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NOTICIAS Y MATERIALES

NOTAS CRITICAS SOBRE LA LEY DE REFORMA AGRARIA ANDALUZA DE 1984

L dia 5 de julio de 1984 (B.OT. AL 6 de julio)
era promuigada lo Ley de Reforma Aprana andaluza
{cn adelante LRAA), dindose asi complimiento a
unae de los objetivos basicos de lo Comunidad Auto-
o, definidos en el articulo doce del Estamto de
Autonomia. Alpo mds de coarenta anos despuds de
que fuera aprobada la Ley de Bases republicana Jde
1932 v tras un prelongado paréntesis en el que la die-
tadura ahopgd sistemdticamente los modestos logros
del breve periodo relormista v vuulyuicr allernativa
de transformacion cn profundidad de 1a esrroctor
agratia, el Gobierno Andaluz v el padamento regio-
nal, de mavoria absoluta sovialisly, decidian poneren
marcha probablemente el compromise estatitario de
miis aleance politico ¥, por lo mismo también, e lo-
mado g tonvilar muvores debales tunto en el propio
seno del P50, como en las restantes fuereas sociales
¥ politicas directa o indirectaimente implicadss en ¢l
PruLEsD,

Antes de dar paso a la sintesis, pecesarinmente
breve en esta nota, de Jos objelivoes v vius de actua-
cidn de ln LEAA v a alpunas valoraciones sobee s
primera andadura, conviene dejar sentado de ante-
mane el enunciodo de sus molivaciones, que se alejan
ya hasrante, como se verd, de las que han sido comu
nes en las iniciativas refonnisias tradicionules, Se dice
erplicilwmente en ol parrato primero del predmbnlo:

sha Reforms Ao () se enbende comaos
ung respuesta plobal a la eanstormacidn, modsrni-
zacion ¥ desarrallo de s estrucloras agrorms ¢ mns-
trumenio de ung politica de crecimicnto, plend em-
plect y correccicn de los desequilibnios leritoriales,
Supone un proccso complcjo, rere histdricamente
sectlar para los andaluces, proceso que se enlismde
integar con el reformg agrariis,

La politica reformista niv s marca, pues, coma
abjetiva prioritario el cambio en profundidad de las
formas de distribucitn de Lo propicdad o wsufrocto de
la ticrra, sino la modernizacian productiva, intentan
do conjugar en esa actuacion el devecho de la propie-
dlad privada v el mterés social en el uso del snelo. 1as
evenmmales actuaciones sobre la propiedad y la explo-
tacidn misticas se plantean mids como suncion de una
gestion inadecuada y antisocial de la tierra, que como
gxpoments de una politica de transformacian social,

Tal cambio de rumbo con respeeto 4 orentacio-
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T LOPES ONTIVEROS, 1970, GRUPD E.R.A., 1980
MATA OLMO, 1987 NAREDO, 1979

nes reformistas del pasado obedece, por wna purle, o
lus medificaciones que tunto on la tioalardad v en los
niveles de acumulacian fundiaria como, sobre todo,
en s fonmas de gprovechamisnto se hun vperado en
las grandes exploraciones agrarias a b lnrgo de los1il-
timos decenios, Pero es resultado tambicn, desde mi
Pt e vista, del difivid equilibrie enlee las inston-
cias del poder central v repional, sustantadas en un
mismo partido, v de las contradicciones de un sector
agrarie come ol andaluz gue, pese al imnepsble desa-
rrollo de las fuersas productivas, sigue presenciando
la coexistencia explosiva de srandes cmpresias sno-
dernizadass, con clovadas tasas de heneficio v espe-
culaciones prodductivis de bajo resea y empleadorss
e poca mane de obra, con una amplio masas Je jorn-
leros sin terra y ninitundistas —desempleados gran
parte del afo— | que el éxodo migratorio no he logra-
o crradicar por completo,

Ciertamente las franstormacinnes espantineas
en el espacio agrario de la Andalucia Cecidental lan
sidde nuineresas v sustaneiales’, Por una parte, 1os ni-
veles de acumulacion de tierras no se han réfarzado
en los ditimos decenios en detrimento de o exjplota-
cidn cumpesing, pesce a haber tenido cfecto en esos
afins Ia conocida e intensa sangrin migratoria que ha
afectado a la regicn, Sin ignorar en absolube la exis-
tenein de latifundios que de manera mdividual o so-
cietaria controlan hoy propicdades tan considerables
coma los miembros de o alla nobleey o ol clero del
pasado, lo cierto es que la clase terratemente andalu-
za actual ha perdide parte de ese poderio territorial
gue T encumbruba en siglos pasades v, si bicn seha
incrementado en inteprantes, lo ha hecho a oosta de
reducit el tamado medio de sus propiedades.

L activa parlivipavion en el mereado de |2 ticrra
en bos dlermos 150 afins de acomodados arrendatarios
vooe representantes de la burguesia regional o [ord-
nea oo ha permilide recomponer, pose a los topicos
que tadavia cieculan, una clase terrateniente a la vez
tan poderosa y tan reducida en ndmero de inlegranles
como en el pasade. Las particiones por herencia han
prevalecido sabre fdrmuolas societarias y proindivisos,
¥ la endogamia de clase, ampliamente difundida
como en todas las sociedades latitandistas, sidlo ha lo-
grado contrarrestar parcialmente esa tendencia hacia



el reequilibrio interno del eolectivo de latifundistas v
hacia el reforzamicnto de las propiedades de entre
100 y 500 Has, en detiimento de las de mayor tama
Thi1.

Mis conocidas son, por su parte, [as transforma-
ciones yue s¢ han operado en s [ormas de aprove-
chamientn y peatitn de [as grandes explotaciones hé-
ticas. Tales transformaciones se concretan, bdsica-
mente, en Iy pencruhzada ssuncion de tcenologia
avansada, tanto de laboten v recoleccidn, como de
semillas, abonado v tratamientos fitoparasitarios, ¥
en la difusion del regadio en la Yepga vy en dreas de la
Campifia; puesta en riegoe que, aungue en gran medi-
da lnanciada por el Estado, ha contado en los alli-
mos lustros con la aquiescencia de los erratenientes
para la realizacion de obras menores, freate a la desi-
dia gue o lal respecto mostraron hasta los afnos de la
preguerra?,

Y oes justamente en los regadios del Guadalguivia
donde, come se ha repetido tantas veees, sc hacen
mis palpables las contradiceiones del sistema agrario
andalue, donde nds enlreolados resullan los inlere-
sos del beneticio mdividnal y del denominado shene-
ficio sociale ¥ donde, consiguientemente, la reforma
Lene un campo de aeeitn ineludible, Las contradic-
cinnes y enfrentamientos nacen, como es de sobra oo-
nacido también, de la opeidn productiva por la que se
han decidido buena purte de les grandes propictanos
del repadio y que supone, a grandes rasgos, el mante-
nimiento de las especulaciones radicionales del seca-
nw. Plantus de baja intensidad como el tripo, ol gira-
gl v, en menor medida, el maiz, la remolacha o el al
godin mcleso, ocupan T pricticn lolalidad del rega-
div, fronte a la muy baja implantacion de la horticul-
tara, la froticoltura temprana o la produccidn de fo
IT@JEras Pard msuime ganaders,

Fn ese marco, menos topica ¥ mas dindmico e
lo gue muchos creen todavia, b empezado @ acluar
lu Reforma Aprariy andaluza. jOué objetivos v, mds
ain, qué vias establece la ley autondmica para 2] lo-
gro de la, en opinidn de algunos va obsolela, «luncidn
sociale de la propiedad de la tierra?

Antes de responder a la cuestidn enunciada v de
proceder lambicn o Ly valotacion de algunos aspectos
de [a normariva, conviensg mencionar, tan sdlo, losin-
aredientes clisicos de los procesos reflonmistas Lraci-
cionales, y cllosin dejar de reeonocer, comao reciente-
mente g ha escrito?, 1a confusian y la carencia de una
delimitacidn tedricn precien de las que ndolece en la
aclualidad el término de Heforma Agraria. Cren, en

T OCARRION, 1927, reed, 192 MATA OTMOH, 1924,
3 ACOSIA SANCHEZ, 1981,
* WARRIMER, 1965,

*DIAZ DEL MOHRAL, e, 1967; cil. pur LOPES ONTL-
VEROS, 1955

B Enunciada ¥ glosa de los mismos v plaleamienlo de al-
rernarivas en CLAVERO, 19584, especialinente piigs. B1-
119,

T La pureelucidn y redisiribucion de srandes fundos, espe-
violmenle en zonas regables, hablan side consideradas
hasta antes de la Guoerra Cral medicdis includibles para Ja
intensificacion v modernizucion ngrurias, no §6lo va por
formacinnes politicas v sindicales de eluse, sino también
¥ sabre todo por amplios sectores de la burguesin tepu-
Plicana. Las opiniones de Caccion (1927 Lk menos co-
nocidas de Martines v Buiz de Azia (1907}, por ejemplo,
consttuyen bucnos exponentes del idearin reformista,
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ese sentido, que puede cstarse de acuerdo con Warri-
mer, unda e Tos cldsicos de los estudios reformistas,

P e : -
wet el senlicdo radicional v genealinenie neep-

tadoe del términe, Reforma Apraria significa la re-
cistribmeidn de la propiedad o de los derechos sobre
la tierras?,
Algo muy parecido pensaba por los afios treinta Juan
Diinz del Moral, espectador de excepeidn del campo
andaluz de preguerra v miembro de [a Comisicn que
claborara ¢l primer proyecto republicana de Refor
i Aglariac
Al o expuesto se desprende que los remas de
toda Belorme Agraria son: fas capropiaciones, lus
impropiaciodes, laindemnizacion v, como elemen-
Lev troprordiniye. par JuegnT sutrayecions, los orgs-
nos encarpados de aplicarlas5.

En ese trasiego significativo de propiedad v en la
consiguiente runsformuaction de lo estructura disteibu-
tiva de la tierra sin alterar las hases del modo de pro-
duccidn dominante parcce estar la esencia de todo
provese ortedoxumente reformista, sin negar, por su-
puesto, la oportunidad de acciones de desarrallo
agrario complementarias, Lo cuantin, la celervidad v,
cn buena medida también, las causas ¥ el procedi-
micnto expropiatorio {cansas ¥ procedimiento con-
tienen las claves de lo celenidad del proceso y del
montante de las Herras disponibles para ¢l asenta-
miento campesing) permiten calibrar hasta qué punto
una iniciativa prerendidamente reformista se aproxi-
rma al patran clasico de la Belormu o ose aleja de ¢l en
uny limen gque bene gue ver mis con la exclusiva mao-
dermizacion agraria, que con la transformacion de g
distribucidn de Ta tera,

Sin entrar aqui en [os problemas juridicos que
parecen limitar su capacidad real de actuacidn®, lo
cierlo es gue ol ideario de la Ley de Reforma Agrana
andaluza se aleja va de entrada, como senaldhamos al
comnienzoe, de los planteamientos ortodosos relormis-
tas. Bl desarrollo legislativo y reglamentario y su mis
reciente andadura parecen insistir en esa linea, como
intenlurd justifivar o continuucion.

Iin primer término hay que destacar que el ohje-
tiva inspirador de la lev. a la vista del desarrollo re-
eienle de lu sprcullurs regional, no es ya la redistoi-
bucidn de 1a tierra”, sino. textualmente,

«lograr ¢f cumplimicnto de la funcion social de
la propiedad, impulsar el establecimicnto v desarmo-
[lo de vaplotociones ngranus rentubles social v eco-
nomicamente, ¥ coniribuir a solucionar praves pro-
Plermers  S0Ciiey e I..Ig'l.lll}ill'l el Campor undaluze
(Predmbula, parraio 835

gue ve en la pueste en riego v en la transformacion pro-
fundu de T propaecdad del suele lns dos caras de o mis-
i nmedla,

El enuneido de tales obietivos no parece olvidur, sin
entbin o, b comvenieneia de actuar sobre una estroctura
de: a propiedid ullumente concentrada, aungue todo ello
se farmule en 16rminos bustunte vseuros, El pdrrafo 5% de
la exposicion de motivos seiuly, o ese sentido, que «la
filogodia dltima de esta ley de Relormy Apraria (es) ser
un medio para remover Ios obstaculos de cardeter esirie-
tural que se aponen al adecuado desarrallo del poteneial
e Japgrieulturas. Y hay que entender, pese a lo eriptico
del eouneiado, gue tales sobsticulos de eonrficler vstrue-
Lurals sun, en cpinidn del legislador, los que derivan del
predominio de Lo pran propicdad: =Y a o que hay gue
afadiv gue una ley de Beforma apraria concehida como
tal, ¥ aceconna un mero programa de reforma de estrucne-
ras, transformoacion en regadios, concentracdn parcela-
ta, ete., soilo tiene sendido en nguellas repiones donde se
manifiesta un elevado grado Jde concentracicn de la -
plicdads,



Pero mis que esa modificacidon operada en los
principios inspirmdores de la LRAA con respecto a
iniciativas reformistas cldsicas, son las «reaccioness
trente al incumplimiento de la tan traidy ¥ Hevada
sfuncion socials de lu propicdad las que, en mi opi-
nidm, dan la medida de las posibilidades reales Jde lu
Ley andaluza de 1984 en relacion con el controverti-
do L del reparto de tierras.

En cste sentido conviene resaltar. para empesar,
un aspecta especiallmente relevanie: el incumph-
miento demosirado de lu funcidn social de a propie-
dad; una ver declarada una comarca de Reloring
Agraria?, no lmplica la expropiacion automatica del
wse de lus fincas que se encuentren en tal situacion,
sinde fan sodbo de aquéllas que, o bien presenten rendi-
mientos muy bajos (inferiores al 30 por 100 de los ni-
veles medios comarcales) o, en su caso, de aquellus
arrag que, con rendimientos compremlidos entre el
50 por 100 ¥ el medio comareal, no aceptasen o in-
cumplicsen los Planes de Mejora que la ley les inipeo-
ne'® Dicho en otras palubras, laley ofrcee a la mayar
Pawte de los prupictarios y usnfructuarios del suelo la
paibilidad de incrementar los resullados ceonomicos
de sus explotaciones ¥ cludir asi cualquier tipo de ac-
ciin cxpropiatoria. Comao alirma Clavero,

@1 sl Iy UTL Programa vigoresamenie de
reforma ne cabe, guedindoss al allbue del compor-
tarniento de [os propielarivs |l posibilidad de des-
pscsiones ¥ consiguients disponibilickol palibica de
tiesrras conn vesullos » o dos clecees de la Refor-
mi',

Oitro-aspecto fundamental del procedimiento re-
Formista, que termina convirlidndose practicamente
en ba wlave cxplicativa de las posibilidades expropia-
lorias de la lev, son Ins denominados (udices idenice-
econdmices. De loles indices v de so aplicacion de-
penden, por cjemplo. el aimero v oricntacidn de los
planes de mejora de las explotaciones, la exaceion del
impuesto sobire lierras infrautilizadas v, sobree tado,
la cuantia de las tierras expropiahles,

Ein pocas palabras puede decirse gue los indices
pretenden lu objetivacion del prado de aprovecha
micnta de los recorsos, medido a traves de Loes varia-
bles: produceidn brula por heetires, empleo por hee-
lired ¢ intensidad del cultive, aunque pueden ser
completadas por otras; el procedimicote de clabora-
cidn de tales indives cs de relativa complejidad, resul-
lando ser, sintéticaments, un sistema referencial o re-
lativey mediante el que, tas lus lWOgicas corrceciones
de las cilias de produccion bruta y empleo en funcidn
de la potencialidad productiva de cada lova (uqui ra-
dica, precisamente, uno de los objetivos de las nume-
rusisimas reclamaciones de particolares), se caleula el
indice de la explotacion dptiom, «normulizandos pre-
viamente los respectives indices de produccian v de
cmpleo, ¥ concedienda a cada uno de ellos un peso
del Al por 100 sobre el indice tolal resullunte,

i Cudles son lus implicaciones de los indices tée
nico-gcondmicns en el proceso reformisla v vn gudé
sentido recortan, desde mi punlo de visea, las posibles

# Coma sefiala el artienlo [6de Lo Ley, s perjiicio de las
actuaciones individuales goe procedan ¢, L actgacion
de la Admingstracicon Antonoma en relacion con b relor-
ma sgriria se efectuacd por comarcass,

" La ley establece que guedsn sujetas a la elaboracian de
ui plan de explotacion y mejors en los términes de la Tey
de Fincas Manifiestamenle Mejorables today las empre-

actnaciones anténticamente transformadoras?

Se refiere la ley en su articulo 15y el reglamento
en el 45u los indices madios ¥ Optimoes de cada comar
ca de Hefarma Agraria. El establecimiento del valor
del rendimiento optime vomareal no s, contra loque
pudicra pensarse, resnltado de una propuesta deter-
minada de la Administracidn tendenle o muximizar el
emplee de los recursos v a dotar de contenido 13 ran
alabada funcidn social de la propiedad, sino, por el
contrario, la media de los rendimienios de las explo-
taciones de cabesu de coda relacion comarcal’®,; esra-
blecicndo ademas el reglamenta que en ninglin caso
el rendimiento dptimo podid ser muyvor gue ¢l doble
del rendimicnto modia.

Por su parte, el cileulo del rendimiento medio
comureal no ey mis gue o simple media aritmérica de
los valores del rendimiento de cada una de las explo-
taciones de la zona de actuacian,

Pues bien, el grueso de la capacidad de actuacion
de la Ley de Reforma Asraria andaluza se sustenta,
precisamente, sobre el montunle y la evaluacion de
esos valores opamos v, sobre ftodo, medios de cada
comarca de Reforma. En ningdn momnento, por tan-
to, el Gobierno undalue cxplivita ¥ aplica lo que en su
pravecto politico debieran ser las claves para el logro
dela funcidm social de la propiedad de 1o tierra, Dicho
de atra forma, el compurtamicnto cmpresarial domi-
nunte extd en gran medida condicionando los resulea
das de la accidn pretendidamente relormista v no al
contrario, Mavor nivel de compromisa politico y pro-
hablemente tamhidn, desde luego. mas incidencin ex-
propiatoria implicarin una ley en ly que o Admins-
Lruvicn, aun sin desconocer la posible existencia cn
cada comarea de una o varias empresas realimente
emprendedaras, hubiern [ijado los indices optimos
di rendimicnte atendiendn a bos criterios de maximi
zacicn del producto ¥ del empleo; en caso contrario
puede legarse a situaciones paraddjicas {que sean las
ciomareas mias homogéneas v generalizadamente ex-
tensivas las menos sujetas o cambios) v o agravios
comparalivos intercomarcales razonablemente im-
pragnakdes.

B ese mnismnu senlide, mienrras que ¢l nivel me-
div de aprovechamiento de las grandes explolucioncs
siga siendo el punto de referencia para el estableci-
imiento de Pluncs de Mejora (empresas comprendicus
entre el Hby el 100 por 100 del rendimicnlo medio co-
marcal] y para by evenloal expropmacion del nso {em-
presus por debugo del 30 por 1H) de dicho rendimien-
o). puede presumirse nosdlo yvi gue lu cuantia de te-
rras expropiables serd muy reducida, v reducido tam-
bién, Iepicamente, el niimero de asentamientos, sinw
asimismo que la arientacion de las grandes explota-
ciones de repadio no s alterard en profundidad. De
Loy cquie s deriva que ni el problema del paro i, por o
misma, el logra pleno de [y [uncidn social de 1a pro--
piedad de [a terra podean paliarse v aleanzarse res-
pectivamente; insisto, no tanto porgue la ley curcrea
de una orientacidn preferentemente redistribuidora

sus con rendimicnees comprendidos entre el 30 por 10 v
{.'l il CUI'I]ELI'-\'..'H.!.

WATLAVERD, 1984, pag. 123,
¥ En el casn conereto de la comarca de relom wgraria e
Anteguera, el valor del rendimiento dptime se s esia-
Flecido como media de las quince explotacinnes de cabe-
za, de un total de Y5 afeciadas.



de la propiedad, cunnio porgue dilicilmente pucde
CHPETETSES Un incremento sustanciosn de la oferta de
emples sin un cambio profundo en las estrategias v
opciones productivas de las prandes explotaciones,
muy cspecialmente de las de repadin.

Para terminar, un dltimo aspecto confliclivo re-
lavivnady lambicn con los indices téenico-econdmi-
cos. Pese a la walidez tedrica del procedimiento de
cilculo, su aplicacidn conerela parece eslur geierin-
du problemas que afcctan, no sélo a la agilidad y efi-
cacia de la iniciativa reformista, sino, en mi opinidn,
también o lo propia esencin de lu Loy de Reforma
Agrana, recortando su va de por &i modesta capaci-
dad de actuacidn. La complejidad del calculo de los
fndices v las varinbles gue entran cn jucge (especial-
mente [a correccion de 1as producciones reales segin
la distinta capacidad agroldgica de cadu Gnea), Tavo-
reven lu presentucion de gran cantidad de recnrsos,
que entorpecen o paralizan la gestion administrativa
propiamente refonmadora,. Es ésta, sin dudy, una li-
mitdelon importante, puesto que coma han gefialado
siemnpre los cspecialistas en temas de reforma agraria,
el procedimiento de wetuavitn debe ser rapido, agil v
cxpeditivo, si no quiere caerse an un complajo entra-
mado burocritico apuesto en la prdctica a los inlere-
ses dllimoes de la reforma,

Hay, por supuesto, en la leira de la ley orras
cuestiones de interds que no es posible desarraollan en
esta noly, pues no es suobjeto g glosa pormenoriza-
da de todo el articulada, Y son coestiones que, en il
opinidn y sabre el papel al menos, bay gque valorar
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