarias rentables social y eco-
némicamente, y contribuir a solucionar graves pro-
blemas sociales que aguejan al campo andaluz»
(Preambulo, parrafo 8)°.

que ve en la puesta en riego y en la transformacién pro-
funda de la propiedad del suelo las dos caras de una mis-
ma moneda. -

El enunciado de tales objetivos no parece olvidar, sin
embargo, la conveniencia de actuar sobre una estructura
de la propiedad altamente concentrada, aunque todo ello
se formule en términos bastante oscuros. El parrafo 5° de
la exposicién de motivos sefiala, en ese sentido, que «la
filosofia ltima de esta ley de Reforma Agraria (es) ser
un medio para remover los obst4culos de car4cter estruc-
tural que se oponen al adecuado desarrollo del potencial
de la agricultura». Y hay que entender, pese a lo criptico
del enunciado, que tales «obstaculos de caracter estruc-
tural» son, en opinioén del legislador, los que derivan del
predominio de la gran propiedad: «Y a lo que hay que
afiadir que una ley de Reforma agraria concebida como
tal, y no como un mero programa de reforma de estructu-
ras, transformacién en regadios, concentracion parcela-
tia, etc., sélo tiene sentido en aquellas regiones donde se
manifiesta un elevado grado de concentracién de la pro-
piedad».



Pero mas que esa modificacién operada en los
principios inspiradores de la LRAA con respecto a
iniciativas reformistas clasicas, son las «reacciones»
frente al incumplimiento de la tan traida y llevada
«funcién social» de la propiedad las que, en mi opi-
nién, dan la medida de las posibilidades reales de la
Ley andaluza de 1984 en relacién con el controverti-
do tema del reparto de tierras.

En este sentido conviene resaltar, para empezar,
un aspecto especialmente relevante: el incumpli-
miento demostrado de la funcién social de la propie-
dad; una vez declarada una comarca de Reforma
Agraria®, no implica la expropiacién automatica del
uso de las fincas que se encuentren en tal situacién,
sino tan s6lo de aquéllas que, o bien presenten rendi-
mjpntos muy bajos (inferiores al 50 por 100 de los ni-
veles medios comarcales) o, en su caso, de aquellas
otras que, con rendimientos comprendidos entre el
50 por 100 y el medio comarcal, no aceptasen o in-
cumpliesen los Planes de Mejora que la ley les impo-
ne'®. Dicho en otras palabras, la ley ofrece a la mayor
parte de los propietarios y usufructuarios del suelo la
posibilidad de incrementar los resultados econémicos
de sus explotaciones y eludir asi cualquier tipo de ac-
cién expropiatoria. Como afirma Clavero,

«en este marco un programa vigorosamente de
reforma no cabe, quedadndose al albur del compor-
tamiento de los propietarios la posibilidad de des-
posesiones y consiguiente disponibilidad piblica de
tierras como resultas y a los efectos de la Refor-
ma»“ .

Otro aspecto fundamental del procedimiento re-
formista, que termina convirtiéndose practicamente
en la clave explicativa de las posibilidades expropia-
torias de la ley, son los denominados indices técnico-
econdémicos. De tales indices y de su aplicacion de-
penden, por ejemplo, el nimero y orientacién de los
planes de mejora de las explotaciones, la exaccion del
impuesto sobre tierras infrautilizadas y, sobre todo,
la cuantia de las tierras expropiables.

En pocas palabras puede decirse que los indices
pretenden la objetivacion del grado de aprovecha-
miento de los recursos, medido a través de tres varia-
bles: produccién bruta por hectarea, empleo por hec-
tarea e intensidad del cultivo, aunque pueden ser
completadas por otras; el procedimiento de elabora-
cién de tales indices es de relativa complejidad, resul-
tando ser, sintéticamente, un sistema referencial o re-
lativo mediante el que, tras las l6gicas correcciones
de las cifras de produccién bruta y empleo en funcién
de la potencialidad productiva de cada finca (aqui ra-
dica, precisamente, uno de los objetivos de las nume-
rosisimas reclamaciones de particulares), se calcula el
indice de la explotacién 6ptima, «<normalizando» pre-
viamente los respectivos indices de produccion y de
empleo, y concediendo a cada uno de ellos un peso
del 50 por 100 sobre el indice total resultante.

¢ Cudles son las implicaciones de los indices téc-
nico-econémicos en el proceso reformista y en qué
sentido recortan, desde mi punto de vista, las posibles

9 Como senala el articulo 16 de la Ley, «sin perjuicio de las
actuaciones individuales que procedan (...), la actuacién
de la Administracién Auténoma en relacion con la refor-
ma agraria se efectuara por comarcas».

10 La ley establece que quedan sujetas a la elaboracién de
un plan de explotacién y mejora en los términos de la Ley
de Fincas Manifiestamente Mejorables todas las empre-

actuaciones auténticamente transformadoras?

Se refiere la ley en su articulo 15 y el reglamento
en el 45 alos indices medios y 6ptimos de cada comar-
ca de Reforma Agraria. El establecimiento del valor
del rendimiento 6ptimo comarcal no es, contra lo que
pudiera pensarse, resultado de una propuesta deter-
minada de la Administracién tendente a maximizar el

. empleo de los recursos y a dotar de contenido la tan

alabada funcién social de la propiedad, sino, por el
contrario, la media de los rendimientos de las explo-
taciones de cabeza de cada relacion comarcal'?, esta-
bleciendo ademas el reglamento que en ningin caso
el rendimiento 6ptimo podré ser mayor que el doble
del rendimiento medio.

Por su parte, el cédlculo del rendimiento medio
comarcal no es mas que la simple media aritmética de
los valores del rendimiento de cada una de las explo-
taciones de la zona de actuacion.

Pues bien, el grueso de la capacidad de actuacién
de la Ley de Reforma Agraria andaluza se sustenta,
precisamente, sobre el montante y la evaluaciéon de
esos valores 6ptimos y, sobre todo, medios de cada
comarca de Reforma. En ningiin momento, por tan-
to, el Gobierno andaluz explicita y aplica lo que en su
proyecto politico debieran ser las claves para el logro
de la funcién social de la propiedad de la tierra. Dicho
de otra forma, el comportamiento empresarial domi-
nante esta en gran medida condicionando los resulta-
dos de la accién pretendidamente reformista y no al
contrario. Mayor nivel de compromiso politico y pro-
bablemente también, desde luego, més incidencia ex-
propiatoria implicaria una ley en la que la Adminis-
tracién, aun sin desconocer la posible existencia en
cada comarca de una o varias empresas realmente
emprendedoras, hubiera fijado los indices 6ptimos
de rendimiento atendiendo a los criterios de maximi-
zacion del producto y del empleo; en caso contrario
puede llegarse a situaciones paradédjicas (que sean las
comarcas mas homogéneas y generalizadamente ex-
tensivas las menos sujetas a cambios) y a agravios
comparativos intercomarcales razonablemente im-
pugnables.

En ese mismo sentido, mientras que el nivel me-
dio de aprovechamiento de las grandes explotaciones
siga siendo el punto de referencia para el estableci-
miento de Planes de Mejora (empresas comprendidas
entre el 50 y el 100 por 100 del rendimiento medio co-
marcal) y para la eventual expropiacion del uso (em-
presas por debajo del 50 por 100 de dicho rendimien-
to), puede presumirse no sélo ya que la cuantia de tie-
rras expropiables serd muy reducida, y reducido tam-
bién, l6gicamente, el nimero de asentamientos, sino
asimismo que la orientacién de las grandes explota-
ciones de regadio no se alterara en profundidad. De
lo que se deriva que ni el problema del paro ni, por lo
mismo, el logro pleno de la funcién social de la pro-
piedad de la tierra podran paliarse y alcanzarse res-
pectivamente; insisto, no tanto porque la ley carezca
de una orientacién preferentemente redistribuidora

sas con rendimientos comprendidos entre el 50 por 100 y
el medio comarcal.

" CLAVERO, 1984, pag. 123.
12 Ep el caso concreto de la comarca de reforma agraria de
Antequera, el valor del rendimiento 6ptimo sc ha esta-

blecido como media de las quince explotaciones de cabe-
za, de un total de 95 afectadas.
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de la propiedad, cuanto porque dificilmente puede
esperarse un incremento sustancioso de la oferta de
empleo sin un cambio profundo en las estrategias y
opciones productivas de las grandes explotaciones,
muy especialmente de las de regadio.

Para terminar, un tltimo aspecto conflictivo re-
lacionado también con los indices técnico-econémi-
cos. Pese a la validez tedrica del procedimiento de
célculo, su aplicacién concreta parece estar generan-
do problemas que afectan, no sélo a la agilidad y efi-
cacia de la iniciativa reformista, sino, en mi opinién,
también a la propia esencia de la Ley de Reforma
Agraria, recortando su ya de por si modesta capaci-
dad de actuacién. La complejidad del cilculo de los
indices y las variables que entran en juego (especial-
mente la correccién de las producciones reales segin
la distinta capacidad agroldgica de cada finca), favo-
recen la presentacion de gran cantidad de recursos,
que entorpecen o paralizan la gestién administrativa
propiamente reformadora. Es ésta, sin duda, una li-
mitacién importante, puesto que como han sefialado
siempre los especialistas en temas de reforma agraria,
el procedimiento de actuacién debe ser rapido, agil y
expeditivo, si no quiere caerse en un complejo entra-
mado burocrético opuesto en la practica a los intere-
ses ultimos de la reforma.

Hay, por supuesto, en la letra de la ley otras
cuestiones de interés que no es posible desarrollar en
esta nota, pues no es su objeto la glosa pormenoriza-
da de todo el articulado. Y son cuestiones que, en mi
opinién y sobre el papel al menos, hay que valorar
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positivamente. Me refiero, por ejemplo, a la opcién
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explotacién'3.
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cién al respecto, sino el valor medio de las explotaciones
de cabeza dentro de cada comarca. La ley, por otra parte,
sélo grava con este impuesto, mediante un tipo de grava-
men progresivo seglin la cuantia de la infrautilizacién, a
aquellas empresas situadas por debajo del 80 por 100 del
denominado rendimiento 6ptimo comarcal. ’





