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José Manuel Mangas Navas *

Tierras marginales: Una via
para la reforma agraria

1

El pasado afio de 1982 se ha cumplido el cincuentenario
de la promulgacion —en tiempos de la Segunda Republi-
ca— de la Ley de Bases para la Reforma Agraria, de 15 de
septiembre de 1932 (1) y, que se sepa, ni un solo comenta-
rio, ni una sola voz como recordatorio de aquel histdrico
texto legal.

Pero esta suerte de amnesia, con ser mala por su sinto-
matologia, no es lo peor del caso. Lo verdaderamente grave
es que, hallandonos hoy ante una coyuntura acaso tan cru-
cial como la de antafio, tampoco se recuerde aquella Ley si-
quiera como referencia para el eventual disefio de un pro-
grama reformista de alcance, de cuya circunstancia no cabe
mas que una deduccion légica en forma de disyuntiva: o ha-
blar de reforma agraria esta fuera de lugar porque el campo
en su conjunto no debe ser reformado, o bien el significado
restrictivo que suele acompaiiar a dicha expresidon no res-
ponde plenamente a las actuales aspiraciones del mundo ru-
ral.

* Ingeniero Agrénomo.
(1} Gaceta de 21 de septiembre de 1932,
Ag. y Soc. n.o 27 (abril-junio), 1983.
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Pues bien; en principio, y en este momento critico, re-
sulta cuanto menos paraddjico no sacar el tema de la refor-
ma agraria a la cancha nacional (2), luego de haberse venido
usando y abusando de la «reforma de estructuras» en el len-
guaje coloquial y escrito durante largo tiempo (3). Parece
evidente, desde luego, que, habiendo tantos y tan importan-
tes aspectos estructurales de la vida campesina que esperan
solucion, es de todo punto pertinente plantear sin dilacion la
cuestion reformista, cuya virtualidad presente ha sido reco-
nocida recientemente en estos términos: «La “reforma de
estructuras”, que hoy por hoy, no deja de ser un concepto
tan utilizado como carente de contenidos concretos, parece
condicién indispensable y previa a una politica de pre-
clos» (4) Mas, conviniendo en que la reforma agraria es ne-
cesaria y oportuna, se hace absolutamente imprescindible
precisar qué se ha de entender aqui y ahora por tal refor-
ma (5), maxime si se presume gue la mas tradicional y ge-
nuina version reformista del reparto de tierras entre el cam-
pesinado pobre es ya una formula cabalmente superada (6).

Huelga decir que si se admite este ultimo supuesto
—esto es, que la simple distribucion parcelaria de las gran-

(2) Unica y daltimamente, en Jos albores det verano de 1983, y a resultas de las movi-
lizaciones llevadas a cabo por los jornaleros, ha sido tomado en consideracion el asunto de
la reforma agraria en el ambito regional de Andalucia.

{3) Ya hace un lustro se formulaba esta critica con gran amargura: «Después de haber
insistido tanto en la reforma agraria como primera “tarea” de {a “revolucion democrati-
¢a”, hoy la “izquierda progresista™ cuelga esta reforma precisamente cuando el paro obre-
ro en Andalucia y el ambiente de cambio politico la ponen mds al orden del dia» (Juan
Martinez Alier; «La actualidad de la Reforma Agrarian; en Agricufltura y Sociedad, mim,
7, pagina 233; abril-junio de 1978).

(4) «La agricultura en la crisis econdmica» (articulo del diario Ef Pais, de fecha 22 de
noviembre de 1981, firmado por el Equipo de Coyuntura Economica que dirige E. Fuen-
tes Quintana).

(5) «Ahora bien, una politica estructural precisa ser definida en sus objetivos, estable-
cida en sus procedimientos, contrastadas sus posibilidades empiricas y evaluados sus cos-
tes y efectos. Sin ajustar estos extremos, la reforma de estructuras no se incorporara a la
politica agraria, y tan sélo se queda en un término con excesiva frecuencia, utilizado como
epilogo de la problematica agraria» («La agricultura en la crisis econdmica»; articulo su-
pra, id., id.).

(6) «Pues aunque la critica ética que ofrece el desigual reparto de la propiedad per-
manezca vigente..., los objetivos racionalizadores propuestos han ido perdiendo cada vez
mas sentido... Y tener en cuenta que su solucion no viene dada, como antes se pensaba,
por un simple problema de “reparto” o por una “‘reforma™ que trate aisladamente al sec-
tor agrario» (José Manuel Naredo: «Ideologia v realidad en el campo de la Reforma Agra-
riaw; en Agricultura y Sociedad, nim. 7, pag. 220; abnl-junio de 1978).
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des propiedades rusticas resulta ser en nuestros dias una
proposicién anacronica— habra de convenirse, naturalmen-
te, en que tal tesis ha sido superada en el transcurso de los
cincuenta tltimos afios a que nos estamos refiriendo. Pero si
la antitesis del mero reparto es cierta —y asi se acepta,
mayoritariamente—, no menos evidente es que en el medio
siglo que contemplamos no se ha logrado erradicar el endé-
mico «hambre de tierras» del campesinado espafiol, aun
cuando hayan variado las manifestaciones de tal apetencia.

En efecto; el ansia secular de tierras en Espafia, nunca
saciado y siempre explosivo, fue el mdvil fundamental sobre
el que se articuld el reformismo agrario republicano
—cuya proclama aparece ya implicita en el Estatuto Juridi-
co del Gobierno Provisional de 1931 {7)—, un reformismo
sucesivamente impulsado (1932) y constrefiido (1935) desde
la legalidad, pero que, a la postre, cuando las circunstancias
se presentaron propicias, adopto el sesgo revolucionario de
las grandes reivindicaciones historicas (1936). EI régimen
vencedor de la guerra civil procedio ciertamente a la liqui-
dacion de la reforma anterior —objetivo que ya se acometio
desde los inicios de la contienda y que constituyo, verosi-
milmente, una de las concausas del alzamiento mismo—,
pero, definitivamente, dicho régimen no podia soslayar el
«problema social-agrario» sin grave riesgo para su propia
supervivencia, bien que se planteara su paliativo desde su-
puestos distintos a los que combatio; de esta manera, la po-
litica de colonizacion agricola emprendida entonces —y en-
cajada plenamente en el contexto de la economia autdrqui-
ca (1939-1959)— se propuso como meta principal la ejecu-
cion de una infraestructura hidraulica que hiciera viable la
ampliacidn de la superficie regable, vy, a su través, posibilita-
se una redistribucion de las grandes fincas revalorizadas en-
tre sus antiguos propietarios {«tierras en reserva») y los nue-
vos colonos («tierras en exceso»); pero esta reorganizacion

(7} «Mas este Gobierno, sensible al abandono absoluto en que ha vivido la inmensa
masa campesina espafiola, al desinterés de que ha sido objeto la economia agraria del pais,
v a la incongruencia del derecho que las legislaciones actuales, adopta como norma de su
actuacion el reconocimiento de que el derecho agrario debe responder a la funcién social
de la tierra.»
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del espacio rural (8), pese a sus logros innegables, no sélo no
fue suficiente para atajar de raiz el problema de los jornale-
ros sin tierra, sino que los campesinos asentados en las zo-
nas regables, erigidos en leva de pequeiios labradores en sus
respectivos poblados —trescientas cufias minifundistas en el
viejo solar del absentismo (9}—, y paulatinamente margina-
dos a medida que se afianzaba el modelo econdmico desa-
rrollista subsiguiente al periodo de estabilizacion de
1959-1962, vinieron con el tiempo a representar la sustitu-
cién de un problema por otro de signo opuesto, cuya grave-
dad —tras su relegacién en la época del crecimiento
(1964-1974) y el abandono pueril desde el cambio de régi-
men (1976-1977)— reclama un tratamiento prioritario de
tipo organizativo.

De otra parte, y a pesar de la intervencidn estatal, la rei-
vindicacion de tierras labrantias no se amortigud eficazmen-
te en el campo hasta que la presion demogréfica se hizo me-
nor como consecuencia de las corrientes migratorias de los
afios sesenta, hecho que si bien redundo en un aumento de
la superficie media para las explotaciones subsistentes no
fue por si mismo capaz de solventar el afiejo problema del
minifundio y de las empresas agrarias no rentables, maxime
teniendo en cuenta que un contingente cierto de emigrantes,
tras algun tiempo de residencia forinea —mayormente ex-
tranjera—, regreso a los pueblos de origen, invirtid sus aho-
rros en la adquisicion de heredades y pasé a engrosar la
masa de los pequefios propietarios rurales; tan persistente y
actual es el aludido problema minifundista que entre los
afios de 1953-1983, y contando en cada caso desde la ulti-
ma renovacion catastral, han sido adjudicadas al Estado
mas de 30.000 fincas risticas por débitos a la Hacienda Pu-
blica (10), dato revelador de la ruinosa rentabilidad de mu-
chas explotaciones agrarias.

(8) Nicolds Ortega: Politica agraria y dominacion del espacio. Origenes, caracteriza-
cién y resultados de la politica de colonizacion planteada en la Espania posterior a la gue-
rra civil. Madrid, 1979.

(9) Instituto Nacional de Colonizacion: Memoria. Octubre 1939-Diciembre 1965.
Madrid, 1966. Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario: «Mejora del medio
rural» (Hoja divulgadora, nam. 8), aiio 1973.

(10) Ministerio de Hacienda, Direccion General del Patrimonio del Estado, Servicio
de Investigacion Patrimonial.




Como consecuencia, pues, de los dos procesos redistri-
buidores de la propiedad de la tierra (programado y espon-
taneo) que han operado en el curso de las ultimas genera-
ciones, se ha verificado en el ambito rural una transferencia
dominical que reviste capital importancia, y, asi, a pesar de
que en algunas zonas se haya mantenido —e, incluso, acre-
centado— la acumulacién latifundaria (11), el tiempo ha
ido transcurriendo generalmente a favor del cuarteamiento
de gran parte de los antiguos y extensos fundos y del corre-
lativo aumento proporcional de los modestos titulares cam-
pesinos, cuya evoluciéon numérica no es posible colegir, la-
mentablemente (12), del analisis decenal de los censos agra-
rios publicados (1962 y 1972; el correspondiente a 1982, en
preparacién).

Generalizado el minifundio en Espafia, y parcialmente
corregido el minifundio tradiciona! en su version mas degra-
dada a través de la politica de concentracion parcelaria —el
S.N.C.P.0O.R. (IRYDA) actud durante el periodo de
1954-1976 sobre 3.258 zonas, con 4,5 millones de hectareas
y 900.000 propietarios, aproximadamente (13), cuya super-
ficie tipo se mantenia sensiblemente constante en torno a
5 Ha—, la estrategia empresarial del pequefio campesinado
ha venido consistiendo basicamente en intensificar su ex-
plotacion familiar en trabajo y en capital hasta que se dejo
sentir el problema energético (1973-1976); el regadio de ini-
ciativa particular v la ganaderia intensiva, que a lo largo de
varios lustros supusieron respuestas individualmente acep-

(11) Juan Martinez Alier: La estabilidad del latifundismo. Andlisis de la interdepen-
dencia entre relaciones de produccién y conciencia social en la agricultura latifundista de
ta Campiiia de Cordoba, Paris, 1968. Miguel Artola y otros: £/ latifundio. Propiedad y
explotacién: ss. XVIII-XX, Madrid, Sociedad General Técnica del Ministerio de Agricul-
tura, 1978.

(12) «... “la divisién de los diferentes grupos de las explotaciones esta hecha basindo-
se nada mas que en su extensién”. Ocurre con ella.... que no nos sirve para definir y agru-
par estas explotaciones en las tres clasicas categorias: de minifundios, de mediana propie-
dad y de gran' propiedad, que son las que realmente necesitdbamos conocer para poder
programar la labor que habria que realizar para presentar un proyecto de trabajos de la
transformacion de las estructuras» (Gabriel Garcia-Badell Abadia: El problema de las es-
tructuras de las explotaciones agricolas espafiolas, pag. 51. Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales del Ministerio de Hacienda, 1969).

(13) Miguel Bueno: «La reforma de las estructuras agrarias en las zonas de pequefia y
mediana propiedad en Espafia»; en Agricultura y Sociedad. nam. 7, pag. 181, abril-junio
de 1978.
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tables para aumentar la renta del minifundio, hoy se en-
cuentran en entredicho y con una perspectiva incierta; los
cultivos forzados, cuya propagacion general se advierte
como una nueva via de capitalizacion, no alcanzaran previ-
siblemente el desarrollo que podria preverse —salvando,
naturalmente, las dreas tradicionales de la agricultura de
primor— dada la relativa estabilidad en la demanda del
mercado consumidor (interior y exterior) que cabe esperar
para el futuro inmediato.

De esta suerte, y a partir de los presupuestos susodichos,
vuelve a plantearse en la actualidad la rentabilidad de la tie-
rra en términos de explotacion extensiva (de pocos gastos y
bajo coste), pero, con ello, se acusa mas agudamente el pro-
blema de la exigua dimension de las empresas agrarias, mu-
chas de las cuales carecen de un minimo capital territorial
capaz de garantizar la ocupacion plena de sus titulares y el
empleo racional de una costosa maquinaria, de forma que
una gran cantidad de agricultores reviven la desafortunada
experiencia de los viejos yunteros —ddénde emplear la yunta
ha derivado en donde utilizar el tractor—, y por mas que en
algunos perimetros suburbiales se amortigiie la baja ocupa-
cion horaria en el campo con el empleo subsidiario en la in-
dustria o los servicios («trabajo a tiempo parcial»), la gran
mayoria del minifundio constituye una verdadera bolsa de
desempleo encubierto; y, a decir verdad, parece que no sélo
se halla en crisis el minifundio de corte tradicional, al estilo
de Galicia (14), sino el mas avanzado de tipo exportador vy
rentas complementarias, como el del Pais Valenciano (15).

Naturalmente que, tanto en las comarcas de predominio
minifundista como en las zonas de latifundio —aunque
mucho mas ostensiblemente en éstas—, subsiste el cronico
problema de los asalariados en paro, un problema diluido

(14) «Violento enfrentamiento en Lugo entre campesinos y la policia. La primera su-
basta por el impago de la cuota de la Seguridad Social agraria originé el incidente» (diario
ABC, portada; viernes, 30 de abril de 1982).

(15) Eladio Amalte Alegre: Agricultura a tiempo parcial en el Pais Valenciano, Ma-
drid, Sociedad General Técnica del Agricultura de Hacienda, 1980. Las provincias de Va-
lencia y Castellon de la Plana destacan, con una gran diferencia sobre los demds, por el
numero de fincas adjudicadas al Estado por débitos a la Hacienda publica (Ministerio de
Hacienda, Direccién General del Patrimonio del Estado, Servicio de Investigacién Patri-
monial).
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por la propia dinamica de la sociedad espafiola durante los
afios de mayor emigracion y crecimiento economico
(1962-1974) pero que, en la actualidad, y de forma creciente
al compas de la persistente crisis econémica, vuelve a mani-
festarse con la gravedad que no sdlo se deriva de las magni-
tudes absolutas de las estadisticas laborales —112.800 para-
dos a finales de 1982 (16)—, sino de su peculiar distribucién
geografica municipal y regional; municipios muy caracteri-
zados en cada provincia y determinadas provincias de las
regiones meridionales (Andalucia, Extremadura y Castiila-
La Mancha) acusan sobremanera la carga de la inactividad
jornalera (estacional y permanente), cuya solucidon no puede
ser soslayada indefinidamente con el paliativo humillante y
degenerativo del llamado «empleo comunitario»; el resurgir
del activismo proletario en el campo andaluz (17) debe
constituir una llamada de atencion no desoida.

Podria decirse —a resultas de lo expuesto, y en una pri-
mera aproximacion— que el problema crucial del agro se
plantea en términos de rentabilidad y empleo, planteamien-
to que si bien no es novedoso en su formulacion si que lo ¢s
por el peculiar contexto actual desde el que se presenta; y,
en efecto, la pretendida solucién a dicho problema ya no
puede contemplarse desde los ya lejanos postulados del sim-
ple atraso espafiol de los afios cincuenta (18), ni tampoco
contar con las premisas del apogeo comunitario europeo de
los afios sesenta (19), sino que debe buscarse a la luz de la

(16) Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Poblacion Activa.

(17} Francisco Casero y Gonzalo Sénchez: Nuevos surcos en viejas tierras. El resurgir
del movimiento jornalero, Madrid, 1978. Candido Martinez y Godofredo Camacho: Mari-
naleda. Huelga de hambre contra el hambre, Madrid, 1980. Crénica de acontecimientos,
verano de 1983, ’

(18) «Se destaca como primera finalidad de nuestra politica agraria, {a de romper las
dificultades estructurales que ahogan e impiden el desarrollo de una nueva agricultura...
Es preciso llegar al convencimiento de que la parte de la poblacion agricola que malvive
en el campo no puede salir de su miseria si muchos de los que estan en estas condiciones
ne lo abandonan... El 46,1 por 100 de nuestra poblacion activa agricola tiene que reducir-
se en un 25 por 100 por lo menos...» (Rafael Cavestany y de Anduaga: «Menos agriculto-
res y mejor agricultura»; conferencia, 1955, en Una politica agraria. Colec. de discursos,
Madrid, 1958).

(19) Sicco Mansholt: Mémoramdum sur la réforme de l'agriculture dans la Com-
munauté économique européenne (Comision Europea, 1968). Communautés Européen-
nes: «!l Rapport général sur Factivité des Communautés en 1968» (Bruselas-Luxembur-
go, 1969).
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critica realidad presente. Aqui y ahora, pues, cabe pregun-
tarse; Z.C(’)mo aumentar la renta y el empleo agrarios? (Es
ello racionalmente posible dentro del propio sector?

II

Puede adelantarse que la respuesta a ambos interrogan-
tes es positiva, y que la Gnica via para conseguir aquellos
objetivos consiste en procurar la optimizacion de todos los
recursos agrarios, hoy muy lejos de ese optimo; de ahi el
amplio margen de maniobra para cuya consecucion es nece-
sario aplicar un tratamiento de conjunto que proporcione
sucesivos ajustes internos de tipo compensatorio.

Tal tratamiento no obsta un analisis expositivo centrado
en el factor tierra, del cual —aisladamente considerado—
cabe esperar un mayor grado de eficacia productiva a partir
de un aprovechamiento mucho mas selectivo que el actual.
Dicha selectividad implica: 1. Tipificaciéon de zonas.
2. Control de explotaciones. 3. Ordenacion de cultivos.

Tipificadas las zonas en razon a su aptitud y destino pri-
marios, y previamente a la ulterior ordenacién de cultivos,
procede llevar a cabo un registro de control de todas las ex-
plotaciones existentes a efectos de clasificar los predios
componentes segin baremos establecidos: a) fincas integra-
das aceptablemente en el ciclo de la produccion (predios re-
ceptivos), susceptibles de apoyo y alicientes a un progreso
técnico que se incardina entre la baradura de costes y la
conservacion del ecosistema natural, y b) fincas apartadas
de dicha dinamica productiva (marginales en sentido lato;
esquilmadas, subexplotadas, abandonadas, ociosas, etc.), ne-
cesitadas de medidas politico-legales que hagan posible su
inclusion practica en el proceso de la planificacion.

Pues bien; prescindiendo en nuestra exposicion de aquel
grupo de tierras directamente afectado por la incentivacidon
técnica —cuya progresion habria de fomentarse hasta donde
lo aconsejase una rentabilidad rectamente entendida (socio-
econdmico-ecoldgica)--, abocamos directamente en el asun-
to de la movilizacion de las llamadas tierras marginales.
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Llegado a este punto, tal vez pueda pensarse que no
existen en nuestro pais otras tierras marginales gue aquellas
que permanecen baldias por causa de su infecunda naturale-
za, o bien plantearse la cuestion de si realmente merecia la
pena que el Gobierno hubiera aprobado un frustrado Ante-
proyecto de Ley Especial de Tierras Ociosas, el presentado
en 1981 ante el Gabinete por el entonces titular de la carte-
ra de Agricultura (20).

Independientemente de la apreciacion objetiva que pue-
da merecer el citado Anteproyecto de Ley, es obvio que el
problema de las tierras ociosas permanece-sin resolver, aun-
que dicho problema se circunscribe en el mas amplio de las
tierras marginales, cuya magnitud rebasa con mucho las ex-
pectativas menos prudentes. Efectivamente; constatamos,
en primer lugar, la existencia de varios millones de hecta-
reas de titularidad colectiva que se mantienen desde hace
largos afios en una situacién de incuria permanente, dejadas
de la mano de una Administracion publica tradicionalmen-
te indiferente o adversa; nos referimos, claro esta, a una par-
te de las llamadas genéricamente tierras comunales, y, con
éstas, también, a toda una gama de fundos y patrimonios de
naturaleza varia sobre los que, asimismo, pende la reforma.
De algunos de los aludidos patrimonios se ocupa la Consti-
tucton (21), preconizando su adecuada regulacion.

Habida cuenta de las diferencias entre su origen, titulari-
dad, estados legal y material, grado de intervencién admi-
nistrativa y otros extremos, no es facil resumir la variopinta
masa de los patrimonios rusticos publicos y semipublicos
que existen en Espafia (22). No obstante, y en aras de una

(20) Ley Especial de Tierras Ociosas: «No ha sido enviada a las Cortes al no aprobar
el Consejo de Ministros el anteproyecto presentado por Jaime Lamo. Su objetivo era pro-
piciar la necesaria puesta en valor de tierras no cultivadas, sin necesidad de la interven-
cién del Estado. Venia a complementar a la Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables»
(diario E! Pais, 29 de septiembre de 1982).

(21) «Art. 132: 1. La ley regulard el régimen juridico de los bienes de dominioc pu-
blico y de los comunales, inspirandose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibi-
lidad e inembargabilidad, asi como su desafectacién... 3. Por ley se regularan el Patrimo-
nio del Estado v el Patrimonio Nacional, su administracion, defensa y conservacion.» (El
Patrimonio Nacional ha sido objeto de regulacién por Ley de 16 de junio de 1982.)

(22) La propiedad de la tierra en Espafia: Los pairimonios pitblicos (herencia con-
tempordnea de un reformisme inconcluso). Préxima publicacidn del autor que suscribe es-
1as paginas.
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mayor comprension, clasificaremos dichos patrimonios en
los tres grandes grupos siguientes:

a) Municipales. Estian integrados por aquellas fincas
que pertenecen a las entidades locales (municipios, entida-
des locales menores y mancomunidades intermunicipales) y
que ya poseian, en su mayor parte, con anterioridad a la
desamortizacion, de cuyas ventas quedaron a salvo; el con-
junto mas numeroso y cualificado de estos predios se halla
incluido en el Catalogo de Montes de Utilidad Publica (su-
perficie declarada: 5.620.000 Ha){23) y, por ende, tiene
asignada una finalidad que se corresponde con su especial
aptitud silvicola; otro apartado menos numeroso y especifi-
co que el anterior —pero igualmente muy considerable—
esta constituido por fincas que en su dia fueron dehesas
boyales y varios fundos de aprovechamiento comunitario,
que, por permanecer incultos y frecuentemente arbolados,
pero al margen de la Administracion forestal, se declararon
Montes de Libre Disposicion de los municipios (los montes
a cargo de la Administracidn local suman hoy, aproximada-
mente, 1.500.000 Ha, de las cuales, unas 900.000 Ha, se
hallan acogidas a la modalidad de consorcio forestal con el
Estado v, el resto, otras 600.000 Ha, carecen en su mayoria
de otra adscripcion agrondmica que la mantenida tradicio-
nalmente) (24); existe, finalmente, el conjunto de las fincas
municipales que se destinan al cultivo agricola y que se ex-
plotan en régimen de arrendamiento o bien se labran en
multitud de parcelas distribuidas entre los vecindarios loca-
les, cuya evaluacion cuantitativa es muy dificil de precisar.
Resumiendo: los bienes de las entidades locales afectos a la

(23) Cabida publica de los 9.200 montes catalogados que pertenecen a las entidades
locales (datos aproximados; Institute Nacional para la Conservacién de la Naturaleza,
1983). La superficie forestal —catalagodada y no catalogada— perteneciente a las entida-
des locales era de 8.298.538 ha. en 1969 (Estadistica Forestal de Espafia, Madrid, Secre-
taria General Técnica de! Ministerio de Agricultura, 1969). La superposicion de figuras
juridico-forestales (montes catalogados y consorciados, principalmente) en las estadisticas
posteriores hace imposible la depuracion de los datos relativos a la propiedad publica
local.

(24) José J. Nicolas Isasa: La propiedad forestal en Espafia, comunicacidn al
«IX Congreso y Coloquio Europeos de Derecho Rural» (Valencia, 1977). Los montes de
entidades locales a cargo de la Administracidon municipal —por exclusion: no catalogados
ni consorciados—— sumaban una superficie forestal de 1.369.308 ha. hace una docena de
afios (Estadistica Forestal de Espafia, id. supra, 1971).
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Administracion forestal —catalogados y consorciados— no
agotan, con mucho, la masa total de sus patrimonios rusti-
cos; sobre este resto patrimonial vienen rigiendo exclusiva-
mente los parcos y contradictorios preceptos de la norma-
tiva de régimen municipal (leyes de 1935, 1955 y 1975),
donde se recoge la consuetudinaria (pero ya inviable) di-
vision entre «bienes del comun» (comunales en sentido es-
tr1cto) y «bienes de pI‘OplOS» —segun que se atribuya a los
vecinos o a las corporaciones locales que los representan el
derecho al beneficio directo de su disfrute—, y donde tam-
bién se dogmatiza contradictoriamente acerca del caracter
mas o menos privado o publico de dichos bienes, creandose
una situacién en la que al socaire del confusionismo legal
reinante se comete toda suerte de irregularidades y se propi-
cia la degradacion material de los inmuebles por esquilmo
y/0 abandono.

b) Vecinales. Dentro de esta categoria patrimonial pue-
den establecerse varias clases. Una primera se refiere a los
fundos cuya titularidad reconocida ostenta el vecindario
total de alguna entidad local; no se trata, pues, de bienes
municipales, por mas que su aprovechamiento pueda ase-
mejarse al régimen comunitario tipico, y, aunque se¢ cono-
cen algunos casos muy significativos en los lugares mas
dispersos de la geografia nacional (25), se ignora su impor-
tancia cuantitativa global. Otra segunda clase —mucho mas
relevante que la anterior— esta constituida por los fundos
que pertenecen a los nucleos de poblacidn que no alcanzan
la categoria de entidades local-administrativas (son las al-
deas, barrios, parroquias rurales, etc.); los bienes de estos
nucleos tradicionales abundan en la Espafia atlantica, v,
muy concretamente, en Galicia (mas de 500.000 ha. clasifi-
cadas hasta la fecha) (26), los cuales vienen siendo objeto de
tratamiento singularizado en la legislacion de Montes Veci-
nales en Mano Comun (27), un trato encaminado preferen-

(25) Isidro Rovira Sala: «Montes de Propios, Comunales, de Vecinos, y sus proble-
mas y caracteristicas», en Boletin del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores v De-
positarios de Adminisiracién Local, nim. 181, enero de 1960.

(26) ICONA, Memoria 1981, pég. 62.

(27) Ley de Montes Vecinales en Mano Comun de 27 de julio de 1968 y Reglamento
de 26 de febrero de 1970: derogandose por nueva Ley de Montes Vecinales en Mano Co-
miin de 11 de noviembre de {980.
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temente a desvincularlos de los ayuntamientos para entre-
garlos a los vecinos de aquellas agrupaciones; pues bien,
aparte del discutible criterio de la desvinculacién adminis-
trativa local —medida radical que implica una restitucion
histdrica a despecho de siglo y medio de intervencionismo
oficial, y no sélo municipal—, advertimos una resistencia
muy fuerte a aplicar la normativa vigente fuera de la region
gallega, tanto en las zonas mas proximas de similar habitat
rural —pese a los resultados positivos de la investigacion
efectuada en Asturias y provincias nor-occidentales de Cas-
tilla-Leo6n, nada se ha clasificado hasta el presente— cuanto,
sobre todo, en otras comarcas y regiones espafiolas de tipo-
logia mediterrdnea; en uno y otro caso, ademas, deberia ha-
cerse extensiva la aplicacion de la legislacion citada a todas
aquellas poblaciones que pierden su primitivo rango de en-
tidad municipal y son relegadas a la simple condicion de
anejos o agregados, con el consiguiente efecto beneficioso a
efectos de frenar el éxodo campesino. Finalmente existe otra
clase de patrimonios rusticos que —si bien nada especial se
ha dictado al respecto— en cierto modo pueden clasificarse
de vecinales, son los formados por las fincas cuya titulari-
dad corresponde a ciertas colectividades de vecinos que se
amparan en sociedades civiles para su mejor defensa y ex-
plotacion; se trata de aquellas fincas que, habiendo sido mu-
nicipales, se declararon vendibles en la época desamortiza-
dora y fueron adquiridas por los propios paisanos, qu1enes
se vieron precisados a constituir las referidas asociaciones
(de ahi el apelativo con que suele designarselas: Sociedades
de Bienes de Origen Comunal) (28); tales bienes son muy
numerosos en regiones como Extremadura (29) y, sobre
todo, en Aragén —donde se estima que alcanzan una cifra
aproximada de 300.000 Ha (30—, muchos de los cuales
adolecen de una adecuada orientacion productiva.

(28) Cirilo Martin-Retortillo: «Comunidad de bienes de origen comunal», en Revista
Critica de Derecho Inmobiliario, nums. 398/399, 1958.

(29) Francisco Sierra Molina: «Las tendencias colectivas agrarias después de la desa-
mortizacion. Las Asociaciones, Sociedades y Comunidades de Vecinos (notas para su es-
tudio en el aspecto juridico)», en Revista de Estudios Extremerios, 1-4, VIII, 1952, José
Ramén Rubio Roffignac: «Germen de una agricultura futurista», en E! Campo (Boletin de
Informacion Agraria del Banco de Bilbao), nim. 78, pdg. 93, julio-septiembre de 1980.

(30) «De otra parte, podemos anticipar, de los estudios que estamos llevando a cabo,
para dar cuenta del alcance y extension del problema, que sélo en la provincia de Teruel
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¢) Estatales. El Estado es titular (tanto en régimen pri-
vado como de dominio publico) de una masa territorial im-
portante —aungque considerablemente mas reducida que la

homonima estatal por otros paises de nuestro entorno— que
se halla fraccionada en diversos compartimentos estancos,
alguno de los cuales engrosa su respectivo patrimonio a tra-
vés de una rutinaria politica de transferencias fundarias (31).
Prescindiendo del Patrimonio Nacional (antiguo Patrimo-
nio Real, al que se declaran afectas unas 30.000 Ha de
superficie agraria util) (32) y de las fincas adscritas a la colo-
nizacion agricola (la superficie no adjudicada en poder del
INC/IRYDA asciende a 60.351 Ha, de las que algo mas de
la mitad se hallan cedidas a cultivadores con caracter provi-
sional) (33) y a repoblacion forestal (Patrimonio Forestal del
Estado/ICONA: 1.111.275 Ha, mas de la mitad declaradas
de utilidad publica) (34), interesa fijar la atencion en las
Vias Pecuarias, predios demaniales cuya importancia abso-
luta vy relativa (125.000 Km y 425.000 Ha, aproximada-
mente) (35) contrasta con su secular abandono —correlativo
con el dechive de la trashumancia—, solo parcialmente co-
rregido por las actuaciones previstas en la timorata regla-
mentacion atinente (36), cuya escasa efectividad es incapaz
siquiera de conservar la integridad material de la infraes-
tructura tradicional (cafiadas, cordeles y veredas, descansa-

hay constituidas con diversos nombres 62 comunidades y sociedades de montes, a las que
pertenecen 92.541 ha. Cabe estimar que en Aragon puede haber 300.000 ha, en esta situa-
cion» (Juan J. Sanz Jarque: «El problema de las comunidades y sociedades de montes de
origen vecinal en Aragon», en E! Campo, num. 75, pag. 75, enero-marzo de 1980.

(31) Instituto Nacional de Colonizacion (IRYDA) y Patrimonio Forestal del Estado
(ICONA), fundamentalmente. Una notoria excepcion a las transferencias habituales po-
dria establecerse con el patrimonic territorial del grupo financiero «Rumasa, S. Ao, ex-
propiado por Real Decreto-ley de 23 de febrero de 1983 por razones de utilidad publica ¢
interés social (B.0.E., nam. 47, de 24 de febrero de 1983).

(32) Gerencia del Patrimonio; R. S, nam, 882, de 23 de diciembre de 1982.

(33) Datos referidos a | de enero de 1983 (IRYDA). Vid., a modo de critica, Artemio
Baigorri y Mario Gavirta: «El [IRYDA, gran latifundista», en Extremadura saqueada. Re-
cursos naturales y autonomia regional, Paris, 1978.

(34) Datos referidos a 31 de diciembre de 1982 (ICONA, Seccion Patrimonial). Algo
mas de la mitad de dicha masa patrimonial se halla incluida en el Catalogo de Montes de
Utilidad Publica (exactamente 1.114 montes con una superficie piblica de 666.168 ha.;
ICONA, 1983).

(35) ICONA, Memoria 1981, pag. 106.

{36) Ley de 27 de junio de 1974 y Reglamento de 3 de noviembre de 1978.
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deros, etc.), gravemente amenazada por todo tipo de intru-
siones y usurpaciones.

Hay, en segundo lugar, otro importantisimo acervo terri-
torial, de propiedad estrictamente individual, cuya situa-
cién material u objetiva guarda semejanzas con algunos de
los patrimonios colectivos anteriormente descritos. En una
porcion se trata de las heredades risticas que acusan el sim-
ple abandono de sus titulares absentistas —el absentismo
latifundista en su version nihilista (37), en cuya correccion
deben operar no solo baremos de produccion, sino también
de conservacidon de la naturaleza—, en tanto que en otros
muchos casos dicho abandono se ha originado tras una ex-
plotacion esquilmante, bien de los grandes terratenientes que
adquirieron en su momento prados y montes desamortiza-
dos y, tras una roturacién improcedente y un cultivo voraz,
los han dejado yermos durante décadas a la mera especula-
cion inmobiliaria, bien de los pequefios y medianos campe-
sinos que en plena sed de tierras extendieron el cultivo ce-
realista o lefioso mucho mads alla de donde lo aconsejaban la
aptitud, la topografia y hasta la legalidad vigente, cuya con-
culcacién llega a despenalizarse aplicando una castiza poli-
tica de legitimaciones (v. gr., el Decreto de 1935 sobre legi-
timacion de roturaciones arbitrarias en montes catalogados,
ampliado en materia de concesiones administrativas por
otro Decreto de 1950)(38), con grave perjuicio siempre

(37) «Desde el afio 1953, es decir, desde hace dieciocho afios, se han estudiado 1.033
fincas y se han redactado 198 provectos, declarando como fincas mejorables sélo 64, con
una superficie de 96.718 ha.» (Pascual Carrion; La Reforma Agraria de la Segunda Repu-
blica y la situacion actual de la agricultura espaola, pag. 189, Madrid, 1973). El grado de
aplicacion de la Ley de Fincas Manifiestamente Megjorables de 1979, a sus dos afios y me-
dio de su puesta en practica era resumida asi: «Segin esta relacion de la Administracion,
los servicios de Agricultura han visitade en Andalucia un total de 1.077 fincas (199 de las
mismas en cumplimiento de denuncias presentadas). De los expedientes abiertos, 890 han
sido sobreseidos y otros 79, que no alcanzan en conjunto las 12.000 ha. (el campo andaluz
tiene 8.726.800 ha.), han sido sometidos a un Plan de Explotacién y Mejora. El resto de
los expedientes, a excepcion de 17 fincas, que han sido transferidas al Instituto Nacional
para la Conservacion de la Naturaleza (ICONA) *‘por vocacién forestal”, se encuentran
(en) periodo de ampliacion de datos o tramitacion» {(diario E/ Pals, martes, 11 de mayo
de 1982).

(38) «EI Decreto de treinta de enero de mil novecientos treinta y cinco, que vino a
ampliar la autorizacion conferida por la Ley de veinticuatro de julio de mil novecientos
ocho y por ¢l Reglamento dictado para la aplicacion de ésta, permite que, cuando los
montes incluidos en el Catdlogo de los de utilidad publica existan perciones susceptibles
de explotacion mas intensiva que la forestal, el Ministerio de Agricultura otorgue las




165
1
T ———————————————————

para la fertilidad de los suelos (erosion) y el desequilibrio
ecoldgico; este 1ultimo problema, empero, no ha perdido
hoy su anterior importancia, aunque se manifieste con algu-
nas variantes; tan extensa ha sido (y sigue siendo) el drea
ocupada por la agricultura marginal en Espaiia que en el
afio 1959 se estimaba procedente reducir la superficie labra-
da en unas 500.000 ha. (39), situacién que en los afios pos-
teriores se ve agravada por la politica permisiva que lleva a
cabo la Administracion forestal en punto a nuevas rotura-
ciones de terrenos forestales para su cultivo agricola, cuya
rectificacion se pretende por Decreto de 1972 (40).

Por ultimo, y en una posicion intermedia entre los re-
feridos patrimonios individuales y colectivos, existen he-
redades rusticas de propiedad privada que se hallan vincula-

oportunas concesiones para establecer el cultivo agricola... (...) La orientacidon social
marcada ya en otras disposiciones aconseja que sean ampliados los términos de dicho De-
creto, autorizando al Instituto Nacional de Colonizacidén para que, a requerimiento de la
Entidad propietaria del Monte, solicite y obtenga del Ministerio de Agricultura el otorga-
miento de la concesion de cultivo de aquellas superficies de montes catalogados que, sien-
do aptas para su explotacion agricola, permitan, previa realizacion de las obras de trans-
formacion correspondientes, instalar unidades de explotacion de tipo familiar o parcelas
complementarias...» (Preambulo del Decreto de 16 de diciembre de 1950, sobre concesidn
de terrenos al I. N, C., para cultivo agricola, en montes de utilidad publica.)

(39) «Como se deduce del analisis de la evolucion sufrida por los aprovechamientos
agricolas, forestales y ganaderos de Espafia, a través de nuestra historia, han predominado
las roturaciones y desmontes realizados en coyunturas econdémicas desfavorables, por las
cuales se han puesto en cultivo tierras cuya explotacién agricola en otro tiempo y circuns-
tancias puede resultar antieconémica. Al plantear una nueva ordenacién de los aprove-
chamientos del suelo, sera preciso reconsiderar estas circunstancias y reducir la superficie
cuttivada en los casos en que las roturaciones se hayan llevado a cabo en zonas de ladera,
donde Ia accion de los agentes erosivos pueda producir perjuicios mayores a los beneficios
que se derivan de su cultivo, o en aquellos otros en que [os rendimientos sean tan escasos
que el cultivo de dichas tierras resulte antiecondmico, siendo, por tanto, aconsejable el
que vuelvan a su antiguo destino de pastos o montes. {...) En definitiva, puede estimarse
que durante los veinte aitos que comprende el Plan, las dreas agricolas habrian de reducir-
se en una superficie del orden de 500,000 ha. en beneficio de los pastos y montes» {Insti-
tuto de Estudios Agrosociales/F. A. Q.; Prayecto de desarrollo de la Region Mediterranea.
Espafia, pags. 210-212, respectivamente, Madrid, 1959).

(40) «Teniendo en cuenta, por un lado, que los resultados derivados de la libertad
concedida en el Decreto 236071967, de 17 de agosto, sobre transformacion de cultivo en
zonas de dominio forestal, no han sido los que se pretendian, al no haber sido matizado
adecuadamente en el mismo la diferenciacion que al respecto ha de existir entre los mon-
tes que reunan las caracteristicas de protectores v los restantes de pertenencia particular,
lo que ha originado roturaciones en terrenos forestales que han venido a convertirlos en
terrenos agricolas marginales con peligro para la estabilidad del suelo y notable perjuicio
para la conservacion de la naturaleza...» (PreAmbulo del Decreto 1687/1972, de 15 de ju-
nio, sobre roturacion de montes o terrenos forestales para su cultivo agricola).
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das y supeditadas a una finalidad determinada —casi siem-
pre de interés publico—, finalidad que no suele garantizar
por s{ misma una racional explotacion de los predios afecta-
dos, relegandolos en muchos casos a la categoria de margi-
nales; se trata de aquellas fincas afectas a fundaciones parti-
culares de cardcter benéfico-docente con cuya dotacion se
pretende alcanzar el cumplimiento de sus propositos; de
ellas se dijo en el periodo republicano (41): «El valor de es-
tas fincas rusticas, incluidas en el caudal benéfico de Espa-
fia, excede de “‘veinte millones de pesetas™» (42). Hoy pue-
den reunir una extension superficial proxima a 200.000 Ha
(el nimero de fundaciones privadas con fincas rusticas
en Aragon asciende a 48, con una superficie conjunta de
3.481 Ha) (43).

Centrado el problema, todo lo susodicho puede sugerir
que la marginalidad fundaria es endogena, que se agota en
el sector agrario 0 que a éste debe remitirse su correccion.
Ello solo es parcialmente cierto; mas dificil de corregir es la
marginalidad agraria inducida por algunos factores exoge-
nos, y, en particular, la que proviene de la desacertada poli-
tica de construcciones publicas (carreteras, aeropuertos,
etc.) y privadas (urbanizaciones recreativas, fundamental-
mente) que, en ausencia de una eficaz y enérgica ordenacion
del territorio, esta llevando a la destruccion y al deterioro
sistemdtico una buena parte del espacio rural.

No es dificil establecer una relacion entre agricultura
marginal y las areas geograficas deprimidas, y menos aun
tratandose de las comarcas montuosas o de serrania; consti-
tuyen éstas las zonas de mayor despoblacion y atraso del

(41) E. Gonzilez Lopez: «Los inmuebles de las fundaciones benéficasy, en Revisia de
los Servicios Social-Agrarios v de Estadistica Agricola Social, afo 1, nim. 6, octubre
de 1932.

(42) Vid una exposicién sobre el tema en Eduardo Torralba: «Bienes susceptibles de
expropiacion. La Ley Agraria y los inmuebles de las fundaciones benéfico-docentes», en
Revista de los Servicios Social-Agrarios...», id., id., supra.

{(43) «Las cifras superficiales tienen caricter de minimo, porque existen numerosas
fundaciones, ¢ importantes, exentas de rendir cuentas anuales al Ministerio protector res-
pectivo. Se estima que, en toda Espafia, las fundaciones privadas pueden poseer unas
200.000 ha. de bienes rusticos» (Arturo Yusta Garcia: «Sintesis del estado de la propiedad
de la tierra en Aragéns, separata de 711 Jornadas sobre el estado actual de los Estudios so-
bre Aragon (Tarazona, 1980), nota infra en pag. 318; Zaragoza, 1981).
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habitat rural espafiol, cuyos desequilibrios y subdesarrollo
_pueden encontrar un paliativo en la aplicacion decidida de
la Ley de Agricultura de Montaiia de 1982 (44).

Pero la marginalidad en su totalidad, {no es un proble-
ma cuyo tratamiento de conjunto proporciona a su vez una
via de solucion para la reforma agraria?

III

Ya hace algunos lustros, en 1962, el Informe del Banco
Internacional de Reconstruccion v Fomento sobre Espaiia
recogia aspiraciones sociales (45) y situaciones patrimonia-
les (46) similares a las que aqui se exponen, al tiempo que

(44) Ley de 30 de junio de 1982.

(45) «Politica para las areas deprimidas y los grupos de rentas bajas. (...} Dos grupos
preocupan principalmente: los trabajadores agricolas que carecen de tierras y que solo tie-
nen empleo intermitente, cuyo namero se calcula en un millon de hombres, y los peque-
fios agricultores que apenas pueden atender a su subsistencia, y que tal vez asciendan a
dos millones» (Informe del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento: El desarro-
Ho econémico de Espafia, pag. 431, Madrid, 1962).

(46) Predios incultos marginales: «Los terrenos comunales sin cultivar, que actual-
mente pertenecen a los municipios o a grupos de particulares, ofrecen otra posibilidad de
mejorar la utilizacion de tierras. La cuestion de las propiedades comunales es compleja, de
tradiciéon muy arraigada y existen sobre ella opiniones diversas. No obstante, la gran ex-
tension de los terrenos comunales (7.900.000 ha. en 1958) exige que sea también conside-
rada en su valor econdmico. Es preciso examinar si estas tierras, con un régimen comunal,
acusan siempre ¢l ritmo deseable de mejora. En regiones como 1a franja de alta pluviosi-
dad del Norte hay extensas tierras comunales que probablemente atraerian inversiones
privadas y pasarian rapidamente a usos superiores si fueran de propiedad individual. La
transferencia de tales tierras a propiedad privada podria constituir una apertacion impor-
tante a la productividad general de la agricultura. (...) Por otra parte, hay una extension
todavia mayor de tierras sin cultivar (17.700.000 ha.), que son actualmente de propiedad
privada, gran parte de las cuales no pueden producir beneficio alguno cualguiera que sea
la forma de su explotacion. Parte de ellas deberian ser adquiridas por el Estado con una fi-
nalidad de conservacion, v la Mision recomienda que, para este proposito, se establezca
un pequeio fonda. Esta doble transferencia de tierras —de propiedad publica a privada y
" de propiedad privada a piliblica— exige, como medida pretiminar, que se estudie detenida-
mente la distribucion economica de la tierra entre sus diversos usos, proyectindola para
un largo periodo futuro» (Informe del Banco Internacional..., pags. 403-404). Predios agri-
colas marginales; «Seguird existiendo. sin embargo, el grave problema que plantean los
numerosos agricultores que ahora cultivan trigo en condiciones muy marginales; por
ejemplo, en ciertas zonas de la Meseta septentrional y de la meridional. Estas tierras ofre-
cen posibilidades agricolas muy limitadas. A la larga tendrdn que volver a ser tierras de
pastos para el cultivo y el pastoreo extensivos, siendo probablemente las ovejas lecheras
una importante fuente de ingresos. En otros lugares de esas zonas se deberia proceder a la
repoblacion forestal...» (fnforme del Banco Internacional..., pag. 420).




proponia determinadas directrices a la actuacion oficial;
hoy, pese a que hayan transcurrido veinte afios largos desde
la publicacion del referido Informe, siguen siendo validas
algunas de sus recomendaciones basicas, y, en todo caso,
vuelve a plantearse la relacion entre la reforma agraria y el
empleo, ya puesta de manifiesto en el seno de la OIT (47).

Podria objetarse, tras el planteamiento enunciado, que
una reforma agraria centrada en las tierras marginales nun-
ca puede ser tenida por tal {(48), maxime contando con el
precedente de aquella caricatura reformista que se puso en
practica sobre terrenos paupérrimos de titularidad publica
en tiempos de la Restauracion (49). Creemos, sin embargo,
que tal descalificacion no conviene a nuestro caso ni por la
importancia absoluta y relativa de los recursos movilizados
—Ila extensisima marginalidad territorial descrita— ni, sobre
todo, por su orientacién programatica: ordenacion del espa-
c10 rural racionalizacién del aparato productivo agrario y
fomento del empleo y extincion del paro campesino.

La articulacion del programa que aqui se propugna co-
rresponde a la Administracion publica en sus fases decisi-
vas, y ello por dos razones fundamentales: en primer lugar

(47) «He sefialado que el método de la reforma agraria, orientada hacia la creacion de
empleos, ofrece muchas esperanzas, especialmente en los casos en que hay una subutiliza-
cion de los recursos no humanos de la agricultura o que hay posibilidades de crear y mo-
vilizar recursos adicionales» (Marvin J. Sternberg: Reforma agraria y empleo: Posibilida-
des y problemas, en Oficina Internacional del Trabajo: Reforma agraria y empleo, paginas
26-27, Ginebra, 1971),

(48) «Pero no se puede basar sobre esas fincas marginales —normaimente ubicadas
en zonas de sierra o con un suelo de baja calidad— el proyecto de una verdadera reforma
agraria. No resulta de muy buen gusto que personas que dicen representar los intereses de
la clase obrera apoyen la idea de limitar la expropiacion a aquellas fincas que estén “insu-
ficientemente explotadas™ y de hacer recaer sobre los obreros los resultados deficitarios
que entrafaria el empefio de forzar la produccion en esas fincas bajo el sistema capitalista.
Cualquier proyecto de reforma agraria minimamente serio deberia tomar como base las
fincas buenas y “bien explotadas”, en vez de ocuparse sélo de aguellas otras que los pro-
pietarios abandonan por no poder sacar partido de ellas» (Juan Martinez Alier; La actua-
lidad de la Reforma Agraria, articulo citado, pags. 233-234),

(49) «El empefio de colonizacion interior llevado a cabo por Carlos 111 v el desgracia-
do Olavide, no sélo no ha tenido continuadores, sino que, aun lo iniciade en la centuria
actual, lejos de servir como dato que oponer a la afirmacion antedicha, lo corrobora
y subraya porque no puede darse nombre de colonizacion interior al burlesco plan, desa-
rrollado en veinticuatro afios, consistente en repartir 10 6 12.000 ha. de arenales y pedri-
zas entre las familias campesinas» (Fernando de los Rios: prélogo a la primera edicion de
"Los latifundios en Espafia, de Pascual Carrion, Madrid, 1932).
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por una necesidad objetiva, y es que na puede pensarse en
una reforma de estructuras prescindiendo del Estado, tal
como ensefia la experiencia ajena —y no ya solo, como es
obvio, en los paises de planificacion centralizada, sino en
aquellos otros de economia liberal—, como alecciona la ex-
periencia propia (comparese, v. gr., la operatividad de las
Leyes de Colonizacion de 1939 y 1949), y tal como viene
preconizandose ultimamente en las llamadas «reformas
agrarias integrales» (50); en segundo lugar por una mera ra-
zon subjetiva, y es que la Administracion estatal —y la mu-
nicipal— es parte directamente involucrada en nuestro plan
desde el preciso momento en que se reconoce titular de
unos importantisimos patrimonios para los que también
postulamos la reforma.

Pero la Administracion publica no solamente se recono-
ce como ¢jecutora de un programa exento, circunscrito a un
ambito determinado, sino que también, y por lo que respec-
ta a una parte de ella —la Administracion local de las areas
rurales—, procede a realizar una simultanea reforma de si
misma en consonancia con aquél, de forma que nuestro
programa de reforma agraria implica, necesariamente, una
sincronica (51) y complementaria reforma administrativa,
fundiéndose ambas en una auténtica «reforma del medio ru-
ral». Nuestra reforma, pues, va mas alla de la reforma agra-
ria (52), pero sin saltar sobre ella,

Esta superacion conceptual y metodoldgica de las refor-
mas al uso cuenta a su favor con el aval de cierto apoyo
real y doctrinal en nuestro pais. De una parte, las numero-

(50) «En la edificacién del soporte legal que exige este modelo de desarrollo rural
integrado, que no consiste s6lo en una yuxtaposicion de programas de infraestructuras
fisicas ni tampoco en una concepcion simplemente mecanicista del desarrollo, es indis-
pensable que se pongan de acuerdo agrarista y administrativista, en la misma forma que
los hechos lo exigen para la reforma agraria y el desarrollo rural en general» (Victor M.
Giménez Landinez: Reforma Agraria v Desarrolio Rural Integrado. Marco conceptual e
implicaciones juridicas. Organismo de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacion (F. A. Q.), Estudio Legislativo nim. 18, pag. 57, Roma, 1979).

(51) «Se impone acelerar, pero también matizar, el proceso de reforma de nuestras
estructuras agrarias, y, con ello, paralela y sincronizadamente, poner al dia nuestra Admi-
nistracion local, caduca y desfasada en muchas de sus concepciones» (Emilio Lamo de
Espinosa y Enriquez de Navarra: «La Administracion Local y la Politica Agraria», en
Revista de Estudios-Agro-Sociales, num. 44, pag. 31, 1963).

(52) Juan . Sanz Jarque: Mds alld de la reforma agraria, Madrid, 1970.
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sas experiencias practicas de variado contenido y origen
—apoyadas o no en el derecho consuetudinario local (53—,
y, mas especificamente, todo el movimiento cooperativo de-
sarrollado en el dltimo cuarto de siglo (54), constituyen un
banco de pruebas de dificil refutacién. De otra, las expecta-
tivas de la teoria superan aquella casuistica, certifican su
viabilidad a gran escala y llegan a esbozar la formulacion de
modelos a seguir; cifiéndonos a los patrimonios municipa-
les, recordaremos cémo desde el administrativismo se ha
querido ver en los bienes comunales y en las formas comu-
nitarias de su explotacion una interesante formula a tomar
en consideracion (55), e, incluso, una formula decisiva para
el futuro agrario (56), y como desde las propias instancias
oficiales se trabajo hace algunos afios en la redaccidén de un
proyecto de desarrollo regional-agrario contando con los
patrimonios comunales {(57); reciprocamente, varios agraris-

(53) Joaquin Costa, Colectivismo Agrario en Espafia, Madrid, 1898,

(54) Mas en particular el constituido por las llamadas «Cooperativas Agrarias de
Explotacion Comunitaria», algunas con patrimonio territorial publico. Vid. Valcarcel-
Resalt, G.; Ovejero, H., y Morala, S.: «Sintesis de una investigacion directa sobre las Coo-
perativas de Explotacién Comunitaria en Espafian, en Revista de Estudios Cooperativos,
nimero 43, septiembre-diciembre de [977.

(55) «Por (ltimo, todavia una consideracion: la propiedad comunal constituye una
féormula intermedia, cuyo caracter ejemplar debe ser subrayado en un mundo que se agita
en la tension entre individualismo y colectivismo. En este sentido, y esto no debe olvidar-
se, es una formula llena de sugerencias» (Fernando Garrido Falla: «Sobre los bienes co-
munales», en Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 25, pag: 692, septiembre-
octubre de 1962). Pascual Marin Pérez: La propiedad familiar, comunal y sindical ante
una futura reforma agraria, Madrid, Obra Sindical de Colonizacion, 1965.

(56) «Con lo que resulta... que los bienes comunales encierran la féormula de renova-
cidn agraria del presente y del futuro, y bajo esta perspectiva, en vez de una figura inutil y
anacrénica, se nos presentan como la clave de la futura economia agraria espafiola» (Ale-
jandro Nieto: Bienes Comunales, pag. 912, Madrid, 1964). «Quiza sea mucho decir “la
clave™, pero si pienso que una de las claves. Estd aqui, en toda nuestra tradicion de colec-
tivismo agrario (me atrevo a decir, pues, que no sélo en la de los bienes comunales “'stric-
to sensu™), en los restos vivos que de esta tradicion han llegado milagrosamente a nuestros
dias, en la pieza bésica de los patrimonios forestales, que son hoy su ultima y nada desde-
fiable manifestacion, la posibilidad mas clara de una verdadera *‘reforma agraria’ de pri-
mera importancia —reforma en la que, por cierto, no se requicre mas que imaginacion y
formulas juridicas y econdmicas, puesto que la propiedad de la tierra es ya inmediatamen-
te disponible, sin expropiaciones ¢ inversiones previas» (Eduardo Garcia de Enterria: «Las
formas comunitarias de propiedad forestal y su posible proyeccion futuran, en Conferen-
cias sobre Derecho y Propiedad Forestal, pag. 204, Madrid, E. T. S. 1. M., 1976).

(57) Estudio sobre proyecio de constitucion de grupos sindicales de colonizacion para
la explotacion colectiva de los bienes comunales de los ayuntamientos o juntas vecinales
de la provincia de Santander (Organizacion Sindical Espariola, Direccion Provincial de
Asuntos Econémicos, Santander, 1973).




tas han expuesto su convencimiento de que una explotacion
moderna —de tipo cooperativo— de los bienes municipales
exige la previa modificacién de la normativa de régimen lo-
cal (58); otros, finalmente, aunando perspectivas, han ido
mas lejos en sus proposiciones, propugnando una suerte de
simbiosis 0 maridaje reformista entre comunalismo y muni-
cipalismo (59), esto es, alguna modalidad de acoplamiento
entre el ente econdmico y ¢l ente politico (60).

Se impone, pues, precisar ahora cudles habrian de ser las
lineas maestras de nuestra reforma.

IV

En primer lugar —y sin perjuicio de las actuaciones in-
mediatas de tipo practico que pudieran emprenderse, ni de

(58) «El ejemplo de la asociacion de agricultores en cooperativas, grupos sindicales y
otras formas para la explotacién en comun, debe inducir a los ayuntamientos a estudiar la
ordenacidn de sus bienes comunales siguiendo las técnicas més acordes con nuestro tiem-
po. Ello permite sugerir la conveniencia de que se reforme al reglamento de bienes de las
entidades locales en este punto» (Emitio Lamo de Espinosa y Enriquez de Navarra: «La
Administracion Local y la Politica Agraria», op. cit., pag. 19). «Con referencia, en concre-
to, a los bienes comunales, cabe afirmar que ¢l ejemplo de la asociacion de agricultores en
Cooperativas, Grupos Sindicales y otras formas de explotacién en comun debe inducir a
los ayuntamientos a estudiar la ordenacién de aquellos siguiendo técnicas mas acordes de
nuestro tiempo, teniendo presente que una de las consecuencias inmediatas de la reforma
agraria debe ser la de llevar nueva vida comunitaria y nueva riqueza a nuestros entes loca-
les, flexibilizando y dotando de la necesaria capacidad de adaptacion a sus estructuras ad-
ministrativas y sociales»; mas en concreto: «Los argumentos anteriormente expuestos nos
llevan a la conclusidn de que los bienes comunales de naturaleza agricola deben ser culti-
vados en unidad de explotacidn, distribuyendo los resultados econdmicos entre los bene-
ficiarios, en proporcion a la cuota de disfrute que les corresponda. Esto impondra la
revisién del criterio que inspira el articulo 81 del Reglamento de Bienes...» (Fernando Baz
Izquierdo: «Expiotacién colectiva de tos bienes comunales de aprovechamiento agricola»,
en Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 51, pags. 35 y 54, respectivamente, 1965).

(59) «Es el futuro del Municipio rural el que entra en juego vy que conjugando la for-
mula Ayuntamiento, cooperativa y bien comunal, puede aparecérsenos mds esperanza-
dor» (Ramén Martin Mateo: «El futuro de los bienes comunales», en Revista de Estudios
de la Vida Local, afio XXV, nim. 155, separata, [. E. A. L., pdg. 21, 1967).

(60) «Fsa reestructuracion de las dreas minifundistas a large plazo plantea, ademas,
temas de gran importancia, ligados al futuro proceso democratico espafiol; es decir, una
correspondencia entre cooperativas de produccion y ayuntamiento —'‘ente econdémico” y
“ente politico”™— y, en definitiva, revitalizacion de la célula politica de la mocién, de la
mejor parte de sus tradiciones histérico-democraticas, que s el municipio; con la posibili-
dad, ademas, de la integracién en comarcas, incluso a nivel productivo, para un gran na-
mero de aplicaciones» (Ramon Tamames: «Aspectos fundamentales de la economia fores-
tal en Espafia», en Conferencias sobre Derecho y Propiedad Forestal, pag. 300, Madrid,
E. T.S. 1. M., 1976).




las disposiciones legales concretas que se hubiesen de dic-
tar—, procede la rapida y sitematica ejecucion de un inven-
tario topografico y parcelario de todos los fundos margina-
les existentes (individuales y colectivos), inventariacién que
exigiria la previa adopcion de algunos baremos clasificato-
rios previamente establecidos. Dicha tarea podria centrarse
inicialmente en los patrimonios rusticos colectivos —dada
la labor investigadora que se viene realizando en algunos de
ellos (Vias Pecuarias y Montes Vecinales) y la que ficilmen-
te se podria llevar a cabo en otros (Comunes y Propios de
los municipios)}—, cuya catalogacién iria acompafiada de la
oportuna recuperacion para los que hubieran sido usurpa-
dos, empresa otrora fallida respecto de los bienes comuna-
les (61).

Con los bienes de titularidad municipal o vecinal —los
patrimonios de mas facil y rdpida planificacion— se crea-
rian las oportunas explotaciones comunitarias siempre que
por si o mediante la aportacion de otros predios constituye-
ran una base territorial suficiente, contando inicialmente
para ello con las posibilidades que actualmente ofrecen las
normativas vigenes de Régimen Local (62) v Montes Veci-

(61} «Para el rescate por las entidades municipales de los bienes comunales de que
hubieron sido desposeidas, se dicté un Decreto, de 21 de enero de 1933 (Gac. del 22), se-
fizlando los tramites que para ello habian de seguirse, Dias mas tarde aparecio este Decre-
to rectificado en la Gaceta del 26, v por fin se ha dejado sin efecto por otro Decreto, de 8
de febrero (Gac. del 10) por haberse producido —dice el preambulo— “por parte del
Ministerio de Hacienda reclamaciones respecto a algunos aspectos del rescate que pueden
determinar la previa informacién de la Direccion General de Propiedades™ y por estar ul-
timado “‘un proyecto en el que integramente se regulen, no solo el rescate de los bienes co-
munales, sino los restantes problemas referentes a esta clase de bienes, como son el de su
ordenacidn, aprovechamiento, tributacion, etc.”» (Dice. Aranzadi, Legislacion, Apénd. de
1932, pag. 635). Sabre los problemas que suscitaba la recuperacion maximalista del patri-
monio comunal, vid, F. Merino Pérez. «El rescate de los bienes comunales», Madrid,
1933. El tema ocupd la atencion de los titulares del Ministerio de Agricultura durante los
sucesivos gabinetes republicanos: Marcelino Domingo («Proyecto de Ley de reintegracion
del patrimonio ristico municipals, Cortes, julio de 1933), Cirilo del Rio y Rodriguez
{«Proyecto de Ley sobre Reintegracién y Ordenacién del Patrimonio ristico municipal»,
en Boletin de! Instituto de Reforma Agraria, afio 111, nim, 27, septiembre de 1934) y Ma-
riano Ruiz Funes («Ministerio de Agricultura. Decreto autorizando al Ministro de este
Departamento para que presente a las Cortes un proyecto de ley sobre rescate y readquisi-
cion de bienes comunales», en Boletin del Instituto de Reforma Agraria, abril de 1936).

(62) «De los bienes municipales» (cap. VI, tit. IV, de la Ley de Régimen Local de 24
de junio de 1955). «El Ministerio de la Gobernacidn podra autorizar la explotacién de los
bienes comunales en forma distinta de la tradicional, cuando ésta no fuese adecuada a la
mejor obtencion de sus rendimientos, dandose preferencia a las explotaciones asociativas e
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nales (63), de Reforma y Desarrollo Agrario (64) y de Coo-
peracion (65). Los miembros activos de las explotaciones
comunitarias, en el caso de cooperativas constituidas con
aportacion de bienes municipales, serian reclutados entre
los vecinos campesinos de los respectivos pueblos y, sin me-
noscabo de los legitimos intereses de los usufructuarios pre-
sentes, se otorgaria preferencia a los jornaleros y asalariados
incluidos en los censos de paro agrario; hay que decir, a este
respecto, que en los casos de aprovechamiento comunal
muy generalizado se tendria muy en cuenta dicha circuns-
tancia (66), pero, siempre, con el objetivo de dar fin a «la
tragedia de los pastos comunes» (67).

De esta suerte, contando ya con aquella cobertura legal
y con esta aportacion laboral, mas un minimo apoyo técni-
co (Servicio de Extension Agraria) y financiero (Banco de
Crédito Agricola y Cajas Rurales; aval municipal), nuestras
empresas cooperativas podrian integrarse de inmediato en

indemnizandose, en todo caso, a los vecinos afectados por la pérdida de los aprovecha-
mientos que viniesen realizando legalmente, También sera objeto de autorizacion la parti-
cipacion que corresponda a las Entidades para la financiacion de sus servicios» (Base 45
de la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 19 de noviembre de 1975),

(63) Cap. 11, secciones segunda y cuarta, respectivamente, del Reglamento de Mon-
tes Vecinales en Mano Comun, de 26 de febrero de 1970. (En la disposicién transitoria
quinta de la vigente Ley de Montes Vecinales en Mano Comun, de 11 de noviembre de
1980, se dice: «En tanto no se haga uso de la facultad reglamentaria conferida en la prime-
ra disposicion final, sera de aplicacion el Reglamento de veintiséis de febrere de mil nove-
cientos setenta, en todo lo que no esté en contradiccion con esta Ley.»)

(64) Cap. IV («Aprovechamiento del Patrimonio Municipal»), articulo 134: «Cuando
en una zona sujeta por Decreto del Gobierno a la ordenacion de sus explotaciones resuite
conveniente para el mejor aprovechamiento de los bienes municipales patrimoniales, ya
sean de propios o comunales, integrarlos en el proceso de reestructuracion que a tal efecto
haya de llevarse a cabo, el Ayuntamiento podra acordar que el aprovechamiento de tales
bienes quede adscrito a una Entidad que al efecto se constituya y que podra optar a los es-
timulos y ayudas establecidos en el presente titulo.»

(65) Articulo 6.3.° de la Ley General de Sociedades Cooperativas, de 19 de diciembre
de 1974, trasladado al articulo 15.3.» del Reglamento de 16 de noviembre de 1978: «Po-
dran constituir Cooperativas o formar parte de ellas los entes piublicos personificados
cuando el objeto de la Sociedad sea prestar servicios o actividades de la misma indole que
las encomendas a éstos o con ellos relacionados, y siempre que dichas prestaciones no re-
quieran el ejercicio de autoridad publica.»

(66) Manuel Cuadrado Iglesias: Aprevechamiento en comiin de pastos y lefias, Ma-
drid, Secretaria General del Ministerio de Agricultura, 1980.

(67) «La tragedia de los pastos comunes tiene lugar no porque la propiedad deje de
ser estrictamente privada, sino porque ha desaparecido toda responsabilidad econémica
en la administracion de la propiedad» (J. Ferrater Mora: «La tragedia de los pastos comu-
nesw, articulo del diario £ Pais, 7 de noviembre de 1979).
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el ciclo productivo. Asi, con la puesta en marcha de esta
fase, concluiria la primera parte de la reforma, cuyo desa-
rrollo sucesivo tendria la triple virtualidad siguiente:
a) combatir el paro y subempleo campesino (creacidén de
empresas nuevas, paulatina absorcion del minifundismo);
b) sanear las haciendas locales (incremento de los ingreso
municipales por desafectacion de «bienes del comun» y por
racionalizacion productiva de los «bienes de propios»),
y ¢) enriquecer al Tesoro publico (tributacion de los bienes
exentos: comunales y vecinales).

La segunda parte de la reforma supone una ampliacion
cuantitativa y cualitativa con respecto a la primera, hacién-
dose intervenir decisivamente a la Administracion estatal
(regional, en su caso). El Estado, ahora, no sélo aporta la
masa de tierras de su titularidad que se considere suscepti-
ble de integrar en el programa «explotaciones» (Vias Pecua-
rias sobrantes, etc.), sino que crea un fondo especial para la
adquisicion de las tierras marginales de propiedad particu-
lar. La adquisicion de predios marginales privados conlleva-
ria la incorporacion voluntaria de las explotaciones antieco-
ndmicas mediante un sistema compensatorio (subrogacion
de la deuda campesina e integracion de titulares en los pro-
gramas del plan); una politica de permutas y concentracio-
nes de fincas vendria a complementar la consolidacion de
las «masas comunes».

La provision de dicho fondo podria hacerse mediante la
emision de un volumen de Deuda Publica que seria amorti-
zada por el mismo Estado (el Ministerio de Hacienda no
pondria mayores reparos a una operacion financiera de la
que a medio plazo iban a derivarse mayores ingresos fisca-
les, gracias a la ordenacion tributaria de los nuevos enri-
quecidos patrimonios municipales, cuya irregularidad
impositiva ya se destaco en otro tiempo) (68), y a la que no
permanecerian ajenas las corporaciones locales afectadas en
la parte que se estimara corresponderles (anticipos del Ban-

(68) José Tudela: «Ordenacion tributaria de los bienes rasticos municipales», en Bo-
letin del Instituto de Reforma Agraria, marzo y mayo de 1934,
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co de Crédito Local; renegociacion de los titulos «80 por
100 de Propios» y otros valores mobiliarios) (69).

La dotacion presupuestaria correspondiente al Estado se
relacionaria, obviamente, con la superficie territorial que
preV151blemente iria a engrosar su patrimonio forestal, cuya
transferencia vendria a suponer un incremento muy consi-
derable para la masa arbolada de titularidad estatal (actual-
mente, y prescindiendo de los «vuelos» consorciados, en
torno al 4 por 100 de los «montes» de Espaifia) (70); una
transferencia tal es a todas luces conveniente, pues no se
debe olvidar que el aumento y la ordenacién de la propie-
dad publica es el tnico procedimiento eficaz para solucio-
nar el «problema forestal» —recomendacion universal,
como fue reconocida en los Estados Unidos de Norteaméri-
caen 1933 (71—, y, al menos,por lo que aqui respecta, has-
ta alcanzar la proporcion existente en la mayoria de los pai-
ses de Europa occidental (72). Concluyamos, pues, con los
congresistas mundiales, en que «la vida silvestre, las activi-
dades recreativas, las tierras marginales, las cuencas colecto-
ras y los parques nacionales deberdn ser considerados como
elementos fundamentales en la planificacién y ordenacién

(69) Inscripciones nominativas de la Deuda Perpetua Interior al 4 por 100, corres-
pondientes a los titulos «Ochenta por Ciento de Propios» (desamortizacion civil) y refe-
ridas al primer semestre de 1083; datos totales: nimero de titulos=665; capital
nominal = 106.383.000 pesetas (Ministerio de Hacienda, Direccion General del Tesoro,
Subdireccion General de la Deuda Publica, 1983).

(70) El ICONA, ademas del dominio pleno sobre una superficie territorial de mas de
un millén de hectareas (vid. nota 33), ostenta un dominio compartido sobre las masas ar-
boladas acogidas al régimen de consorcio 0 convenio forestal con dicho organismo. La ex-
tension de los montes afectados por consorcios o convenios forestales durante el periodo
de 1940-1981 es superior a tres millones de hectareas; algo mas de medio millén de dichas
hectareas proceden de predios particulares (ICONA, Memoria 1981, pags. 59-60).

(71) «Es conveniente hacer notar que esta solucion ha sido propuesta por gobiernos
que estan muy lejos de un enfoque socialista o de planificacion central. Por ejemplo, en el
afio 1933 el secretario de Agricultura de los Estados Unidos sometié al Presidente un in-
forme exhaustivo de la situaciéon forestal del pais. En la carta de acompafiamiento el secre-
tario de Agricultura decia: *(...) Las principales recomendaciones, como (nicos medios
seguros de acercarse a una solucion satisfactoria del problema forestal, son: 1} una gran
extensi6n de tierras forestales de propiedad publica, y 2) una ordenacion mucho mas in-
tensa de todas las tierras de propiedad pubiica™» (J. Gonzalo Ferndndez Tomas; «El mar-
co institucional para el desarrollo forestaly, en Agricultura v Sociedad, nam. 10, pag. 283,
enero-marzo de 1979).

(72) Datos comparativos del Inventario Forestal Mundial (1963) {(Manuel Aullé: «Vi-
cisitudes historicas de la propiedad forestals, en Conferencias sobre Derecho v Propiedad
Forestal, pag. 48, Madrid, E. T. 8. 1. M.. 1976).
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de las tierras forestales» (73), y en que dichos objetivos sélo
pueden ser acometidos desde las instancias del Estado.

Es indudable que la e¢jecucion de esta parte del plan im-
plicaria el encuadramiento de un contingente laboral muy
cuantioso a las tareas de repoblacion, explotacion y guarde-
ria forestal. Casi es ocioso decir que el coste de estos em-
pleos debe medirse en términos macroecondémicos, y que
en todo caso seria mucho menor a los beneficios inducidos
para la economia nacional en su conjunto, tanto directos
(autoabastecimiento maderero a largo plazo) como indirec-
tos: minoracion de los dafiosos incendios (74), control de la
erosion y prevencion de inundaciones, etc. (75); precisa-
mente el suceso de las recientes y dramaticas inundaciones
del SE. y del NE. peninsulares —cuya tragedia en vidas y
bienes se repite una y otra vez casi con precision cronologi-
ca— deberia servir de revulsivo para que nuestra Adminis-
tracion publica tomara una decidida postura en la linea que
defendemos.

Andlogamente a la participacion estatal, la corresponsa-

(73) Congreso Forestal Mundial (Buenos Aires, 1972).

(74) La diferencia entre superficie repoblada y superficie quemada ha crecido negati-
vamente en los Ultimos afios; la superficie total afectada por los incendios forestales en
1981 ascendid a la altisima cifra de 300.611 ha. (146.550 ha. arboladas). «El nimero de
incendios en 1981 se ha incrementado en un 335 por 100 respecto del aio anterior, la
superficie arbolada afectada en un 38 por 100 y la superficie total en un 13 por 100»
(ICONA, Memoria 1981, pags. 35-36).

(75) «En Espaiia, una geografia desforestada, una orografia abrupta y una climatolo-
gia extremada hacen que los fendmenos de la erosién presenten extrema gravedad, espe-
cialmente en la vertiente mediterrinea, siendo el pais de Europa en que el problema pre-
senta mayor extensién y gravedad. (...) Las superficies afectadas por este proceso no sélo
sufren la pérdida fisica del suelo y de su capacidad productiva, sino que son origen de fe-
nomenos torrenciales causantes de aterramientos e inundaciones que afecten a embalses,
vegas, nucleos de poblacidn, obras de infraestructura ¢ incluso la pérdida de vidas huma-
nas. (...) Datos relativos a esta problematica son: Pérdidas medias de mil millones de tone-
ladas de tierra anuales en la Espafia peninsular, con valores puntuales que han superado
en ocasiones las 500 Tm/ha/aguacero.—Pérdida de! 2 por 100 de la capacidad productiva
de los suelos agricolas, particularmente grave cuando el “'standard” eurcpeo, 0,6 ha. culti-
vadas per capita, no es alcanzado en nuestro pais.—De acuerdo con los estudios realiza-
dos, el 25 por 100 de nuestro territorio esta afectado por fenomenos de erosion grave, lo
que supone unos trece millones de ha.—Entarquinamiento de los embalses, que afecta a
m4s de 700 grandes presas. En muchos de la vertiente mediterranea se han calculado
degradaciones especificas superiores a las 4.000 Tm/km?/afio.—Destruccién periddica de
vegas y obras de infraestructura como consecuencia de las inundaciones, que supuso pér-
didas de unos 20.000 millones de pesetas en las de octubre de 1973» (Ministerio de Agri-
cultura; La erosion en zonas dridas y semidridas de Espafia, Madrid, 1980).
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bilidad de las corporaciones locales en el citado fondo seria
proporcional a la extensidn y calidad de las tierras que —ya
a pet1c1on propia, ya como consecuencia de una racional
asignacion distributiva— habrian de incorporarse a los res-
pectivos patrimonios municipales, procurando un trato pre-
ferente para todos aquellos predios que fuesen susceptibles
de formar parte de las aludidas empresas comunitarias. Es
evidente que con esta incorporacidn predial a las entidades
municipales —y no a los vecinos— disentimos de quienes
han abogado y abogan por la parcelacion y distribucion de
huertos familiares, en tanto que coincidimos con la orienta-
cion municipalista que otrora formulaba algun prestigioso
técnico reformista republicano (76), v que, desde supuestos
distintos, ha sido revalidada posteriormente (77).

Empero, llegado este punto, nuestra reforma podria ver-
se obstaculizada por los anquilosados y rigidos preceptos de
la normativa de régimen local, cuyo articulado, ademas de
impedir con su dogmatismo una adecuada explotacion de
los bienes municipales, viene marginando sistematicamente
de su administracidon al habitat rural mas infimo e indefen-
so, esto es, las mencionadas entidades vecinales inframuni-
cipales («vecindad aldeana»), entre las que se incluyen in-
numerables nucleos de poblacion que han perdido una gran

(76) «En resumen: ni desde el punto de vista individual ni del social es necesario, ni
conveniente, dar la propiedad a los asentados. {...) Pero conviene tener en cuenta que la
administracion y aun la propiedad de las tierras debe pasar a los municipios en cuanto la
reforma se halle consolidada y exista un régimen sincero de autonomia municipal. En este
caso, no habra que temer abusos por parte de nadie, ya que estaran equilibrados y bien ga-
rantizados los intereses de los cultivadores, los de los municipios y los del Estado, apoya-
dos los tres en un régimen democratico que impida todo caciquismo» (Pascual Carrion:
Los latifundios en Espafia, Madrid, 1932, Nota en pags. 367-368 de la segunda edicion,
Barcelona, 1975). '

{77) «Los municipios que tengan bienes patrimoniales que les den renta deberian
conservarlos; los que no los tengan podrian intentar su acumulacion, aunque ésta serd, en
todo caso, obra lenta» (Lucas Beltrdn Flores: «La teoria de las Haciendas locales», en
Anales de Economia, vol. X1, pag. 443, 1951). En el mismo sentido, pero mas categorica-
menté: «Sera buena toda medida que conduzca al fortalecimiento del Patrimonio munici-
pal, debiendo reconocerse la mayor capacidad e iniciativa de los municipios para adminis-
trar y explotar racional y econémicamente toda clase de bienes y para sostener empresas
publicas que satisfagan intereses colectivos. Por tanto, deberan ser eliminadas las dificulta-
des que se opongan a esta politica patrimonial, con el doble objeto de proporcionar a los
municipios rentas o recursos distintos del impuesto y asegurar a la poblacién la prestacion
de servicios con fines sociales» {Resoluciones del I Congreso Iberoamericano de Munici-
pios. Madrid-Granada-Sevilla, 1955).
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parte de su censo demografico en el ultimo cuarto de si-
glo (78). De ahi que ambos aspectos de la autonomia local
—externo ¢ interno— deban ser corregidos en la previsible-
mente proxima Ley Municipal, y ello, necesariamente, des-
de los supuestos de un nuevo municipio rural verdadera-
mente democratico; pero el régimen local debe procurar
también —y en la direccion apuntada— la implantacion del
gran municipio rural donde quede subsumida e integrada la
mulititud de pequefias entidades locales que salpica toda la
geografia espafiola (79), un municipio de ambito comarcal,
polinucleado, de estructura urbano-rustica v amplias com-
petencias (80).

En el nuevo municipio encontrarian acomodo definiti-
vo, ademads, y con un minimo de resistencias, todos los pa-
trimonios rusticos (actuales y potenciales) a que se ha hecho
referencia anteriormente, es decir: g/ los patrimonios de las
entidades supramunicipales (mancomunidades inter-muni-
cipales, valles, hermandades, comunidades de tierra y de vi-
lla/ciudad y tierra, parzonerias, aleras forales, etc.); b) los
patrimonios de las agrupaciones inframunicipales, tanto de
las que tienen categoria administrativa (entidades locales
menores) como de aquellas otras que no lo han llegado a
alcanzar (a las que se aplica la legislacion de Montes Ve-
cinales en Mano Comun) o bien la han perdido (anejos,
agregados), y ¢ otros patrimonios de variada procedencia

(78) Tan sélo durante el periodo de enero de 1971 a marzo de 1977 se verificaron en
el ambito local espariol 328 fusiones e incorporaciones municipales (Administracion Insti-
tucional de Servicios Socio-Profesionales: Comarcas Espafiolas, anexo num. 2, pag. 449,
Madrid, 1977).

(79) El nimero total de municipios existentes en Espaifia es, a todas luces, excesivo,
pese a la considerable reduccion verificada en el ultimo siglo (entre las fechas de 1877 y de
1977 se ha pasado de contar 9.321 a 8.137 municipios).

(80) Base 10 de la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, de 19 de noviembre
de 1975 («Entidades municipales de ambito comarcal»). «Uno. Podran constituirse Enti-
dades municipales de ambito comarcal... Tres. La Entidad comarcal asumira en su ambi-
to competencias y funciones de los municipios integrados, todos los cuales conservaran su
organizacion y la administracion de su patrimonto...» Una via parece abrirse en la redac-
cidn del actual Anteproyecto de Ley de Régimen Local: «A las comunidades auténomas,
de acuerdo con sus estatutos, se les reconoce la posibilidad de crear en su territorio comar-
cas u otras entidades que agrupen varios municipios, y, por medio de leyes, fijar el
dambito territorial, composicién y funcionamiento de sus organos de gobierno, asi como
las competencias y los recursos econdmicos que, en todo caso, se les asigneny» (diario El
Pais, 25 de junio de 1983).




179

(fandamentalmente estatales) que, en virtud del desarrollo
programatico de nuestro plan, son adjudicados a la titulari-
dad municipal. Tal integracion, finalmente, podria aconse-
jar la aprobacion de una Ley de Patrimonios Rusticos Mu-
nicipales, asunto apenas tratado desde nuestra postguerra
civil hasta el mandato constitucional de 1978 (81).

Resumiendo, pues, la entidad municipal se convierte en
objeto y sujeto fundamental de nuestro desarrollo rural pro-
gramado; en las pequeiias agrupaciones locales del nuevo
mumclplo surge un movimiento cooperativo-comunitario
que se integra y subordina en el cooperativismo de segundo
y ulterior grado radicado en la capital municipal, nucleo
tomador de las decisiones mancomunadas y centro presta-
dor de servicios (servicios técnicos y de asesoramiento, pro-
pios o no; aval de créditos vy crédito mismo).

Pero el tema de la explotacion economica de los patri-
monios rusticos municipales desemboca en el mas amplio
del llamado «industrialismo municipal» (82), y a ponderar e
insertar éste dentro del aparato productlvo general y de la
politica planificadora del pais. Se impone, en consecuencia
con lo propuesto, una ampliacion de la competencia muni-
cipal en la actividad economica que termine con el raquitis-
mo actual, y una nueva concepcidn de las haciendas locales

(81) «Todavia no acaban aqui las leyes fundamentales que el Instituto de Colo-
nizacion sefiald como etapas y aspectos distintos de la Reforma. Queda la Ley de Re-
constitucion y Administracién de Patrimonios Comunales, en la que forzosamente ha de
estudiarse la licitud de los titulos, y en la gue, forzosamente también, una subestimacién
econdmica ha de ser necesaria por mucho respeto, y es poco todo el que se tenga a la pro-
piedad privada» (Angel Zorrilla Dorronsoro: Politica de Colonizacion del Nuevoe Estado»,
I. N. C., Coleccion «Estudios», vol. [, num. 1, pags. 28-29, 1949). «Se considera de suma
urgencia el que se promulgue una ley sobre patrimonios comunales que permita recoger,
bajo la persona moral de los Municipios, aquellas pérdidas de terreno que origind la ac-
cion desamortizadora» (Decimosegunda conclusion de la IV Asamblea Nacional de Her-
mandades Sindicales). «La ordenacidn agraria del nuevo régimen requiere imperiosamente
el meditado estudio y promulgacion de esta Ley de Bienes Comunales, de extensa y varia-
da aplicacion» (J. Alvarez Alonso: «Necesidad de una Ley de Bienes Comunales», en
Ager, nim. 7, pag. 11, julio de 1945). Articulo 132.1 de la Constitucién Espafiola de 1978
(vid. nota 20).

(82) Eduardo Garcia de Enterria: «La actividad industrial y mercantil de los munici-
pios», en Revista de Administracién publica, nim. 17, mayo-agosto de 1955 (reimpr., oc-
tubre de 1972). José Luis Gonzalez Berenguer: E! industrialismo de las corporaciones lo-
cales, Madrid, 1960. Alguna recomendacion concreta de interés, en Luis Marqués Carbd:
El Dereche Local Espaiiol tomo 1, pag. 480, Barcelona, 1957,
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que, en el caso del municipio rural, actualice algunos asun-
tos pendientes (valores inmobiliarios, p()sitos agricolas) (83)
y confiera un lugar preemmente a los ingresos procedentes
de rentas patrimoniales.

\4

Cébenos ahora exponer algunas consideraciones y refle-
xiones finales sobre el plan reformista en su conjunto, y sera
la primera en advertir sobre la importancia que siempre se
ha otorgado a la recta ordenacién y explotacion de tierras
publicas (marginales o no) en los momentos y en los paises
mas diversos, sin olvidar el foro internacional de la
FAO (84). Podrian invocarse numerosas experiencias con-
temporaneas dignas de estudio en sus actertos y fracasos,
aunque quiza baste para nuestros propositos extraer las
oportunas conclusiones de dos ejemplos americanos: M¢ji-
co (85) y los Estados Unidos de Norteamérica (86), paradig-

{83) Eduardo Roca y Roca: «Los pdsitos municipales y la Ley de Reforma de las Ha-
ciendas Locales», en Revista de Estudios de la Vida Local, afio XXV, septiembre-octubre
de 1966.

(84) Sir. G. Clauson: El régimen comunal agrario, Roma, F. A. O, 1953, Andrew W.
Ashby: Las tierras de dominio publico. Estudio sobre la tenencia de la tierra..., Roma,
F. A. O, 1956.

(85) La historia contemporanea de Méjico es inseparable del problema de la tierra y
las luchas campesinas, v, a tal punto, que no cabe disociar revolucion nacional y reforma
agraria; ésta, articulada sobre la base de fa adjudicacién de fundos comunales {«ejidos») a
las colectividades locales —de gran tradicion indigena y colonial—, alcanza su momento
algido bajo el mandato presidencial de Lazaro Cardenas (1934-1940): «Por lo que respecta
a la distribucion de las tierras, durante el régimen cardenista se formaron 10.651 ejidos
mediante ia distribucién de 20.136.935 ha. a 775.845 campesinos. Junto con la tierra re-
partida por los gobiernos anteriores, se alcanzd, en 1940, un total de 13.091 ejidos con
31.158.332 ha. repartidas a 1.723.371 campesinos. Las regiones mas importantes en las
que hubo reparto de tierra bajo el régimen de Cardenas fueron: la Comarca Lagunera, la
zona del Yaqui, Los Mochis, Yucatdn, Lombardia y Nueva Italia, El Mante, Mexicali y el
Sonocusco. Estas tierras estaban en manos de poderosos propietarios, muchos de ellos
extranjeros, y antes de la reforma agraria constituian focos de grave descontento y de
opresion, a los que se enfrentaba, por lo general, un movimiento campesine cada vez mas
fuerte (Gerrit Huizer: «La lucha campesina en México», pag. 73. México, Centro de In-
vestigaciones Agrarias, 1979). Acerca de la problematica posterior que suscita el movi-
miento ejidatario, vid., entre otros, el estudio de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico: Politica ejidal, México, 1960,

(86) La historia de los Estados Unidos de Norteamérica es también inseparable de la
colonizacion de tierras virgenes y de una larga tradicién planificadora en la administra-
cién de los recursos territoriales publicos, muchas de cuyas realizaciones y proyectos mas
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mas historicos, respectivamente, de sendos estereotipos re-
volucionario y liberal.

Seguidametne llamamos la atencién sobre la efectividad
operativa de nuestra reforma, comenzando por afirmar que
ella se concibe inserta dentro de la ortodoxia operativa de
una moderna Administracion publica, que, ademas de ad-
ministrar, gestiona y participa activamente en la vida eco-
nomica y social. Hoy, como ayer, no puede justificarse nin-
gun Estado al margen del compromiso con el progreso; es
desde ¢l aparato de poder, precisamente, desde donde deben
propiciarse aquellas condiciones —inexistentes en el perio-
do republicano— que puedan hacer posible «una revolu-
cién social patrocinada por el Estado» (87).

fecundos data de los sucesivos periodos presidenciales de F. D. Roosevelt (1933-1945), In-
teresa, a nuestros efectos, destacar estos aspectos: 1} Administracién de patrimonios pabli-
cos: «En el cumplimiento de sus responsabilidades, el Bureau of Land Management (Ofi-
cina de Administracién de Tierras) ha resultado ser una de las dependencias que produce
rentas...) En 1953 unos 4.800 ganaderos cebaron cerca de 1.000.000 de cabezas de ganado
mayor en las tierras publicas solo del Estado de Montana; 2) Adquisicidn de terrenos mar-
ginales: «<En 1934 el gobierno federal inici6 un programa de compra de tierras con objeto
de retirar de la agricultura las tierras submarginales y dedicarlas a usos mejor adaptados a
su naturaleza. Entre 1934 y 1937 se compraron cerca de nueve millones de acres, que se
pusieron en manos de dependencias gubernativas capaces de administrarlas mejor, como
¢l Servicio de Conservacion de Suelos, el Servicio Forestal, el Servicio de Animales Silves-
tres y otros. En 1937, la Ley Bankhead-Jones dispuso la compra de tierras submarginales.
Fueron adquiridos siete millones de acres que el Servicio de Conservacion de Suelos con-
virtié en praderas, bosques y lugares recreativos. Ademas, algunos Estados adquirieron
tierras submarginales dedicadas a la agricultura, que adeudaban impuestos, para darlas en
arrendamiento. (...) En la década de 1930-1940, la tarea de reacondicionar familias agri-
colas procedentes de tierras submarginales formo parte de la Administracion de mejora-
miento agricola (Farm Security Administration), En algunas zonas, especialmente en el
Sur, las compras de tierras significaron programas para resolver problemas de indigencia
rural..» (1 y 2, Alfonso Rochac: El Desarrollo Agricola en los Estados Unidos, pagi-
nas 98-99 y 105, respectivamente. San Salvador, 1960; vid., asimismo, Rainer Schickele:
Tratado de politica agricola, México, 1962); 3) Participacion local: «... las comunidades
locales constituyen la espina dorsal, en Estados Unidos, del desarrollo de recursos loca-
les... Comisiones y consejos de condado, de ciudad y capital, organizaciones locales de de-
sarrollo de toda clase, asi como organismos privados y piblicos a escala nacional, dedican
una gran cantidad de tiempo y dinero a fomentar el desarrollo de los recursos localesy,
y 4) cooperativismo agrario: «Aproximadamente (el) 20 por 100 de los productos agricolas
vendidos por los granjeros en Estades Unidos son vendidos por las cooperativas (3 y 4,
Milton M. Snodgrass, Luther T. Wallace: Agriculiura, economia y crecimiento, pags. 220
y 483, respectivamente, México, 1978).

(87) «En dos palabras: las mismas circunstancias que dieron nacimiento a la Republi-
ca, garantizaban que no se volveria voluntariamente, de inmediato, a una revolucidn
social patrocinada por el Estado» (Edward Malefakis: Reforma agraria y revolucién cam-
pesina en la Espafia del siglo XX, pdg. 451, Barcelona, 1971).
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Pero, dada la estructura cuasi-federal del actual Estado
espafiol, es igualmente ineludible la participacion de la Ad-
ministracién regional en la labor planificadora, cuyas atri-
buciones encuentran su plena justificacion a la luz del
texto constitucional vigente y de los respectios estatutos de
autonomia; mas aun, la coordinacién entre el Estado y los
gobiernos regionales se presenta muy atractiva en nuestra
tarea y, evidentemente, tal como acontece en otros paises de
configuracién politica descentralizada (v. gr., la Republica
Federal de Alemania), puede suponer una férmula intere-
sante y operativa para «la mejora de las estructuras agra-
rias» (88).

Es evidente que el programa general expuesto —la refor-
ma del medio rural— tiene basicamente un contenido agra-
rio, y a este respecto estimamos que dicho programa consti-
tuye no sélo una via para la reforma agraria, sino la unica
que resulta operativa actualmente en términos de posibili-
dad metodoldgica y cronolodgica; vale decir, la ultima refor-
ma posible de corte tradicional. Mas esta solucion singular,
si no se quiere desperdiciar, ha de ser puesta en practica
con la oportunidad que brinda el momento presente; es pre-
ciso cerrar el ciclo secular de la propiedad de la tierra con
perspectiva de futuro, contando para ello con la leccion per-
manente del pasado y con la experiencia generacional que
nos deparan los cincuenta afios de nuestro mentado aniver-
sario (1932-1982). Aun mas; aquella oportunidad se torna
en necesidad y exigencia perentoria cuando se subjetiviza el
problema agrario (paro laboral) o se incardina en el contex-
to de la economia nacional y su dinamica global, y aqui
procede afirmar con rotundidad: la posible adhesion de Es-
pafia a las Comunidades Europeas puede suponer un de-
rrumbe estrepitoso del sector agrario si no va precedida de
una reestructuracion de las explotaciones campesinas, una
redistribucion de la tierra y una reordenacién del espacio
rural. Incluso prescindiendo de la eventualidad comunita-
ria, es irracional de todo punto mantener en el campo unas

(88) «El plan ha de convertirse en el futuro en una técnica capital de coordinacion en
el Estado de las autonomias» (Santiago Mufioz Machado: «La distribucion de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Agricultura», en Agri-
cuftura y Sociedad, num. 21, pag. 304, octubre-diciembre de 1981}.
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deficiencias productivas como ya se sefialaron, a no ser que
se renuncie a la modernidad y se haga expresa dejacion del
mercado internacional, optando por una tutela contradicto-
na e inutil.

- Mas no todo es agrarismo estricto en nuestro programa,
como quedo dicho; el industrialismo rural, el urbanismo
(patrimonios municipales del suelo), la ecologia, el turis-
mo y otras tantas actividades han de encontrar adecuada
respuesta en la programacion reformista, Este programa
—preciso es decirlo— no supone mas que poner en practica
el mandato constitucional referente a la modernizacién del
sector agrario (89), utilizando para ello las posibilidades que
ofrece la propia Constitucion en punto al reconocimiento
de la iniciativa publica en la actividad econdmica (90) y de
la planificacion estatal (91).

Ya es de suponer que nuestra proposicién de reforma
habra de ser descalificada desde el dogmatismo ingenuo de
cierta izquierda (92), asi como desde los prejuicios interesa-
dos de una gran derecha. Confiamos, empero, en que pueda
ser ampliamente asumida por una mayoria de progreso.

(89) «Art. 130. 1: Los poderes piblicos atenderan a la modernizacion y desarrollo .
. de todos los sectores econdmicos y, en particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la
pesca y de la artesania, a fin de equiparar el nivel de vida de todos los espaiioles. 2; Con el
mismo fin se dispensara un tratamiento especial a las zonas de montafia.»

(90) «Art. 128. 1: Toda la riqueza del pais en sus distintas formas vy sea cual fuere
su titularidad estd subordinada al interés general. 2: Se reconoce la iniciativa piblica en la
actividad econdémica...»

(91) «Art. 131. 1: El Estado, mediante ley, podra planificar la actividad econémica
general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo re-
gional y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mads justa distribucion. 2:
El Gobierno elaborara los proyectos de planificacién, de acuerdo con las previsiones que
le sean suministradas por las Comunidades auténomas y el asesoramiento v colaboracién
de los sindicatos y otras organizaciones profesionales, empresariales y economicas. A tal
fin se constituira un Consejo, cuya composicion y funciones se desarrollaran por ley.»

(92) «En el mejor de los casos, una reforma agraria es antifeudal. Nunca es anticapi-
talista (...). Una agricultura completamente nacionalizada seria perfectamente compatible
con el modo capitalista de produccion» (Michel Gutelman: Estructuras y reformas agra-
rias, pag. 168, Barcelona, 1978).
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RESUMEN

Hoy, tras cincuenta afos de transformacion y cambio, el sector agrario toda-
via presenta en sus estructuras varias manifestaciores patolégicas que gravan
su desarrollo, v, en plena crisis socio-econdmica actual, coexiste en su medio la
indigencia laboral (paro de asalariados y subempleo de minifundistas) con la
inadecuada utilizacion de una masa importante de tierras (tierras marginales).
En conclusion: se verifica un aprovechamiento racional de los recursos agrarios
productivos.

Pues bien, dicho problema capital encierra en su enunciado la clave de su
propia solucion, cuya ejecucion puede acometerse mediante un pian de reforma
rural como el que aqui se explicita en sus principales lineas maestras, donde las
deficiencias concretas se abordan con una perspectiva de conjunto que propor-
ciona ajustes inmediatos de tipo compensatorio, se implica a la Administracion
Publica en sus ambitos estatal, regional y local y se incardinan los objetivos fi-
nales en la vida general del pais.

Un programa de tal naturaleza y significado no solo es necesario, sino tam-
bién muy oportuno; mds avn, es un imperativo constitucional, cuyo texto legal
Jacilita amplio margen para un satisfactorio resultado.

RESUME

Aujourd’hui, aprés cinquante ans de transformations et de changemenis, le
secteur agraire présente encore dans ses structures plusieurs manifestations
pathologiques qui grévent son développement, et, en pleine crise socio-
économigue actuelle, Uindigence de traveil (chomage des salariés et sous-emploi
des cultivateurs de micro-fonds de terre) coexiste avec [utilisation incorrecte
d’une masse importante de terres (lerres marginales). En conclusion, on re pro-
fite pas rationnellement des ressources agraires productives.

Ce probléeme capital renferme dans son énoncé méme la clé de sa solution,
dont l'exécution peut étre entreprise au moyen d’un plan de réforme rurale com-
me celui qu’on explicite ici, dans ses lignes principales, ou les déficiences con-
crétes sont abordées avec une perspective d’'emsemble qui permet des ajustages
immeédiats de type compensateur, on implique I'’Administration Publique dans
ses domaines comme état, comme région et comme localité, et on subordonne
les objectifs finals a ceux de la vie générale du pays.

Un programme d’une telle nature et d’une telle signification est non seule-
ment nécessaire, mais aussi trés oportun; au surplus, ¢’est un impératif constitu-
tionnel, dont le texte légal pourvoit une marge 1rés large pour un résultat satis-
Sfactoire.

SUMMARY

Today, even after fifiy years of transformation and change, the agricultural
sector displays many structural problems that impede its development. In the
midst of today’s socio-economic crisis, agriculture contains first, unemployment
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of hired workers, and disguised unemployment of small landlords, and second,
the inadequate use of important land areas (marginal lands). In conclusion,
agriculture’s productive resources are not being allocated properly.

The key to this problem lies in its nature. That is, the solution can be put
into practice (realized) through a rural reform plan as is basically described in
this research, where each specific deficiency is placed in a wider perspective that
provides immediate compensatory adjustments. This plan also involves the
authorities at the national, regional and local levels and provides the final goals
within the nation’s overall objectives.

To propose a program of such significance is not only necessary, but also
very timely. In fact, it is a constitutional «must», where the legal text provides
ample margin for the program to be satisfactorily implemented.




