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En un trabajo anterior, pretendimos trazar una panoramica
que englobara las disposiciones legales relacionadas con la politi-
ca de reforma y transformacién agraria correspondientes a los
ultimos cincuenta afios (1). Se clasificaron en dos grandes gru-
pos: Las dictadas en paises con predominio de libertad econémica
y respeto a la propiedad privada, y las que, por el contrario, lo
han sido en paises en que predomina una economia centralizada
con una socializacién mas o menos intensa de los medios de pro-
duccién. Dentro del primero, pudimos observar que las disposi-
ciones mas recientes y de mas destacada importancia en la politica

(1) E. Gommz Avav: “Revolucién Verde”. REVISTA DE ESTUDIOS AGRO-SOCIALES,
ntm. 1, correspondiente a octubre-diciembre de 19852.
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de esta clase del mundo oceidental, se encuentran dentro del sub-
grupo que se caracteriza por el predominio de los fines econémicos.

Hay un aspecto en esta politica de grandes planes de mejo-
ra y transformacion agraria que, para nosotros, espaiioles, con un
problema de agricultura seca reviste especial importancia. Es
el que se relaciona con la creacion y mejora de los regadios.
Pero este interés particular nuestro se acrece, porque, precisamente,
alrededor de esta politica concreta ha ido cristalizando, a lo largo
del tiempo, en algunos paises, toda la transformacién agraria, y
lo que fué una obra simplemente de caracter hidraulico al prin-
cipio, ha acabado por convertirse en el eje alrededor del cual
gira toda una politica social. Por otra parte, lo que empezé sien-
do una actividad privada, se fué convirtiendo, a lo largo del tiem-
po, en una actividad protegida por el Estado primero, subven-
cionada después, para acabar siendo una actividad con fines pu-
blicos dominantes, planificada y dirigida por ese gran sefor feudal
que es el Estado moderno.

Este estudio pretende poner de manifiesto esta evolucion en el
tiempo, y para ello se han escogido tres paises, no al azar, sino,
por el contrario, elegidos cuidadosamente. Uno de ellos, el nues-
tro; los otros dos presentan, por una parte, zonas con caracteris-
ticas agricolas similares a algunas espaiiolas, v por otra, estruc-
turas econdémicas tan diferentes que permiten dar una mayor
generalidad a las conclusiones que del estudio se deduzcan. No po-
dra decirse si la evolucién es andloga en los ires casos considera-
dos, que obedece a circunstancias especiales relacionadas con una
determinada estructura econdémica, ya que, por ¢l contrario, los
paises elegidos presentan estructuras totalmente diferentes. Se han
elegido asi, Italia, Estados Unidos y Espaiia.

Los tres presentan zonas con caracteristicas similares. El Me-
diodia de Italia v el Oeste americano tienen similitud con algu-
nas zenas espaiiolas. La estructura econémica, en cambio, de los
tres paises es muy diferente. Estados Unidos responde a una in-
dustrializacién elevadisima; la renta de su agricultura sélo re-
presenta el 7 por 100 de la renta nacional, y la densidad de po-
blacién es baja en relacién con sus posibilidades. Italia, por el
contrario, es un pais agricola, con un grado de industrializacién
elevado. Podriamos decir que esta integrado por dos paises dis-
tintos: el Norte, profundamente industrial; el Mediodia, profun-
damente agricola, Densidad de poblacién, muy alta; con un pro-
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blema de exceso de mano de obra abrumador. Espafia, en cam-
bio, es un pais con una economia agricola predominante, que ini-
cia su industrializacion; que tedavia no tiene un problema de
poblacién que la agobie, como el italiano, pero que no tardara
mucho en tenerlo.

En cada uno de ellos vamos a estudiar la evolucién de la po-
litica de transformacion agraria, especialmente, la de creacion
de nuevos regadios desde fines del siglo pasado. Este estudio se
hace desde un punto de vista fundamentalmente econdmico vy,
concretando alin mas, casi de politica econémica; es decir, viendo
el juego de los fines perseguidos y de los medios utilizados por
el Estado a lo largo de estos afios en relacién con esta politica.

I. ESPANA
DE UNA POLITICA DE OBRAS HIDRAULICAS A UNA DE COLONIZACION

El periodo de tiempo que es objeto de estudio comprende des-
de la Ley de concesiéon de los canales de riego de 1870 (2) hasta
las de 1952 y 1953 sobre planes de colonizacién, industrializacién
y electrificacion en las provincias de Badajoz y Jaén. Son tres as-
pectos los que fundamentalmente interesa examinar, y sobre ellos,
a modo de ejes de coordenadas, proyectaremos las leyes que en
un rapido examen vamos a hacer desfilar ante los ojos del lector.
Quién ejecuta las obras, quién las financia y qué finalidad predo-
minante se persigue con su ejecucion. La resultante de estas tres
directrices nos definira en cada caso el papel del Estado en la po-
litica hidraulica, primero; en la de riegos, después, y en la de co-
lonizacién, por Gltimo. Advertimos que el anélisis se hace desde
un punto de vista estrictamente econémico, y no juridico.

PoLitica HipRAULICA (1870-1911).

La Ley de febrero de 1870 sobre concesiéon de los canales de
riego es, como su nombre indica, una Ley tipica de concesiones.

{2) Ley de 20 de febrero de 1870 sobre concesién de canales de riego y autorizacién
para construirlos {Gaceta del 22 de febrero de 1870).
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Las cbras son ejecutadas integramente por la empresa concesio-
naria, a la que se exige como fianza un depdsito del 20 por 100 de
su presupuesto y se le fija un plazo de ejecucién no superior a
nueve afios, con un ritmo tal que en los fres primeros afios debe
llevarse a cabo el 33 por 100 de la obra. Si este plazo no se cumple,
se anula la concesidn, que lo es a perpetuidad, y se pierde el depd-
sito. El Unico apoyo econémico que el Estado concede a las em-
presas en esta primera Ley, es el importe del incremento que se
obtenga de la contribucién como consecuencia del riego, hasta un
limite de 150 pesetas por hectarea; bien entendido que esta entre-
ga a la empresa sélo se hace una vez que se haya cobrado este
aumento a los propietarios de las tierras nuevamente regadas. Al
poco tiempo (3), se prorroga a seis aifios el plazo en que se ha de
invertir el primer tercio del presupuesto de las obras.

No hay duda ¢que el espiritu que aqui guia al legislador es el
del méas puro liberalismo econdmico. La empresa privada es con-
siderada como el elemento mas adecuado para la transformacion,
por creer indiscutible la rentabilidad inmediata de los canales de
riego. A los trece afios empieza a cambiar este criterio. Buena
prueba de ello es la Ley de grandes regadios (4), en que, por pri-
mera vez, se aplica este nombre a los de caudal continuo superior
a los 200 1/s., y se marca asi una separacion entre los grandes y
los pequeiios, que continuard a lo largo de nuestra legislacién,
Esta Ley traza unas directrices que puede decirse sirven de base
a toda la politica de esta clase durante casi veinticinco afios. Aun-
que sigue admitiendo el régimen de concesion a empresas, pro-
tege ya especialmente a las comunidades de regantes, mediante
un trato econémico preferente.

El Estado se da cuenta de la necesidad de subvencionar las
obras hidraulicas; hasta el 30 por 100 del presupuesto cuando las
ejecuta la empresa, y hasta el 50 por 100 cuando las llevan a cabo
las comunidades de regantes. Ademas, concede a las empresas un
premio de 250 pesetas por 1/s. utilizado en el riego. En ambos ca-
sos, no subvenciona mas que la gran obra hidraulica integrada por
el pantano, en su caso, canales y acequias principales,

En cambio, cuando las comunidades de regantes ejecutan la
obra, la Ley autoriza que se anticipe, con un 3 por 100 de interés,

(3) Real Decreto de 19 de noviembre de 1872.
(4) Ley de 27 de julio de 1883, Gaceta del 31 de julio.
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hasta el 50 por 100 del presupuesto de la obra secundaria de trans-
formacion, incluyendo la preparacién de las tierras. En todos los
casos la subvencion se paga en forma de obra ejecutada, y el premio
a medida que se acredita el empleo del agua en el riego. Esta Ley
es casi revolucionaria para su época. La subvencién, aunque se
limita a la gran obra hidraulica y nunca puede exceder del 40
por 100 del gasto total del establecimiento del riego, supone un
paso importantisimo en el reconocimiento de la importancia ca-
pital que en un pais como el nuestro tiene la transformacion en
regadio. El anticipo a las comunidades de regantes para la ejecu-
cién de las obras secundarias, es también muy significativo.

Cinco afios después, en 1888 (5), se autoriza la entrega en me-
talico a las Comunidades de regantes de la subvencién que la Ley
del 83 estipulaba que sé6lo podia concederse en forma de obra eje-
cutada. Esta preferencia frente a las empresas concesionarias
se acentlia aun mas en la llamada Ley de pequefios regadios de
1905 (6), que afecta a los riegos de caudal continuo inferior a
200 1/s., ya que en ella se subvenciona a las empresas con 200 pe-
setas por litro continuo, segundo y hectirea regada, y, en cambio,
a las comunidades de regantes, municipios y sindicatos se les entre-
ga 350 pesetas. El exigir, como lo hace esta Ley, como tramite
previo y obligado, el informe del Servicio Agronémico, indica ya
una preocupacién por el riego, que no se observa en la legislacion
anterior. Una modificacién muy significativa introduce en este cam-
po de los pequeiios regadios la Ley de 1911, a que mas adelante
nos vamos a referir, al establecer que la prima o auxilio ha de pa-
garse por hectarea regada, y no por litro segundo, clara prueba
de que la tierra no se transforma tan rapidamente como se creia.

PoriTicA DE RIEGOS (1911-1939).

La Ley de grandes regadios de 1911 (7) es fundamental en
nuestra legislacién de obras hidraulicas porque marca un punto
de inflexion entre la politica de obras y la politica de riegos. Pue-
de decirse que inicia esta ultima, segin se desprende del articu-

(5) Ley de 28 de julio de 1888,

(8) Ley de 7 de julio de 1805 (B. O. del 8 de agosto de 1905).

(7) Ley de 7 de julio de 1911 para grandes regadios, modificada por Decreto-Ley de
16 de mayo de 1925 (B, 0. de 8 de julic de 1911).
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lo 12, que dice textualmente: “El Gobierno realizara la redaccién
de los proyectos de pantanos y canales de riego por el orden de
la mayor utilidad al fomento de la riqueza nacional, teniendo en
cuenta, desde el punto de vista agrondémico, las condiciones de
la zona regable en relacién con el establecimiento del riego, si
éste no existiera, o las ventajas de mejorarlo o ampliarlo, si se
tratara de regadios ya establecidos.”

Hace obligatorios los estudios de repoblaciéon forestal de las
cuencas y la determinacion de las clases de cultive y practicas
agricolas mas recomendables para la zona de regadio, e incluso
habla del establecimiento de Centros de crédito, de enseiianza y
experimentacion agricola que puedan ser utilizados en los nuevos
regadios.

La ejecucion de las obras, que ha de ser acordada en Consejo
de Ministros, puede realizarse por el Estado con el auxilio de las
localidades interesadas, por asociaciones o empresas con auxilio
del Estado y por cuenta exclusivamente de éste. Es la primera
vez que se admite esta ultima modalidad de ejecucién. Apenas
se ocupa de las empresas, cuyo eclipse en la legislacion se va
convirtiendo en ocaso. Hay otra novedad interesante, y es la de
que admite el derecho de expropiacién, por su valor en secano,
a favor del Estado y de las Comunidades de regantes sobre las
tierras que no hayan sido transformadas en regadio en un plazo
de dos afios. Se confirma la tendencia ya iniciada de incre-
mentar la proteccién econdomica, que tiene las siguientes moda-
lidades:

A las empresas de riego:
Subvencion hasta el 30 por 100 de la gran obra hidraulica,
mas un premio de 250 pesetas por el 1./s. utilizado en el riego.

A las Comunidades de reganies:
Subvencién hasta el 50 por 100 del presupuesto, y anticipo
hasta el 25 por 100 sin exceder la suma de subvencién y an-
ticipo dé 275 pesetas hectirea para riegos estacionales y
400 pesetas en los permanentes.

Obras ejecutadas por el Estado con auxilio de regantes:
Subvencion hasta el 50 por 100 para nuevos regadios y hasta
el 40 por 100 para la ampliacién de regadios existentes.
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Anticipo del 40 por 100 en los dos casos al 1,5 por 100 de in-
terés en veinticinco afios para los regadios nuevos, y al 2 por
100 y veinte afios en los mejorados.

Los particulares deberan aportar el 10 por 100 en el primer
caso y el 20 por 100 en el segundo. El 10 por 100 en metalico
podra sustituirse por la aportacién de terrencs o por la eje-
cuciéon de obras.

En el afio 1925 (8) se dictdé un Decreto por el cual se modifica-
ron algunos aspectos de esta Ley, sobre tode en cuanto se rela-
ciona con los aprovechamientos industriales.

En 1926 se dicta otra disposicién (9) que insiste sobre la obli-
gatoriedad de transformar en regadio, bajo pena de expropiacidn,
y fija en veinte afos el plazo en que ha de llevarse a cabo, de tal
manera que cada cinco afios se ejecute el 25 por 100. En las obras
ejecutadas por el Estado con el auxilio de los regantes conserva
la subvencién del 40 por 100, pero permite se anticipe hasta el
60 por 100 (en vez del 50 por 100, como la Ley anterior) al 1,5 por
100 de interés y reintegro en veinticinco afios.

Quedan asi disefiadas las directrices fundamentales de la po-
litica de riegos en cuanto a régimen econdémico de la gran obra
hidraulica. Esta situacion, practicamente, no se altera, y es la
vigente en la actualidad.

En esta misma época, se dicta una disposicién importante (10),
la de creacion de las Confederaciones Hidrograficas. Hasta este
momento ha predominado la obra como eje fundamental de ac-
tuacidn; es decir, se proyecta una presa y un canal y se piensa
unicamente en el desarrollo de los regadios que de ella depen-
den, con absoluta independencia del resto de los posibles apro-
vechamientos a que pudiera dar lugar en la cuenta hidraulica
a que afecta.

La Ley de Confederaciones elige ya como unidad de estudio la
cuenca hidriulica. No cabe el analisis separado de los problemas,
y hace participar a los propios interesados en el desarrollo de su
riqueza agricola e industrial. Parte del principio de sindicacién
obligatoria, y establece que la Confederacién puede crearse por

(8) Real Decreto de 16 de mayo de 1925, que modifica los articulos 1.2, 5.0, 6.0, 7.0 y
14 de la Ley de 7 de julio de 1911,

{9) Real Decreto-Ley de 7 de octubre de 1926.

(10) Decreto-Ley de 28 de mayo de 1926.
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solicitud del 10 por 100 del conjunto de la riqueza de la cuenca
o por simple acuerdo de la Administracién. Se confiere a las Con-
federaciones facultades delegadas de la Administracién para ex-
propiar, y se admite, por primera vez en nuestra legislacién, la
posibilidad de que estas expropiaciones se hagan extensivas a de-
rechos no territoriales. Cada una de las Confederaciones sigue,
a partir de esta fecha, su propic camino, unas con mas actividad
y otras con menos, pero, con este tejer y destejer que caracleriza
a la época, se las suprime, se las cambia de nombre, se las vuelve
a crear y se acaba por conseguir que estas entidades, que se crea-
ron para que tuvieran una gran fuerza regional, hayan acabado
convirtiéndose en organismos administrativos.

De todas maneras, desempeiiaron y desempeifian un gran pa-
pel: lanzaron a los cuatro vientos la politica hidraulica, conver-
tida en politica de riegos, creando asi el clima indispensable para
la fase siguiente, la de colonizacion de las grandes zonas regables.
La introduccién de técnicas diferentes, la agraria y la forestal,
no hay duda que amplié los puntos de vista y facilité mucho la
evolucion posterior, que se iba marcando en los Congresos de
riegos.

Llegamos asi a 1932, en que se publica (11) la Ley de obras
de puesta en riego, que, aunque es parcial en su aplicaciéon —pues
sblo afecta a las zonas regables del Valle inferior del Guadalqui-
vir, Guadalmellato, Guadalcacin, Chorro y Genil—, representa la
culminacién de la politica de riegos, y puede decirse que inicia,
o por lo menos marca, un camino clare hacia una politica de co-
lonizacion. La primera, la de riegos, tiene una finalidad exclusi-
vamente econdmica: producir en regadio del modo mas perfecto
posible. La segunda, tiene ademas una finalidad social: instalar fa-
milias en las zonas transformadas a las que prepara, forma y pro-
tege econémicamente, hasta lograr que alcancen un decoroso nivel
nivel de vida.

0. P. E. R. ve por primera vez que no basta con las obras ex-
clusivamente hidraulicas para que la transformacién se realice;
que es necesario disponer de caminos, de viviendas, y que el Es-
tado no puede dejar la obra secundaria de transformacién (redes
de riego y de desagiie de ultimo orden) a la simple iniciativa in-
dividual de los particulares; que toda la zona regable constituye

(11) Ley de cbhras de puesta en riego de 13 de abril de 1932 (0. P. E .R.).
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un conjunto organico en la cual la red de riegos, como la circu-
lacién de la sangre, ha de obedecer a un tnico criterio en su es-
tablecimiento, el que permita la mejor utilizacién del agua con
el minimo coste de transformacién. Por eso, “el Estado acomete
la realizacién de los trabajos necesarios para la puesta en riego”
mediante cuantas obras sean necesarias para la explotacién del
regadio en condiciones de racional aprovechamiento. Exige un
plan detallado de puesta en riego, que se aprueba por el Ministro
de Obras Publicas después de oir a los Sindicatos de riego y a los
propietarios que lo soliciten. Las obras pueden ser ejecutadas por
el propio Ministerio de Obras Publicas o por los propietarios y
Sindicatos, si asi lo piden, una vez aprobado el Plan, que ha de
ejecutarse en tres afios.

Ejecutadas las obras, se permite al propietario que continte
con el dominio antiguo de las tierras transformadas, siempre que
pague al Estado las obras y la plusvalia correspondiente a la
transformacion. Si no las adquiere, el Estado se hace cargo de las
tierras, pagando al propietario tinicamente el valor de la tierra en
secano y el coste de transformacion en regadio. Se exige también,
por primera vez en la legislacion espafiola, que las fincas que
continlien en poder de los propietarios sean explotadas con arre-
glo a un plan racional de economia agraria en regadio. Sigue en
pie el apoyo econémico que establece con caracter general la le-
gislacién de obras publicas para la gran obra hidraulica. Las
obras secundarias no tienen subvencién de ninguna clase, y lo
mismo puede decirse de las viviendas que, por primera vez tam-
bién en Espaia, se estudian en relacién con la poblacién que ha
de vivir en la zona regable. Con motivo de esta Ley, se prevé,
también por primera vez, la necesidad de construir nuevos po-
blados, ¥ en el afo 1935 se celebra en Madrid un concurso entre
Arquitectos e Ingenieros con esta finalidad Muy poco duré el Ser-
vieio de Puesta en Riego encargado de la aplicacién de esta Ley,
pero su actuaciéon ha servido de base, en gran parte, a la politica
seguida después de nuestro Movimiento,

En 1933 se dicta una Ley (12) con una orientacién en que se
percibe claramente la influencia del criterio que sent6 la de obras
de puesta en riego. Modifica el articulo 12 de la Ley de 7 de julio
de 1911 ampliando las obras que puedan ser ejecutadas por el

(12) Ley de 24 de agosto de 1933.
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Estado sin el auxilio de los propietarios, Asociaciones o Empresas,
y fija en dos afios el plazo en que los Sindicatos, Comunidades o
particulares han de ejecutar las obras de puesta en riego; lo
cumplan o no, a partir de la expiracién de este plazo, las tierras
afectadas por la gran obra deberin pagar las cuotas o tarifas que
la Administracién establezea.

En 1939, otra disposicién (13) va un un poco mas alla: per-
mite que el Estado realice la totalidad de las obras de puesta en
riego iniciadas por regantes, Sindicatos o Comunidades que no
las hayan terminado por falta de recursos econdmicos, siempre
que se haya invertido ya o se comprometan a invertir el 20 por
100 del total imporie de las obras necesarias para el estableci-
miento de los regadios. La Ley de O. P. E. R. marcé la iniciacién
de una politica de colonizacién, a la que daré pleno desarrollo el
Movimiento Nacional.

PoLiTiCA DE COLONIZACION.

Ya durante nuestra guerra, el Gobierno de Burgos cambié to-
talmente el signo de la reforma agraria convirtiéndola en reforma
econdomica y social de la tierra, dandole un sentido econdmico de
que antes carecia. Al mismo tiempo, a la politica de riegos se le
empieza a dar un mayor alcance social, y de esta forma se llego
a una conclusién légica, a la reunién de ambas politicas en una
sola, la politica de colonizacion. Directamente relacionadas con
las grandes obras de transformacién de secano en regadio, en
1939 se dictan dos disposiciones fundamentales: la que crea el
Instituio de Colonizacién (14), dandole autonomia econdémica y
personalidad juridica para afrontar el gran problema que supone
la colonizacién de las tierras de Espafa, y la Ley de colonizacion
de grandes zonas (15), que marca y define la nueva politica.

Conviene resaltar que el nuevo concepto de zona, cuya coloni-
zacion se declara de alto interés nacional, afecta no sélo a las
de posible transformacién en regadio, sino a cualquier porcién del
territorio nacional cuya transformacion exija obras que escapen
a las posibilidades de la iniciativa privada y requieran la ayuda

(13) de %mndes regadios de 30 de jumio de 1939.
(14) DL:Zreto e 26 de nsoaviembr& ]
(15) Ley de 26 de diciembre de 1938.
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técnica o econémica del Estado. Se afirma la unidad de plan para
el conjunto de obras que exige la colonizacién, y por primera vez
el Estado subvenciona las obras de interés privado, tales como
viviendas, plantaciones, etc,, y se prevén en el Proyecto General el
nimero de familias que se han de instalar, la ordenacién mas
conveniente de cultivos y las condiciones de instalacién de los
colonos. La ejecucién de las obras ha de llevarse a cabo por So-
ciedades de Colonizacién, integradas por los propietarios o por
Asociaciones de sustitucién, en defecto de aquéllas. A estas ulti-
mas se les concede facultad expropiatoria,

El Estado puede adquirir fincas en la zona, y ejecutar, como
un propietario mas, las obras que requiera la instalacién de co-
lonos en nucleos, que sirvan de ejemplo y estimulo al resto de
la zona, en virtud de las facultades que le confieren disposiciones
complementarias (16). En cuanto al régimen econdmico, distin-
gue tres clases de obras en relacién con la colonizacién : Obras
con fines piblicos, tales como defensa antipalidica, grandes vias
de comunicacion y otras equivalentes que puedan ser ejecutadas
totalmente a cargo del Estado. Obras de interés comin: redes de
acequias secundarias, de desagiie, caminos, etc., en que la subven-
cién del Estado puede alcanzar al 40 por 100 de su presupuesto;
¥, por ultimo, las de interés privado: viviendas, plantaciones, ete.,
en que la subvencién puede alcanzar hasta el 30 por 100, salvo
para las construcciones, que gozarén de los beneficios del Insti-
tuto Nacional de la Vivienda.

Poco tiempo después, se dicta una Ley, la de colonizaciones de
interés local (17), que, aunque no se entronca directamente con
las anteriores, ha tenido y tiene una gran importancia econémica
y doctrinal. En ella se afirma claramente el criterio del Estado
de prestar su ayuda econémica a toda obra de mejora en el am-
bito rural. Entre ellas, descuella la transformaciéon en regadio.
Sélo pone como condicién que las mejoras persigan una utilidad
de tipo privado que suponga al mismo tiempo un beneficio para
la comarca o localidad. M4s adelante, en 1946 (18), se reducen
aun mas estas limitaciones, y no se pone mas condicién que la de
que la obra o mejora coadyuve a la elevacién del nivel de vida

(18) Decreto de 23 de }unlo de 1342 y Orden Ministerial de 30 de mayo de 1945,
(17} Ley de 25 de noviembre de 1940.
(18) Nueva Ley de Colonizaciones de interés local de 27 de abril de 1948 (B. O. de 28
de abril de 1946).
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del campo, cree riqueza o contribuya a la mejora espiritual o mo-
ral de los campesinos. Numerosas disposiciones posteriores (19) ha
ido ampliando el 4mbito de la Ley, tanto por la clase de mejoras
protegidas como por el incremento en los limites de presupuesto
susceptibles de auxilio econémico.

En la primera de estas leyes, este auxilio se reducia a un anti-
cipo del 40 por 100, cuyo reintegro, sin interés, en ningin caso se
inicia antes de los cinco afios siguientes a la concesién. En las
posteriores se admite, para determinados casos, subvenciones has-
ta del 30 por 100; se anticipa a los Ayuntamientos hasta el 75 por
100 del presupuesto; se llega a admitir, primero, excepcionalmen-
te, que el anticipo se eleve al 60 por 100, y se establece como nor-
ma corriente la subvencion para determinadas mejoras: esterco-
leros, secaderos de tabaco, etc. En las tltimas disposiciontes, el an-
ticipo se eleva al 60 por 100, casi con caracter de generalidad.

La Ley que marca un paso decisivo en esta politica es la de
colonizacion y distribucién de la propiedad en las zonas rega-
bles (20). Segun ella, el Estado interviene directamente en la co-
lonizacion total de las nuevas zonas regables con un criterio cu-
yos rasgos méas caracteristicos son: a) Que obedece a un Plan 1ni-
¢o, llamado Plan General, que formula el 1. N. C,, y que compren-
de las obras de todas clases, los nuevos pueblos, los tipos de uni-
dades de explotacion y los precios maximos y minimos de ex-
propiacion de la tierra a particulares. b) Que fija limites al tama-
fio de las unidades de explotacién que pueden establecerse en las
tierras en exceso, que solo podran ser de tres clases: huertos fa-
miliares, unidades medias de 18 hectareas, como méaximo, y supe-
riores hasta 125 hectareas. c¢) Las tierras expropiables, es decir,
las que excedan de las limites que se fijan a la reserva, se paga-
ran dentro de los limites de precios sefialados en el Plan, deter-
minados para cada clase de tierra por su valor en secano, al
contado y en moneda de curso legal. d} Que determina la inten-
sidad de explotacién que se ha de lograr en las tierras transfor-
madas por el I. N. C. y por los particulares. e) Que el Estado aco-
mete directamente, a través del 1. N. C,, la colonizacién de las tie-
rras en exceso expropiadas. f) Que el Estado ejecuta las obras

(19} Decretg de 10 de enero de 1947 reglamentando la . Orden Ministerial de § de
septiembre de 1847. Orden Minhterin] de 8 de noviembre de 1943, Decreto de 28 de noviembre
de 1951. Decreto de 19 de octubre d 951 Decreto de 27 de jnnlo de 1952,

(20) Ley de 21 de abril de ‘1949 (B. 0. de 22 de abril de 1949).
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de interés general y de interés comin para toda la zona, y en las
tierras en exceso colonizadas por él, también las de interés pri-
vado. g) Que las tierras colonizadas por los particulares no pue-
den transmitirse en unidades inferiores a la de tamaiio medio,
bajo pena de expropiacién. h) Que las fincas quedan afectadas
por una carga real inscribible en el Registro de la Propiedad para
garantizar el pago de las cantidades invertidas en las obras.

Vemos, pues, que el Estado, que empezé autorizando simple-
mente las concesiones de grandes obras hidraulicas, ha llegado
hasta el extremo de proyectar la colonizacion con un detalle que
incluye la transformacién agraria de tltimo orden. Veamos
el apoyo econémico que presta a estas obras, a las que proporcio-
na la ayuda técnica que acabamos de indicar.

Las obras de interés general para la zona son ejecutadas to-
talmente con cargo a sus presupuestos. Las obras de interés co-
miin para los sectores hidraulicos se subvencionan con el 40 por
100, por compensacién, al reintegrar los particulares las obras
a su cargo de las realizadas por el Instituto. Las obras de interés
agricola privado se subvencionan con el 30 por 100 de su importe,
una vez terminadas. Estas ultimas han de ser ejecutadas por los
particulares. Se admite la posible subvencién de un 20 por 100
para las obras e instalaciones complementarias que, con fines va-
riados de industrializaciéon de productos, etc., puedan establecerse
en las zonas objeto de colonizacion.

Es decir, el Estado proyecta y el Estado ejecuta la totalidad
de las obras de interés general y de interés comuim, y concede a
los propietarios un plazo de cinco afios, a partir de la fecha de
declaracién de puesta en riego, para el reintegro del 60 por 100
a su cargo, sin interés. No conviene olvidar la importancia que
tiene la subvencién que, en forma de interés, se concede a todas
estas obras.

Hemos pasado, en el campo de la ejecucioén, de la simple em-
presa privada, sin intervencién ninguna del Estado, segiin la Ley
de 1870, a la ejecucion total por el Estado, segiin esta Ley de 1949,
y aquellas subvenciones que la Ley de colonizacién de grandes
zonas decia que podian llegar al 30 o al 40 por 100, aqui, desde lue-
go, se fijan en estos topes maximos del 30 y del 40 por 100, se-
gun se trate de obras de interés privado o de interés comiin.
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En 1952 y en 1953 se dictan dos Leyes (21) muy significativas,
ya que en ellas se da intervencién al Ministerio de Industria para
que, en unién de los de Agricultura ¥ Obras Publicas, estudie, con
un criterio de unidad, la solucion de los problemas sociales de es-
tas dos provincias, la de Badajoz y la de Jaén, mediante la reden-
cidon de zonas donde exista un notorio desequilibrio entre sus ri-
quezas naturales y el aprovechamiento actual de las mismas, lo
que es causa de paro agricola y bajo nivel de vida. Hasta ahora,
la unidad de actuacién era una zona regable u otra zona de deli-
mitacién natural. Estas dos Leyes se apoyan en una unidad ad-
ministrativa: la provincia, Criterio que si es defendible, por ra-
zones de este tipo, no lo es desde ningin otro punto de vista, Am-
bas son fundamentalmente leyes econémicas en las que el Estado
compromete determinadas cantidades: 5.375 millones, en niimeros
redondos, en el Plan de Badajoz, y 4.000 millores en el de Jaén,
para la ejecuciéon de un conjunto de obras y trabajos, que cita
durante un plazo de quince afios como maximo. La ayuda eco-
némica no se modifica; se conserva en cada caso la correspon-
diente a las Leyes que regulan la actuacién de los tres Ministe-
rios: Obras Publicas, Agricultura e Industria.

IT. ITALIA

DE UNA FONIFICA SANITARIA AL PLAN DUODECENAL DE DESARROLLO
DE LA ECONOMIA E INCREMENTO DE LA OCUPACION

La palabra “bonifica” tiene ya un significado universal. Lite-
ralmente significa mejorar, pero en Italia se le dié al principio
un sentido mas restringido, el de mejora sanitaria, cuando con
ella se designaban todos aquellos trabajos que permitian hacer
habitable la zona pantanosa invadida por el paludismo. Mas ade-
lante, esta bonifica se convirtié en bonifica hidraulica, por dar
tanta importancia o més que al aspecto sanitario al de regulacién,
de las aguas naturales. Por tltimo, se amplié este concepto con el
de la boniifica integral, que incluye ya la transformacién agraria,

(21) Ley de 7 de abril de 1952 sobre colonizacién, industrializacién y electrificacién
de Badajoz. Ley de 17 de junio de 1953 sobre planes de colonizacién, industrializacién y
electrificacién de Jaén,
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para llevar a su tltimo extremo la mejora del medio rural. Ulti-
mamente, esta bonifica integral ha sufrido el impacto de la preocu-
pacién social y se ha convertido en la reforma fundiaria. Puede
decirse, por tanto, que la bonifica es una palabra con cuatro di-
mensiones, pues a lo largo del tiempo ha tenido significados dis-
tintos,

De cémo se desenvuelve este proceso nos vamos a ocupar, pro-
yectandolo sobre los tres ejes que estamos estudiando: Interven-
cién del Estado en la planificacién, en la ejecucién de las obras
y en la ayuda econémica que proporciona para su desarrollo,

BoniFica sanNiTaRIA (1862-1900).

Los proyectos de Ley de PoppoLi (1862), Manna (1863), Bro-
GLIo (1868) y De ViNcENc1 (1873), se inspiran en un liberalismo
econémico que les impide admitir ningtin tipo de intervencién
del Estado. Por otra parte, en esta época, se creia en la facil ren-
tabilidad inmediata de los terrenos pantanosos transformados Y,
por consiguiente, en que esta rentabilidad constituia un estimulo
suficiente para la actividad econémica privada. En 1865 se dicta
la Ley de obras piiblicas, que sigue este criterio, ya que no incluye
entre esta clase de obras las de bonifica.

Poco tiempo después, en 1878, surge una disposicién intere-
santisima en relacién con la bonifica hidraulica del Agro romano.
Interesantisima porque fija criterios que sélo mucho mas adelan-
te se han de generalizar. Claro es que afecta a una zona de alto
interés politico que se encuentra a las puertas de Roma. Preci-
samente en los 10 kilometros que la rodean. Por primera vez, se
afirma la obligatoriedad de los trabajos de bonifica, incluso en el
aspecto agricola propiamente dicho. Cuatro aios después (22),
la Ley Baccarini confiere al Estado la ejecucién de los trabajos
de bonifica de primera categoria, incluyendo en este nombre los
que revisten un elevado interés sanitario, o un gran interés agri-
cola unido al sanitario, ya que es este tltimo el tnico que se con-
sidera suficiente para justificar la intervencién del Estado. En
las bonificas de segunda categoria, en cambio, se deja en manos
de los propietarios, aisladamente o en consorcio, la ejecucién de

(22) Ley Baccarini (22 de junio, nfun. 869).
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las obras, y sélo en casos de interés publico destacado puede el
Estado o la entidad local aportar el 30 por 100 del presupuesto
de ejecucion.

En las bonificas de primera categoria, los propietarios apor-
tan el 25 por 100; el Estado contribuye con el 50, y la provincia
y el municipio con el 25 por 100 restante, pero se establece la
obligacién de reembolsar al Estado la “plus valia” que se obtenga
coimo consecuencia de las obras de bonifica. Esta Ley se desarro-
lla en una época de intensa preocupacién por estos problemas,
de que es buena prueba la famosa “Inchiesta Jacini”, que en 1885
propone se aumente la superficie productiva del suelo italiano
mediante una politica clara de repoblacién forestal y de bonifica
en los terrenos pantanosos. Estos altimos, expropiados por el Es-
lado, deberan entregarse a empresas, para su desecacion, admi-
tiendo que, una vez que esta obra se realice, puede pasar a ser
propiedad de las empresas, incluso con una prima en metalico.
Casi inmediatamente dos Leyes, la de 1886 y la de 1893, ponen
su fe en el consorcio de propietarios, al que se dan facultades
para ejecutar las obras de bonifica de primera categoria. El Es-
tado aporta ayuda econémica en forma de anualidades y extien-
de también esta posible modalidad a las sociedades y empresas
privadas. Se suprime la obligacion de reembolsar al Estado el
jmporte de la “plus valia” que estipulaba la Ley Baccarini.

En el dltimo afio del siglo x1x se dicta una Ley que rectifica
nuevamente y sostiene un criterio eléctico entre la accién directa
del Estado y la concesién a empresas.

A primeros del siglo, los trabajos de bonifica hidraulicos ter-
minados o iniciados afectaban a 642.000 hectareas, de las cuales
correspondian al régimen de consorcios 200.000, y a cargo del Es-
tado 442.000.

BoxniFica HIDRAULICA (1900-1923).

Empieza el siglo con una Ley fundamental (23) que recopila
todo lo legislado en materia de bonifica hidraulica; amplia este
concepto que ya no consiste sélo en ¢l saneamiento y desecacion,

sino que comprende también la ejecuciéon de caminos, de obras

(23) Texto tnico de boniflca hidréulica de 22 de marzo de 13900,
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hidraulicas, de repoblacién forestal y la consolidacién de terre-
nos. No hace alusién a la transformacién agricola. El Estado se
desentiende de la utilizacién que se da a las tierras de bonifica.
Sigue limitando a las bonificas de primera categoria la posible
intervencién econémica del Estado y de la provincia, aunque mo-
difica los porcentajes anteriormente establecidos. Fl Estado puede
aportar el 70 por 100, en vez del 50 que le correspondia antes. La
provincia contribuye con el 10 por 100 y los propietarios con el
20, que han de reintegrar, sin interés, durante un plazo compren-
dido entre cinco y treinta afios.

En 1910 se celebra el Congreso de Ferrara y se constituye la
Federacién Nacional de Borifica. Casi inmediatamente se hacen
sentir sus efectos en la legislacion (24), que amplia el concepto
de bonifica incluyendo la transformacién en regadio vy el abaste-
cimiento de agua potable. Se indica que los propietarios vienen
obligados a la bonifica agraria de sus tierras una vez ultimada la
bonifica hidraulica. Se da preferencia al régimen de consorcios,
que se considera el mis adecuado y de mayores garantias. A pesar
de todo, en el fondo sigue predominando la finalidad sanitaria
e hidraulica, ya que incluso a la transformacién agraria a que se
alude se le asigna una finalidad principal de lucha contra el pa-
ludismo. Se mejora el régimen de ayuda econémica al permitir
que las aportaciones del Estado puedan entregarse sin esperar
a la terminacién de las obras.

En 1919 se crea la “Opera nazionale per i combattenti” 25) vy
se autoriza la concesién de las obras de bonifica (26) a entidades
privadas, a favor de las cuales se puede incluso expropiar los te-
rrenos objeto de bonifica. En 1921 (27) se dicta una disposicién
muy interesante por la que se crean en Italia central, meridional
e insular, Entes auténomos especiales con representaciéon del Es-
tado, provincia, municipio y propietarios interesados a los cua-
les se encarga la ejecucién de los trabajos de bonifica. El Estado
da un paso mis en su ayuda econémica, aumenta su aportacién
al 75 por 100 en las bonificas de primera categoria del Lacio, Ita-
lia meridional e insular, zonas de agricultura extensiva y de pro-
blemas sociales, que empiezan asi a adquirir una personalidad

(24) Disposiciones de 13 de jnlio de 1911, 4 de abril de 1912 y 20 de junio de 1912,
(25} Decreto de 16 de enero de 1919,

(26) Decreto-Ley de 28 de diciembre de 1919.

(27) Ley ntm. 1.177 de 20 de agosto de 1921.
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destacada como zonas mas protegidas que el resto del pais. Pero
en 1923 ya resuenan por las calles de Roma las recias pisadas de
los camisas negras. Termina con ellos una época de postguerra,
de profunda inquietud social en la agricultura, de reforma agra-
ria que se inicia y que no llega a cuajar en una Ley dictada, pero
no cumplida (28). En este afio se suprimen los Entes auténomos
que se habian creado en 1921 (29).

Por entonces se publica el texto tinico de la Ley sobre bonifi-
cas hidraulicas (30) que al tratar de las de primera categoria las
define como “aquellas que presentan ventajas higiénicas y eco-
némicas de predominante interés social”, y considera de segunda
todas las demas. Se introduce asi la consideracién econdémica que
prevé no soélo la utilizacién agricola de los terrenos, sino incluso
la industrial, por medio de la pesca, el aprovechamiento de las
salinas, etc. Reconoce la necesidad de ampliar el concepto de bo-
nifica a cuanto se relaciona con la recuperacién hidraulica de las
tierras, tanto para la defensa como para la mejor utilizacion del
agua, sistematizacién de canales, repoblacién forestal y transfor-
macién en regadio.

En cuanto a la forma de ejecucion de las obras, apoya deci-
didamente la politica de concesién de la obra ptiblica a los pro-
pietarios. Desaparece casi por completo la posibilidad de ejecu-
cién directa por el Estado, pero en cambio se le faculta para
extender a otras zonas el caracter ohligatorio de bonifica que la
Ley del 78 establecié para el Agro romano, y se le permite tam-
bién constituir el consorcio de propietarios en forma coactiva si
ellos voluntariamente no lo constituyen.

Bonirica INTEGRAL (1924-1950).

El Real Decreto sobre transformacion agraria de interés pu-
blico de mayo de 1924 (31) rompe decisivamente, por primera vez,
segiin frase del Profesor SERPIERI, el concepto meramente hidrau-
lico al afirmar que “cuando la transformacion fundiaria presente
a los fines del aumento de la produccién un interés publico des-
tacado, se encarga al Gobierno que proceda a la ejecucion:

{28) Ley de 10 de agosto de 1022 sobre latifundios.
(29) y de 20 de agosto de 1923.

(30) Bea] Decreta de 20 de diciembre de 192

(31} Real Decreto de 18 de mayo de 1024, nﬁm 753,
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1> De las obras hidraulicas de cualquier naturaleza nece-

sarias para la transformacion fundiaria.

2° De las obras de bonifica agraria y de colonizacién de in-

terés comiin para el empresario.

3. De que las mejoras fundiarias de interés privado en cada

finca sean obligatorias para los respectivos propietarios.

Por primera vez el Estado aborda la ejecucién de las obras de
interés comtin a un grupo de propietarios. Surge asi, al lado del
comprensorio de bonifica hidraulica, el de transformacioén fun-
diaria y, por consiguiente, un nuevo grupo de obras: el de los
nuevos pueblos y de las viviendas. Todos estos son pasos que pre-
vén la publicacién de la Ley de bonifica integral (32) que tuvo lu-
gar a fines de 1928. En ella el Estado se compromete econémica-
mente a desarrollar esta politica de bonifica no de una manera
esporddica, sino en forma sistematica, con aportaciones fijas, y
garantiza, a su vez, las Obligaciones emitidas por los Consorcios
de propietarios durante un periodo de catorce afios. Es, funda-
mentalmente, una Ley econdémica de financiacién de las nuevas
obras gue, consecuencia del nuevo concepto, ha de desarrollar el
Estado: caminos, pueblos, edificaciones de todas clases y abas-
tecimiento de agua. Este dltimo tipo de obra hace resaltar aun
mas el nuevo camino, ya que la traida de agua potable a los pue-
blos se declara obligatoria y subvencionable por el Estado en
una cuantia no inferior al 75 por 100 para las de cierta impor-
tancia, y al 40 por 100 para las pequeiias obras de abasteci-
miento. Se aumenta del 10 al 25 por 100, y en algunos casos al
30 por 100, la subvencién del Estado para la construccién de pue-
blos rurales y edificios inherentes a los fines de bonifica y se fija
en un 40 por 100 la subvencién para los caminos rurales.

Esta legislacion no podia llevarse a la practica si al mismo
tiempo no se vencian viejas dificultades surgidas por la falta de
coordinacion entre los distintos organismos que habian de eje-
cutar las obras. Por ello, en 1929 (33) se crea la Subsecretaria de
Bonifica en el Ministerio de Agricultura. Aquella bonifica, que al
principio ni siquiera se consideré obra pitblica, por creerla di-
rectamente ligada al interés privade, pasé a ser obra publica
primero, la fundamental obra piblica del Estado después, y por

{32) Ley de 24 de diclembre de 1928, naim. 3.134.
{33) Real Decreto de 12 de noviembre de 1929, nim, 1.661.

El! Estado
aborda la eje-
encion de las
obras de inte-
rés comun.

Aumentan las
subvenciones.




b6 E. GOMEZ AYAU

ultimo desborda ampliamente el concepto de obra y se convierte

en un medio para la transformacién agraria. De ser un simple

Laponifler conjunto de obras, pasa a constituir un plan coordinado de obras

un fin ¥ s¢ y actividades para la mejora y valorizacién de zonas, cuyas con-

un médio. djciones econémicas, agrarias y sociales, se encuentran en un es-
tado primitivo y atrasado.

Esta fronda de Leyes y Decretos estaba pidiendo a voces su
unificacién, que no tuvo lugar hasta 1933 (34), en que se publica
el texto Ginico de la Ley de bonifica integral, conocida por el nom-
bre de Ley Serpieri. En ella se engloban, con un criterio unifor-
me de proteccién econdémica por parte del Estado, las mejoras

Se Jubven- de tipo particular que los propietarios lleven a cabo en sus fincas
obras de In- por gy propia iniciativa, gue se denominan “mejoras fundiarias”,

terés privado.
y se distingue de las propias de bonifica que necesariamente han
de estar incluidas en un plan general. Da la maxima generalidad
al concepto de bonifica, que puede extenderse incluso a tierras
de secano explotadas extensivamente gue puedan ser objeto de
Surge la bonl- una radical transformacién en una ordenacién productiva. Dis-
tingue dos clases de bonifica: las de 1. categoria, que se definen
por Ley, y las de 2.2, que se definen por Decreto. Las primeras son
las que revisten una excepcional importancia a los fines de su co-
lonizacién y exigen el empleo de medios gue superan la capaci-
dad econdmica de los propietarios individuales. El Estado define
como obras de competencia estatal las de repoblacion forestal,
correccion y sistematizacion de montanas, bonifica de lagos, ma-
rismas y tierras pantanosas, abastecimiento de aguas, defensa hi-
draulica y utilizacién agricola del agua, transformadores y lineas
eléetricas, caminos, canales y concentraciéon parcelaria. Los pro-
pietarios vienen obligados a ejecutar todas las restantes obras que
se juzguen necesarias a los fines de bonifica,
Elasticidad La aportacion econdmica del Estado varia segiin las regiones,

en la ayuda . A .
economica geoin la naturaleza de la obra y segin el mayor o menor inte-

et Batede rés publico de los fines de bonifica. Las de repoblacién forestal y
sistematizacién de montaiia se ejecutan totalmente a carge del
Estado; las restantes de competencia estatal, en la Italia meri-
dional se subvencionan con el 87,5 por ciento, y en el resto del
pais con el 75 por ciento; pero en las de primera categoria estas

cifras se elevan al 92 y al 84, respectivamente.

(34) Ley de 13 de febrero de 1933 (Texto unico). Ley de Bonifica integral conocida
por Ley Serpieri.
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Las obras de competencia privada se subvencionan, segin las
regiones, en una cuantia que varia del 33 al 38 por ciento. La ins-
talacién de transformadores, con el 45 por ciento; la de magquina-
ria eléctrica en general, con el 25 por ciento.

Las de abastecimiento de agua se siguen subvencionando con
el 75 por ciento. Conviene advertir que estos son los topes maxi-
mos, ya que la participacion del Estado puede reducirse hasta
el limite marcado por la conveniencia econémica para evitar una
injustifieada ganancia por parte de los propietarios,

Después de la guerra, en 1947 (35) se insiste en la obligacion
por parte de los propietarios de realizar la transformacion agra-
ria de sus tierras en las zonas de bonifica, y si no pueden llevarla
a cabo por falta de medios, el Consorcio debera comunicarlo al
Ministerio, quien puede acordar la expropiacién de las tierras de
propiedad privada a favor del Consorcio. Esta medida podra tam-
bién ser tomada a propuesta directa de los Entes de colonizacién
y del propio ministerio. Poco tiempo después, en 1948 (36), se
dicta una disposicion que inicia el paso de la bonifica integral a
la colonizacién propiamente dicha. Es la Ley de estimulo ¥ pro-
teccion de la pequefia propiedad, que autoriza a los Consorcios
y Entes de colonizacion para adquirir tierras y para expropiar las
de los propietarios que no cumplan sus obligaciones de honifica,
para venderlas con pago aplazado a pequefios agricultores des-
pués de realizar en ellas las obras de bonifica y transformacién
agraria. Lo que diferencia a esta Ley de una de simple acceso a
la propiedad es que el Estado subvenciona con un 45 por ciento
las viviendas y mejoras agricolas que se construyan; el 55 por
ciento a cargo del colono se paga en veinticinco afios. A este wlti-
mo se le proporciona también ganado y maquinaria que puede
pagar al mismo tiempo que la tierra.

REFORMA FUNDIARIA (1950).

En la Ley sobre colonizacién de la Meseta de Sila y territo-
rios Jonicos adyacentes (37) se funden por primera vez los con-
ceptos de redistribucién de la propiedad (propia de las lamadas
reformas agrarias de la postguerra) con el de mejora v transfor-

(35) Deereto de 31 de diciembre de 1947, nam, 1.744.
(36) Decreto-Ley de 24 de febrero de 1948, nim. 114.
(37) Ley Sila de 12 de mayo de 1950, nom, 230.
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macién agraria o bonifica, segtin la terminologia italiana. Apare-
ce en la Ley la palabra “colonizzazione” como sintesis de estos
conceptos. La Ley declara expropiables todas las tierras suscep-
tibles de transformaciéon en cuanto excedan a las 300 Has. y en
su totalidad las pertenecientes a Sociedades.

A los cinco meses se dicta una nueva Ley también de apli-
cacién no general, sino sélo en determinadas zonas del pais, y que
es conocida con el nombre de Ley Stralcio (38). Los rasgos mas
salientes de esta Ley pueden resumirse en los siguientes:

1o Expropia primero y luego transforma y mejora directa-
mente por el Estado, con la colaboracion de los colonos, las tie-
rras expropiadas.

2° La expropiacién afecta a todos los propietarios a partir
de ciertos limites de riqueza, en una extension que varia en ra-
z6n directa con esta riqueza e inversa, con la intensidad de la
explotacién.

3.2 Perfecta coordinacién con la Ley de Bonifica.

4° Predominio marcado de la transformacién agraria sobre
el aspecto meramente constructivo.

5. Utilizacién cooperativa de los servicios mecanicos de la-
boreo y de la transformacién de productos.

6.° La tierra expropiada se destina a la creacion de una pe-
queila propiedad que se adjudica en venta aplazada durante trein-
ta afios, al 3,5 por ciento de interés, a trabajadores manuales de
la tierra, que sélo han de pagar una cantidad no superior a las
dos terceras partes del valor de la tierra, a los precios de expro-
piacién aumentados en la parte a cargo del colono de las obras
de bonifica.

Para el desarrollo econémico de una gran politica de trans-
formaciéon y mejora del Mediodia de Italia, en el mismo afio
de 1950 (39) se crea un Ente auténomo con personalidad juridica
y con la maxima agilidad funcional, al que se le concede una am-
plia y solida base financiera, encargindole el dificil trabajo de
revalorizar el Mediodia del pais bajo una unidad de direcciéon
y mediante una concentracién elevada de medios y de autoridad.
Su actuacién se caracteriza:

(38) Ley de 21 de octubre de 1950 en que se dictan normas para la exproplacién,
bonifica, transformacién y asignacién de tierras a los campesinos.

(39) Ley de 10 de agosto de 1950 que crea la Caja para las obras extraordinarias de
interés pﬁthco en la Italia meridional (“Cassa per il ezz?ﬁiorno”). Véase en el nGm. 3,
abril-junio d 1953, de la REVISTA DE ESTUDIO AGRO-SOCIALES, el articulo de N. Maz-
zocCHI “La Cassa per i1 Mezzoglorno™.
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a) Por el caricter extraordinario de las inversiones que
realiza.

b) Por seleccionar sus obras, en relacién con su productivi-
dad, dentro de una estrecha coordinacién entre las obras publicas
y las privadas mediante una adecuada politica de subsidios y fi-
nanciacién.

¢) Por la preponderancia de su actividad en el sector agricola.

d) Por financiar la reforma fundiaria en gran parte.

e) Por operar generalmente a través de los Institutos banca-
rios y actuar a su vez como organismo de crédito.

De la importancia de esta gran politica de transformacién da
idea el volumen extraordinario de inversiones que compromete
en el plan de diez afios, que ascienden a un billén de liras.

Dos afios después el Estado italiano intensifica ain mas esta
politica mediante una Ley (40) que pretende, ambiciosamente,
el desarrollo de la economia y el incremento de la ocupacién me-
diante un apoyo extraordinario por parte del Estado. El Capitu-
lo I de esta Ley se dedica a la Cassa per il Mezzogiorno, amplia
a doce aifios el primitivo plan decenal y aumenta en 280.000 mi-
llones de liras sus disponibilidades econémicas. Fl Capitulo II au-
toriza la ejecucién de obras extraordinarias de mejora en la Italia
central y septentrional en forma analoga a la establecida para el
Mediodia en la Ley de 10 de agosto de 1950. El Capitulo III lo
dedica al crédito agricola en forma de plan duodecenal para el des-
arrollo de la agricultura italiana, mediante un fondo de rota-
cidn que anticipa a los Institutos de Crédito, para que éstos con-
cedan a los agricultores, en forma individual y asociada, con pre-
ferencia a los pequefios y medianos, y también a Ias cooperativas,
préstamos dedicados a la adquisicién de maquinaria agricola, im-
plantacién de regadios, construccién de viviendas y edificios ru-
rales y conservacion, manipulacién y transformacién de produc-
tos agricolas. Se destinan a este fin 25.000 millones de liras anua-
les durante cinco aiios. El Capitulo IV autoriza un gasto extraor-
dinario de 13.000 millones de liras para la ejecucién de obras pi-
blicas de honifica y de mejora fundiaria. Los Capitulos V y VI
conceden créditos para la pequefia y mediana industria y para
la de artesania por un total de 65.000 millones de liras. El Capitu-
lo VII se dedica a la investigacién y explotacién de los hidrocar-

(40) Ley de 25 de julio de 1952, nGm. 949, para el desarrollo de la economia e incre-
mento de la ocupacién.
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buros, especialmente a la construccién de metaductos para el
transporte de metano. El capitulo VIII, a auxiliar y subvencionar
la construcciéon de barces de tonelaje no inferior a 10.000 tonela-
das. El Capitulo IX dedica 36.000 millones en dos afios para la for-
macioén profesional de los trabajadores y 5.000 millones para obras
publicas utilizando la mano de obra desocupada. El Capitulo X
aborda el problema de las viviendas de los trabajadores. El XI
dedica una contribucién extraordinaria y de caracter temporal
para inversiones destinadas a combatir el paro mediante un im-
puesto extraordinario que se crea entre marzo de 1952 y diciem-
bre de 1953.

Se comprometen en este plan 744.500 millones de liras en pla-
zos variables segin los distintos conceptos, pero ninguno excede
de los diez afios. Seguramente es Italia, entre los paises occiden-
tales, el que ha dedicado a esta politica de pleno empleo y de
impulsién por el Estado de la transformacién econdémica canti-
dades més elevadas en relacion con sus posibilidades econdmicas.

III. ESTADOS UNIDOS
DE LA COLONIZACION DEL OESTE A LA WATER’S POLICY

Mientras el Oeste americano seguia abierto a los “pioneers”,
mientras la frontera podia desplazarse mas alla, no se pensé en
intensificar el cultivo; sobraban tierras, que se iban roturando
a medida que se necesitaban. El aumento de poblacion tuvo en
Estados Unidos, a fines del siglo pasado y principios del actual,
un ritmo de crecimiento extraordinario; la frontera del Oeste llego
al mar, y fué entonces cuando las circunstancias empezaron a
hacer pensar en la conveniencia de intensificar la agricultura, y
como el clima era seco, a veces muy seco, en regar.

Estamos en 1890; acaban de transcurrir unos afios de extra-
ordinaria sequia, y como consecuencia de los mismos se acaba
de celebrar el Primer Congreso Nacional de Riegos —National
Irrigation Congress—, que marca una fecha interesante en la po-
litica americana de nuevos regadios. Consecuencia de este Con-
greso fué la creacion en 1899 de la Asociacién Nacional de Rie-
gos —National Irrigation Association—, constituida principalmen-
te por personas interesadas en el desarrollo de los ferrocarriles,
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hombres de negocios, industriales y, en general, por cuantos se
crefan afectados mas o menos directamente por el desarrollo de
los nuevos regadios. Poco tiempo después esta Asociacién se con-
vierte en la National Reclamation Association. Este cambio de
palabras es muy significativo, ya que en él se encierra el paso de
una preocupacién simplemente hidraulica a una mas compleja
de mejora total o de transformacién agraria, pudiéramos decir.

En 1894, la Carey Act autoriz6 al Gobierno Federal para ceder
gratuitamente a los Estados de la Unién un millar de acres (400.000
hectireas) de tierras de su propiedad siempre que se comprome-
tieran a colonizarlas, Por falta de informacién suficiente, y tam-
bién por falta de técnica, muy pocos proyectos nacieron como con-
secuencia de esta ley.

Se llega asi a principios de siglo. En 1916 se retine en Chicago
la National Reclamation Association y pide al Gobierno Federal
que intervenga con pleno derecho en las obras de construccion
de embalses y en la politica del agua que de ellos proceda.

Con motivo de este Congreso, Teodoro Roosevelt, Presidente
entonces de los Estados Unidos, dirigié un mensaje al Consejo,
del cual son las siguientes palabras:

“It is a right for the National Government to make the streams
and rivers of the arid region useful by engineering werks for wa-
ter storage as to make useful the rivers and harbors of the humid
regions by engineering works of another kind” (41).

Hay otro aspecto de este mensaje que conviene destacar por-
que marca una orientacion fundamental en toda la politica ame-
ricana, que se caracteriza porque desde el principio tuvo una pre-
ocupacién por el establecimiento de explotaciones de tipo fami-
liar como base de los nuevos regadios.

DE 1A REcLAMATION AcT DE 1902, A LOS DISTRITOS DE RIEGOS

Consecuencia del mensaje de T. Roosevelt al Congreso de que
acabamos de hablar, fué la ley fundamental de lo que pudiéra-
mos llamar nueva colonizacién del Oeste. La Reclamation Act
de 1902 (42).

(41) Es un deber del Gobierno de la nacién hacer utilizables las corrientes y los
Hos de las regiones secas, mediante obras de ingenleria que permitan el almacenamiento
de sus aguas y hagan tutiles los rios y puertos de las regiones htimedas mediante trabajos
de otra naturaleza.

{42) Reclamation Act.,, 17 de junio de 1902 - 32 - Stat - 388.
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Esta ley crea un fondo para puesta en cultivo y mejora (Re-
clamation Fund) —traduciendo de esta forma la palabra “Recla-
mation”— con los ingresos procedentes de la venta de tierras pi-
blicas en los Estados del West, destinado a la construccién de obras
de transformacion en regadio principalmente. Trabajos que pone
bajo la dependencia del Ministerio del Interior.

Conviene destacar la finalidad que persigue esta ley; en ella
se establece que la ley se dirige exclusivamente a proleger a los
colonos que establezcan en la zona sus hogares y, hasta donde es
posible, para defenderlos conira la especulacién y la cencentra-
cion de la tierra o de los privilegios del agua en grandes explo-
taciones. En otro parrafo dice que el objetivo primario de la
ley es no tanto regar la tierra como construir hogares. El Pre-
sidente Roosevelt, en su mensaje al N, Reclamation Congress, ha in-
sistido una y otra vez en que el objetivo primario de la Ley es
establecer hogares agricolas. No es el regar las tierras que ahora
pertenecen a grandes o pequerias entidades, no es hacer hombres
ricos; por el contrario, es crear unas condiciones gue permitan
gue la tierra se entregue en manos del pequefio propietario, que
cada hombre con su familia pueda obtener bastante tierra para
su sostenimiento, para convertirse en un buen ciudadano y para
lograr todo el confort a que tiene derecho un ciudadano ameri-
cano.

Consecuencia de este principio, establece en su Seccion 5.* que
no se concederan derechos para la utilizacién del agua a los pro-
pietarios particulares més que para una superficie de 160 acres
(64 Has.) y siempre que éstos se comprometan a vivir en las pro-
ximidades de estas tierras. La Seccién 3.* de la ley admite un mi-
nimo de 40 acres (16 Has.).

El colono sélo ha de reintegrar una parte del coste de las obras
de transformaci6n, y la ley fija que esto ha de hacerlo en un plazo
no superior a diez afios. En 1911, la Ley Warren (43) prevé y re-
gula la utilizacién por los particulares y empresas de las aguas
de riego no utilizadas en los proyectos del Estado. Poco tiempo
después, en 1914, otra disposiciéon (44) amplié a veinte afios el
plazo de reintegro de la parte del coste de las obras a cargo de
los regantes. Exijia un pago inicial del 5 por ciento del coste

(43) Warren Act. - 21 de febrero de 1911 - 36 - Stat - 925.
(44) Act. de 13 de agosto de 1914 - 38 - Stat - 686.
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de la construccion, y el resto se pagarfa en quince anualidades
a partir del quinto aiio después del primer pago.

El Reclamation Fund resulté insuficiente en los afios sucesi-
vos y esto di6 origen a una legislacién que fué incrementando es-
tas disponibilidades por diversos procedimientos. Merece desta-
carse la de Petréleos (45), que destinaba el 52,5 por ciento de los
derechos reales o rentas procedentes de la explotacién del petrd-
leo en tierras piblicas al Reclamation Fund. Una enmienda pos-
terior (46) amplié le ley anterior disponiendo que se ingre-
sara en el Reclamation Fund el 52,5 por ciento de todos los in-
gresos, incluso multas, percibidos por el Tesoro en las tierras com-
prendidas en la Naval Oil Reserves entre 1920 y 1938. Se acordé
asimismo que todos los ingresos procedentes de los proyectos de
riego desarrollados por la Oficina de Reclamation financiados to-
tal o parcialmente por el Gobierno Federal debian engrosar
en aquel fondo.

Dz LOS DISTRITOS DE RIEGO, A LA POLiTIGA DEL AGUA

En 1922 (47) se autorizo a la Secretaria del Interior, de quien
depende en Estados Unidos todo lo relacionado con estos gran-
des proyectos de colonizacién, traduciendo con esta palabra la
expresién americana “Land Reclamation”, a establecer contacto
con los distritos de riego —Irrigation Districts—, otorgando a és-
tos los derechos sobre el agua en la parte correspondiente a los
regantes.

Tiene especial importancia un informe de un Comité Especial
de Técnicos, que se conoce con el nombre de Fact Finder’s Report,
que sirvié de base a la ley de 1924 (48), que trata de la forma de
reintegro de las obras de transformacién, porque establece este
reintegro basandose no en el coste de las obras, sino, por el con-
trario, en las posibilidades de los colonos, fijandolo en el 5 por
ciento del valor medio de las cosechas obtenidas en los diez pri-
meros anos. Este criterio ha hecho, en los proyectos que se ha
aplicado, practicamente eterno el plazo de reintegro. Posterior-

{45) Mineral Oi! (Leasing Act.).

(46) Hayden O’Mnhonegy Amendment en 1938,

(47) 15 de mayo de 1922 - 42 - Stat - 541,

(48) Act, de 5 de diciembre de 1924 - 43 - Stat - 662,
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mente se dejoé sin efecto por la Ley de 1926, de que mas adelante
hablaremos; pero todavia existen 20 distritos de riego que es-
tan sujetos a esta modalidad especial de reintegros. En 1926 se
publica la “Omnibus Adjustment Act.” (49) que suprime esta for-
ma de reintegro (“Crop repayment plan”) basada exclusivamente
en la cuantia de las cosechas, y fija en cuarenta afios el plazo
de reintegro. Se alcanza a esta cifra a través de una serie de
estudios en relaciéon con el desarrollo de proyectos de coloniza-
cién de todas procedencias, llegdndose a la conclusién de que es
el plazo adecuado para no hacer excesiva la carga econémica que
supone el reintegro de las obras de transformacién.

El apartado 46 de esta Ley tiene especial importancia. En €l
se insiste en que en los contratos de riego se ha de limitar la en-
trega de agua a los propietarios sélo hasta 160 acres (64 hectareas),
y que para las restantes tierras de su propiedad debera formular
contratos de venta en las condiciones aprobadas por la Secretaria
del Interior y a unos precios que no excedan de los fijados por
esta Secretaria.

En otro parrafo de este mismo apartado de la Ley del 26 se
establece que sélo después que los propietarios hayan abonado
el 50 por 100 de coste de las obras de transformacion, podran
vender sus tierras con los derechos de agua correspondientes. Es
ésta una medida que se tomé para evitar la especulacién de tie-
rras, que tenia ya caracteres alarmantes, y que habia de conducir
mas adelante a establecer, como ahora se hace, el que los precios
de las tierras afectadas por los grandes proyectos se determinen
previamente, al proyectar las obras, por tres técnicos y que aquéllos
se fijen sin tener en cuenta la “plus valia” que las obras han de
de suponer en el futuro. Sélo a estos precios, pueden vender los
propietarios las tierras que excedan los limites fijados a que alu-
dimos anteriormente, y el “Bureau of Reclamation” se reserva
el derecho de tanteo sobre las tierras que se enajenen.

En 1939 se dicta otra Ley fundamental (50) que autoriza a
ejecutar por cuenta total del Estado las obras de transformacion
relacionadas con la mejora de la navegacién, con la defensa de
inundaciones, y también a destinar los ingresos procedentes de
la venta de energia eléctrica obtenidos como consecuencia de la

(49) Act. de 25 de mayo de 1926 - 44 - Stat - 636.
(50) Reclamation Project act de 4 de agosto de 1938 - 53 - Stat - 1187.
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realizacién del proyecto, al reintegro de parte de las obras de
transformacién en regadio. En realidad, esta es una forma indi-
recta de subsidio, ya que lo que hace es destinar parte de los in-
gresos de! Estado a esta subvencién.

Se fija de nuevo en cuarenta afios el plazo de reintegro de
la parte a cargo de los colonos, pero advierte gue puede estable-
cerse un periodo inicial de implantacién, que puede durar hasta
diez afios, durante el cual los colonos no vienen obligados a pa-
gar ninguna cantidad. De esta forma, practicamente, es de cin-
cuenta anos el plazo fijado para el reintegro de la parte de
obra correspondiente a la transformacién en regadio. Estas tlti-
mas disposiciones se recogen en una Ley publicada casi inmedia-
tamente después de la anterior (51).

Es muy interesante y curiosa la elastica manera que establece
esta Ley para fijar la cuota anual de reintegro por los colonos
(“settlers”) de los gastos de transformacién de regadio a su costa
(los que no van con cargo a los ingresos por venta de energia
eléctrica). Cada afio se determinan los ingresos que supone la co-
secha obtenida. Se toma como normal el promedio de los ingre-
sos correspondientes a ese afio y a los doce anteriores, eliminan-
do los correspondientes a los tres mas bajos. Se compara el in-
greso del afio con este promedio; si, por ejemplo, es un 25 por
100 inferior, la cuota de reintegro de ese afio se reduce al 50
por 100 (el doble del porcentaje inferior en el rendimiento).

Esta elasticidad en la cuota anual y los largos plazos de rein-
tegro del importe de las obras directamente relacionadas con la
transformacion en regadio, es una consecuencia de la vision rea-
lista de los americanos y del cardcter, cada vez mas amplio,
que van tomando los grandes proyectos de transformacién,
en los cuales la aplicacién agricola es sélo una parte, y no la
mas importante, de la politica de utilizacién del agua, la cual
tiene por objeto fortalecer el “American Way of Life”, que asi
expuesto significa mucho més de lo que una traduccién literal
puede sugerir, ya que, como deciamos recientemente (52), esta
frase para los americanos se confunde casi con una declaracién
de principios. La finalidad de estos grandes proyectos es la con-
servacién y mejora de los recursos naturales y la mejor utiliza-

{51) Water Conservation and utilization act de 11 de agosto de 1939,
(52) REVISTA DE ESTUDIOCS AGRO-SOCIALES, num. 2, enero-marzo de 1953, pag. 186.
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cion de los mismos para incrementar no s6lo la produccién, sino
también lograr una expansion de la economia y de la seguridad
social, Se pretende asi transformar los agentes que destruyen en
agentes que mejoren, y por ello estos grandes proyectos, entre los
cuales el mas conocido es el del Valle del Tennessee, abarcan no
solo la sistematizacién hidraulica y la defensa contra inundaciones,
sino también el abastecimiento de agua de la poblacién rural, la
mejora de la navegacion y del transporte, el incremento de la
enecrgia eléctrica —que se pretende sea en parte propiedad del
Estado para lograr un abaratamiento de tarifas—, la transforma-
cién en regadio, el saneamiento de las tierras de la cuenca, la
proteccion de la pesca y de la caza, la creacion de parques pu-
blicos, la lucha contra la erosidn, la lucha contra la salinidad v,
por ultimo, fines sanitarios de todas clases.

Esta amplitud de fines no puede estar al alcance de ninguna
empresa privada, por grandes que sean sus disponibilidades. Es,
légicamente, el Estado el Gnico que puede acometer esta empresa,
y el tnico también que puede garantizar la adecuada repercusién
de los beneficios que se obtengan sobre la nacién entera,

CONSIDERACIONES FINALES

Se acaba de ver cémo en los tres paises estudiados la evolucién
legislativa ha seguido en lineas generales la misma tendencia en
cuanto al papel que el Estado desempefia, cémo en todos ellos ha
ido aumentando su intervencién en los planes y en la realizacién
de las grandes obras de transformacion agraria. Por el contrario,
la iniciativa privada en general, y especialmente las empresas,
han jugado cada vez un papel menos importante y han sido susti-
tuidas en gran parte por el propio Estado. Debia complementar
este estudio el examen de cémo esta politica se ha llevado a cabo,
indicando las inversiones realizadas en cada pais y su importan-
cia en relacién con la renta nacional respectiva. Esto alargaria
excesivamente este trabajo, ya de por si extenso en demasia, y
tampoco lograria darle la amenidad de que carece, Quédese para
otra ocasion si ella se presenta.

¢Por qué se ha producido esta evolucién? ;A qué causas prin-
cipales se debe? ;Proceden sélo del mundo de las ideas econdmi-
cas? Por el contrario, ;estan motivadas por razones esencialmente
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sociales? ;Es la rentabilidad de la obra de transformacién en si,
sus dificultades técnicas, su enorme complejidad y la variabilidad
extremada de sus circunstancias, la razén mas decisiva? Todas es-
tas preguntas constituyen una tentacién para continuar, y en cada
una de ellas se encuentran resortes que ejercen su influencia en
la evolucion legislativa que hemos examinado. Pero por hoy no se
ha pretendido mas que precisar las lineas generales de una poli-
tica, no sus razones. No se crea que es sélo la moda de planificar
la razén principal; por el contrario, son razones predominante-
mente econdémicas las que mas influyen, va que estas obras de
transformacioén agraria, y especialmente las de nuevos regadios,
son, como tendremos ocasién, seguramente, de mostrar alguna vez,
de rendimiento a muy largo plazo para la iniciativa privada ¥y,
en cambio, de gran rentabilidad para el Estado, y sobre todo so-
cialmente muy dtiles y no s6lo aconsejables, sino obligadas, desde
el punto de vista del bienestar econémico y social de la comunidad
entera.



