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PRIMERA PARTE
I.—INTRODUCCION.

Vivimos en la era de la Planificacién (asi, con mayiscula) (1)
Y, como es natural, el Hamado por los economistas Sector Primario
es uno de aquellos —no ciertamente el mas facil— que los demiur-
gos de la economia moderna se han propuesto ordenar y activar.
La Agricultura, como «sector deprimido», segin se dice incluso
en la Mater et Magistra (2), ha de ser especialmente estudiado y
ha de recibir especiales ayudas para lograr su take-of hacia el
Desarrollo (3).

(*} Ponencla presentada a la II Asamblea del LD A.LC.

(1) Scbre el tema, el libro de Fraca IniparNg, Economia y Politica, Institulo de Estu-
dios Politicos, Madrid, 1962, donde esboza una historia de la planificacién ¥y pone de
relieve su actual importancia, asi como las relaciones que tiene con la politiea,

(2) En efecto, la Encicliea, calificada en Espafia como “La Carla Magna de la Agri-
cultura® por Martin Sanchez-Jull, contiene un epigrafe que lleva por titulo “La Agri-
cultura, sector Insuficientemente desarrollade”; cito por el folleto Ld cuestion soclal a la
laz _de la Doctrina Cristiara, Madrid, 1961, pag. 45

Por lo que a Espafia se refiere, es revelador que el Informe del Banco Mundial de-
dique un apartado, dentre del capitula relative a la Agricultura, a la “Politica para
1aa Areas deprimidas y los grupos de rentas bajas”, en la pag. 431 del Informe del Banco
Mundial, editado por Documentacién Econémica, Madrid, 1962.

(3)_Sobre la idea de fake-of o despegue, como dirfamos en espaiiol, ver W. W. Ros-
Tow, The stages of economie grouth, Cambridge, 1960, pég. 7. No sabria decir, porgue
Lo say economista, si la Agricultura espafiola estd en este estadio exmetamente. En ree-
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Por lo que a Espaifia se refiere, el titulo ofrecido a los asam-
bleistas del 1. D. A. I. C. no puede ser mas oportuno, ya que esta
anunciada como inminente la publicacién de nuestro Primer Plan
de Desarrollo, ahora en estudio por una serie de Comisiones, entre
las que figuran dos dedicadas a los problemas agrarios: una gene-
ral, la Illamada de «Agricultura», y ofra especial, de «Nuevos Re-
gadiosy.

La puesta en marcha —mejor diriamos el éxito— de nuestro
Primer Plan es considerado como requisito para nuestra incor-
poracién a esa Comunidad Econémica Europea, que tanto ilusio-
na, con justa razon, a las generaciones de hoy (4). Sabido es que
Espaifia tiene solicitada, desde el 9 de febrero de 1962, la aperiu-
ra de negociaciones para estudiar su eventual asociacién a la
C. E.E. (5), pero también se sabe que nuestro Desarrollo Econémico
va por debajo del de las naciones europeas a cuyo lado nos que-
remos sentar en el M. C. (6). Y se da la circunstancia de que
frente a esa vasta 4rea de consumo que, de momento, es la C. E. E,
Espafia aparece como pais agricola por excelencia, siendo produc-
tos agricolas del tipo mediterraneo los que puede aportar a un

leaq, dentro de Espafia hay muchos tipes de agrienltura; en algunas partes subsiste la

sociedad tradicional™; en otras hay yn un grade de mecanizacidn tan elevado como_en
Europa. Ver en este sentido el Informe del Banco Internacional de Reconstruccién y Fo-
mento, ob, cit., pag. 93, donde se contraponen la “agricultura dindmina® de ciertes zonas
y la “tradicional” de otras.

La difleultad de aplicacién a la Agricultura de la idea de desarrollo viene, principal-
mente, de la mentalidad del labrador, de !a cual todavia hoy se dice que “es esencial-
mente estilica. Desconfia de las fnnovaciones y del progreso, ¥y ama, mas que el dinero,
lls!;msnagunr.iag1 de “un paser®”—Haleon, “Sobre ‘el prestigio del campo andaluz”, Madrid,

. Pag. .

4) % . el tan deseado y esperado Plan de Desarrollo elaborado por los expertps del
Banco Mundial al otro lado del Atlantico y el que formulen las coinisiones creadas al
efecto, deberd proyectarse con el pensamiento pueste en nuestra posible entrada en &l
Mercado Gomdn, Plan de Desarrolic e Integracién son, pues, piézes de un mismo engra-
naje; son objetivag tan estrechemente umides, que no pademos resolver el umo sin la
otra, ni la otra sin e! uno; ¢l Plan de Desarrollo determinard nuestro ingreso en el
Mercado; la peticién de ingreso ha susecitado la necesidad de contar con un Plan de
Desarrolio™, pags. 8 y 9, La Agricultura, el Desarrolio Econdmico y la Inlegracién Europea,
por Luis GaRrcis pe OTEVZA, REVISTA DE ESTUDIOS AGRO-SOCIALES, ném. 38, enero-marzo 1962,

(5) Sobre el proceso histérico que ha llevado a la C. E. E., ver el volumen naom. 12
de Seminarios (Madrid, mayo-junio 1962), pero especialmente el discurso de ingreso en
la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas de Fraga Iribarne (Madrid, 1962),

(6) De ahi el pesimismo de TamamEs: “Frente a la Agriculinra, en cambio, las espe-
ranzas se formulan con plena generalidad. No es diffeil escuchar los viejos tépicos.
Pero cuando se tiene un cuadro claro de la complejidad de los fenémenos econdmicos
de la Agricultura y se conocen los rasgos actuales y las tendencias de la estructura
agricola europea, y una vez que se profundiza en la nueva ordenacién de los mercados
agricolas dentro de la C. E. E, esa visién optimista no puede menos de transformarse
¢n seria preocupacién por la enorme magnitid de los problemas...” En La Agriculiura
espaiiola frente a la integractén, nfim. 83 de “Moneda y Crédito”, diciembre 1962,

Una comparacién entre la Agricultura espafiola y la enropea puede deducirse con
bastiante exactitud del libro de Oury L’Agriculture au seuil du Marché Commun (Paris,
1959), puesto que el autor da muchos dalos relativos a nuestro pais.

Tal comparacién ha sido hecha con todo detalle en la abundante bibliografia espa-
hola sobre integracidén en Eurcpa. Ver el trabajo citade de Garcia Oteyza ¥, en el mismo
nimero de dicha revista, el de Camilleri. También ver el volumen publicado por la Real
Sociednd Econdmica Aragonesa de Amigos del Pafs sobre La economia espaficle y su
adaptacién a la economia europea y al Mercade Comun (Zaragoza, abril 1959).
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intercambio que para ella ha de resultar provechoso en extremo,
aunque también dificil (7).

Hay otro aspecto de la cuestién: la Agricultura espafiola no
solo precisa reformas de coyuntura, sino que, seglin los mejores
diagnésticos, hay que atacar y rehacer su misma estructura, ca-
racterizada por una patologia histérica, cada vez mdas aguda en
relacién con nuestro tiempo (8).

Vistas asi las cosas, la Planificacion se nos presenta a los es-
pailoles, en la hora que vivimos, como la gran esperanza. Resume,
dentro de si, todo el tema clasico de la llamada «Reforma Agraria»,
junto con la idea moderna del «Desarrollo Econémico». Nos puede
abrir las puertas de Europa, y, en realidad, del acierto con que
se haga depende, en gran medida, el «gran salto adelante» que
ha de dar nuestra economia al aumentar las exportaciones, obte-
niendo asi divisas para modernizar nuestra industria, transfirién-
dole mano de obra, etcétera, etc.

II.—LA PrLaNIFICACION Y EL DERECHO.

1. La Planificacién constituye una gran instancia de orden
juridico. No es un simple estudio a realizar por eminentes exper-
tos, quiza venidos del extranjero como médicos famosos Ilamados

a consulta (9).

(7} Cfr. en este sentido las observaciones de Garcia Oleyza y Ceamilleri en las
obras citadas.

En cuanto A la importancia que para el Desarrcllo en general tiene el de la Agri-

cultura citaré las observaciones de ManveL pe Tornes en su obra Juicia de la aeinal
politica econdmica espafivla (Madrid, 1956): *,.. la Agricultura es el primer factor es-
tratégica del desarrollo econémico de Espafia, y hasta tal puntc es importante, que si
nuestros empresarios de la industria tuvieran una mentalidad con mAs amplias pers-
ectivas y menos parada por las arraigadas practicas monopolisticas, serian los me-
Tores defensores de la Agricultura, porque, en fin de cnentas, en este seclor se¢ crean
as rentas primarias que generan los neflicios empresariales de la industria y del
comercio” (pag. xvi).

(8) Asl Tamames, ob. cit. Gltimamente; también citaré la autorizada opinién de
Sampedro. El ilustre economista se plantea el tema de la reforma de estructura eomo
algo absolutamente indispensable para el desarrollo econémico, concluyendo que sélo
las actitudes politicas reformadoras desean sinceramente el desarrollo econdémico pro-
metido a sus respectivos pueblos por todos los sistemas, y aludiende concretamente in-
cluso a la estructura agraria espaficla, cosa que habia hecho ya en el nGmeéro primero
de la misma revista, como efemplo de slge que hay que reformar. Podriamos decir,
utilizando su misma terminclogia, que en esta estructura agraria espafiola, tal como
se configura en la actualidad, existen los “valores tradicionales”, gue son incompatibles,
seglin él, con nn auténtice desarrollo, por haber perdido su efectiva vigencia em el mo-
mento actual, v termina diclendo que no es una casualidad que en Espafia, precisamente
cuando se completen los tmhagos para planear cientificamente el desarrollo econémico,
sean mas reiteradas las aflrmaclones oflciales en el sentido de anunclar transformaciones
de la estructura; no es una casuelidad, claro estd, sino la corroboraclén categbrica de
una politica de desarrolle, porque, si estas transformacjones no se lievaran a eabo, poco
cabrin esperar de la politica de desarrollo {Revista Occidente; J, L, Sampepnro, “Desarrollo
econdémico ¥ actitud politlea”, pag. 230 del num. 5).

(8) Al hablar asi, me refiero al Informe del Bance Mundial, que ha sido, en efecto,
un diagndstico hecho scbre nuestro “cuerpo nacional”® por expertos extranjeros, entre los
cnales, dicho sea de paso, no filguraba ningtn jurista; el equipo estaba integrado sélo
por técnicos y economistas.
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No es un cuadro de recomendaciones que los Poderes piiblicos
hagan a los administrados para su propio bien y el de Ia nacién.

Tampoco se trata de normas vagas y fundamentales que que-
den en el terreno propio de las declaraciones constitucionales.

La Planificacién lleva consigo abundantes estudios previos, con-
tiene multiples ensefianzas y consejos y se relaciona, indudable-
mente, con el Derecho constitucional, puesto que es una especie
de Constituciéon econémica; pero las cosas no quedan ahi. La Pla-
nificacién, una vez estudiada, pasa al terreno de io juridico en
cuanto el Plan se articula en una serie de normas obligatorias,
prohibitivas o permisivas; se crean jurisdicciones, se reparlen
competencias, etcétera, etc. Es mas, el Plan puede afectar —y asi
debe suceder por lo que se refiere a la Agricultura espaiiola— a
la estructura misma de la produccién y, por lo tanto, a las uni-
dades productivas. En efecto, una Planificacién ambiciosa y afec-
tiva ha de reorganizar, ante todo, las empresas, para coordinar,
luego, su actividad, del mismo modo que el general atiende a las
unidades operativas ¥y a su movimiento en el campo de hatalla (10).
Ya se comprende, pues, que no sélo el Derecho publico, el admi-
nistrativo especialmente, sino también el Derecho privado, resul-
tan profundamente afectados por este intento de «cambio» eco-
némico-social que supone planificar. Justamente, de lo que se trata
es de hacer muchas y profundas reformas bien coordinadas entre
si, por su alineacion hacia objetivos unicos, precisos y gran-
diosos.

De ese modo, la Planificacién viene a relacionarse con el tema
de las reformas legislativas y de la Codificacién, pues el mismo
Cadigo Civil, en cuanto contiene las normas basicas de la vida
econémica, resulta afectado por el Plan (11).

2. Y asi llegamos a una consideracién bésica: si atendemos

(10} Volveré mds ndelante sobre el tema. De momento, en apoyo de ests tesis,
citaré el libro, tan interesante, de Brocm L’AINg Pour nne ngorme de Pentreprise (Pa-
ris, 1363). Para este autor es precisa una reforma constitucional de la empresa, pero ello
no basta; “hay que plantears¢ a fondo todo el problemn de la democrecia industrial”.
La organizacidén de las administraciones candénleas, los métodos de la planificacién con-
certada, €! papel de los iIntermediarios financieros, la farmacién de meandatarios profe-
sionales, la covuntura sindical y politica, son aspectos del mizmo problema.

Esto nos demuestra que, para el autor, hay que considerar, lo mismo que propugna
MesNER en su famoso llbro La cuestion social, que mo todos los problemas sociales ae
pueden resolver medlante una reforma de )a empresa; hay e reformar la empresa,
por una parte, y hay que reformar también el marce institucional en que 8e desarrollan las
actividades de esa empressa, es decir, ante todo, el aspecto sindical y politico. Sin embargo,
el autor francés trata toda esa problematica a partir de la empresa, Ver pig. 11.

(11) En realidad, pues, la planificacién no es més que la altima manifestacién del
fenémeno de crisis en que se encuentra la codificecion decimonénica, fenémeno al que
vengo refiriéndome deade que publicué el artenlo sobre Bt Codige Clvil y la Agricultura
#n RevisTA pE EsTUDIOS AGRO-SocraLes, nfim, 2, })ero especialmente en mi ponencia =l

Primer Congreso Internacional de Derecho Agrario sobre Formacidon. concepto y fines
de nn Derecho agrario de la Empresa, publicado en los “Attl.”, volumen IL
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a los ejemplos europeos de Planificacién, y especialmente al fran-
cés, que parece uno de los mas maduros, hallaremos que este fené-
meno actual, tan a la moda, se inserta en la gran tradicién juridica
europea (12). No se trata, segin creo, de imponernos una camisa
de fuerza, en contra del Cédigo Civil y de nuestras ideas, apren-
didas en la Facultad de Derecho. No; la Planificacion es la ultima
fase de un reformismo legislativo que, sin embargo, no hace tabla
rasa de fodos los valores y de todas las leyes antes consagradas.
Digamoslo ya: la Planificacién coexiste con la Libertad; o, en
términos estrictamente juridicos: el Plan no supone la negacién
del Derecho subjetivo. Esta bien claro que al hablar asi me estoy
refiriendo a ciertos tipos histéricos de Planificacién, a la francesa
como ejemplo (13) y a la espafiola como realidad que me con-
cierne directamente, una realidad —la del Primer Plan espaiiol
de Desarrollo— que estd por modelar atin definitivamente, aunque
conocemos el espiritu que anima a sus forjadores (14),

(12) En general, ver Pierre Bancuer, La Plarification frangaise, 15 ans d’expérience
(Parls, 1962). También es de mucho interés la conferencia pronunciada en Madrid por
PrerrE Masse, bajo el titulo La inversidn productiva, recogida en la pubHcacién “Proble-
mas actuales del desarrollo econémico® (Madrid, 1961, pag. 107).

(13) Ver cémo ello es cierto, segim lo reconocen Bloch L’Alné o Mendes-France. El
primero (en ob. cit, pag. 23), sl bien subraya que la “libre empresa™ adquiere ahora
un sentido diferente del que le daban sus corifeos y sus detractores tradicionales, pero
“la iniclativa de los directeres y la persecucién de ganancias monetarias constituyen las
modalidades de ejecuclén de las disposiclones dictadas a un nivel superior al de las
empresas.

1 segundo, en su incisive libro La Républigue Moderne (Paris, 1962, pag, 115), Tam-
bién en la péagina 117, donde cita esta frase del Congreso del Centro Naclonal de Jévenes
Patronos (mayo 1962): “Ser libre, en los afios sesenta, es participar en Ias decisiones”,

El predimbulo del cuarto Plan francés atribuye la iniciativa al Gobierno, ya que se
trata de provocar las creaciones o transformaciones que no se hacen espontdneamenie y
que la administracién puede pretender mejor que nadie tener el riesgo de los estudios
preliminares; una wvez hecho el diagndstico de partida y sacado el proyecto, varias solu-
ciones son posibles; invitar a una o varias de las empresas de Ja rama a las realiza-
clones, o hacer entrar en la rama para la nueva operacién e una firma que ejerce su
actividad en un sector vecino; ofrecer avudas publicas que dejan sl Estado fuera de la
sociedad nueva, o hacer tomar sl Estado una participacién en el capital mayaritario o
minoritario, temporal o deflnitiva; al término del proceso estd la emenaza; sl el Estado
quiere verdaderamente la realizacién de su proyecto y dispone de los medics para ope-
rarla, de prescindir de la colahoracién de firmas dudosas y de crear el Instrumento
necesario con todas sus piezas. Otro dominio se ha abiertec recientemente para la asoccia-
cién de las edministraciones de las empresas con vistas a tareas delerminadas: es el de
1as actividades que podrian ser confladas enteramente a servicios publicos, pere que
parece oportunhe dejar ejercer conjuntamente mor colectividades y por empreses,

(14) Este espiritu resnlta con toda claridad de las declaraciones hechas por el Co-
misario del Plan, el Catedrético de Derecho Administrativo, Laureano Lépez Rodé espe-
cialmente en dos trabajos fundamentales, en los que puede wverse el decidide parentesco
que tiene nuestra planiflcacién eon la francesa; el primero, Objetives y estructuras del
Plan de Desarrollo Econémico (Madrid, 1963). El1 Plan tiene una doble justificacidn, segin
Lépez Rodd, ya se contemple desde el punto de vista del Estado o de la empresa. Es
indudahle que el Estado juega un importante papel en la vida econémica; el Santo Padre
Juen XXIIT lo ha reecordado en ese gran documento doctrinel cue es la Mater el Magistra:
*“El Estado —dice ¢l Papa—, cuya razén de ser es la realizacién del bien comin en el
orden temporal, no puede permanccer ansente de! mundo econdmico; los poderes ph-
blicos son responsables del bien comhn, no pueden menos de sentirse obligados a ejercer
en el campo econdmico una accién multiforme, més vasta, més profunda y mas orgh-
niea®”. Al Estado, dice Lépez Rodd, le incumbe sefialar clertas prioridades oue mseguran
la satisfaccién de las necesidades colectivas; las llamadas Inversicnes soclales, como
son las ensefianzas v la investigelén, el urbanisma, la sanidad, no se rigen por las leyes
del mercado. El Estado puede fomentar el ahorro, favorecer la exportseidn, estimular de-
terminadas producciones bislicas, atraer el capital extranjero, mantener el pleno empleo y,
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El hecho de que nuestra Planificacion se halle en vias de rea-
lizacion es justamente lo que me va a permitir aqui un trabajo
més libremente constructivo, tratando de desarrollar la idea de
coexistencia entre Planificacién y Libertad, que me parece abso-
hitamente bésica en toda esta materia. Misién de los Juristas es
la de edificar una teorfa del Derecho subjetivo que sirva a la
Planificacién; la de idear instrumentos juridicos concretos me-
diante los cuales pueda realizarse lo que yo llamo en el titulo de
mi Ponencia una Planificacién socializada de la Agricultura, que-
riendo contraponerla - mediante el empleo de ese adjetivo— a
una Planificacién «estatificadas o «estatals 15).

EI desarrollo de esta idea de la Planificacién socializada exige
el estudio de un amplio sector de problemas: desde el de la cons-
titucién de los organos que deben preparar la Planificacion, al
de una Jurisdiccién que la aplique, pasando por la serie de re-
cursos con que el planificador podra conseguir sus fines, etc. etc.
Ahora bien, mi afirmacién inicial de que la Planificacién se in-

en definitiva, desde su altura, dirigir la estrategia del desarrollo econdémico; ahora bien,
todo este conjunto de actuaciones del Estado no debe, a mi juicio, realizarse en forma
inconexa ni abandonarse a la impravisacién; ha de obedecer @ un plan cuidadosamente
estudiado; de aqui una primera Justificacion del Plan, introducir eriterios de racionalidad
econdmica en las inversiones publicas y coordiner las medidas a large plazo de la
politica econémica; pero también se Justifica desde el punto de vista de la empresa
privada, ya que a una émpresa moderna ningun sector de la economie le es indiferente,
¥ el Plan de Desarrollo realiza un estudio del mercado a escala nacional, integra en
on cuadro global las previsiones de cada sector, coordina todas las informaciones dis-
ponibles acerca de las variables que influyen en el futuro de la economia; va de ahf
se desprende la caracteristica fundamenial del Plan; disciplinar la inversién piibliea,
coordinar la politica econémica cara al desarrollo ¥ ofrecer una informacién completa
sobre la evelucién previsible de la ecohomia en los proximos afes (pag. 11). “El Plan
tendra, por eonsiguiente, carécter obligatorio e inmediatamente elecutive para el Estado
y demas organismos ptblicos, ¥ cardcter indicativo u orientador para ¢l sector privado,
aunque, naturalmente, contendrd los resortes e incentivos necesarios para que las empresas
Privadas se slentan estimuladas por propio interés a ponerse en linea con el Plan” (pag. 22).
‘Como ha dicho Antoine Pinay, la mas alta inspiracién del Plan de Desarrollo se centra
en la conviceidn de que en un régimen de libertad el objeto profundo del Desarrofio
Econdémico es el desenvolvimiento de la persona”™. Por tiltimo, Lépez Rodd, en la pégina 26,
dedica un epigrafe a la colaboracidén de la sociedad en la elahoracién y ejecucién del
Plan de Desarrollo, y sefiala que en el Plan indicativo la mds grande mease de apeiones se
deja, dentro de los ‘cauces marcados por las directrices bésicas de la politica econdmica,
a la iniciativa empresarial y al certero sentido realista de los sectores productivos de
la poblacién (pag. 25). El ofro h'abx'ijio que me interesa citar es el de La administracion
piblica y las transformaciones econ micas (Madrid, 1963), en el cual, con gran acierto,
completa el anterior, refiriéndose al aspecto importantisimo de la elaboracién del Plan:
“La participacién de los administradores puede hacerse viable por el nmembramiento de
personas de la empresa privada y representantes de los trabajadores para formar parte
de las comisiones al lado de los representantes de la Administracién, Este sistemn de
ponencias, comisiones o grupos de trebajo estA bastante extendido. Se ensaya asf un
principio que pudiéramos llamar de desburocretizacién. A la misma idea responde la
utilizacién de equipos de trabajo de Ios sindicatos localizados en lag circunseripeiones
territoriales, la colaboracién de las Universidades, centros oficinles de investigacién, egui-
Pos téenicos privados y misiones internacionales de asistencia técnica” (phgs. 139 y 130).
Unas cifras relativas de las comisiones del Plan espafiol dan idea de este esfuerzo de
colaboracién de los particulgres, Dentro de un total de 956 vocales no pertenecen a la
Administracion mas que 453, es deecir, el 47 por 100. La proporcidn es mayor en las
comisiones relativas a sectores en tEue predomina la inicietiva privada. En nueve de
estas comisiones los particulares estan en mayoria (pag. 1460).

(15) Diré desde shora que la obra donde, a mi iodo de ver, se desarralla en ioda
extensién y profundidad esa idem es en la de Kant ManwHEIM, Libertad, poder y pianifi-
ﬁz-éuxtldn)democrdﬂﬂcn {Fondo de Cultura Econémica. Primere edicién en espaiiol’ €n 1953,

co).,
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serla en nuestra evolucién juridica, organica y naturalmente rea-
lizada, exige una previa demostracién (16).

IIT-—DESARROLLO DE LA IDEA DE PLANIFICACION.

1. Planificar es proyectar en forma reflexiva y sistematica, Si
tenemos en cuenta que la vida humana —y, por tanto, también la
vida de cada sociedad— es, como lo ha dicho nuestro gran fil6-
sofo XAviER ZUBIRI, «un sistema de posibilidades», se comprende
que el hombre «forzado a elegirs entre una u otra, haya de estar,
naturalmente, en continua operacién de formar proyectos, anti-
cipaciones intelectuales de lo que luego serd su accién. Ahora
bien, esta actividad proyectista del individao no ha tenido su equi-
valente en el plano social hasta que surge el fenémeno de la Pla-
nificacién, que tal vez se originara en el terreno de lo militar
(Guerra de 1914-1918), para pasar luego a la Economia —una Eco-
nomia de Guerra— y méas tarde a la Politica.

2. Podriamos decir que el estudio sisteméatico de lo futurible
aparece por primera vez en Espafia con ocasién del Expediente
para la formacién de una Ley Agraria, mandado instruir por el
Consejo de Castilla bajo la égida de aquel Monarca ilustrado que
fué Carlos ITI. Cierto que por entonces, con arreglo a las ense-
fianzas de los fisidcratas, la Agricultura constituia la principal
fuente de riqueza, pero jusio sera reconocer que el primer de-
fecto de esa Planificaciéon residia en su fragmentariedad, al no
abarcar el conjunto de la Economia espafiola.

Pero habia, entre los reformadores de Carlos 1T, un hombre
especialmente dotado de esa vision global. Me refiero a Jovella-
nos, el gran tribuno asturiano, inteligencia monstruosa y enciclo-

(16) Hay dos ideas que, en mi opinién, van intimamente ligadas entre si: Primera,
la de que_la planificacién es una instancia de orden Juridica. Segundna, que la planifica-
cién espafiola es paso previa para la integracién europea. De este ligumen resulta como
consecuencia Kogica el gran papel reservado a los juristas, o al Derecho en s, para no
heblar de nosotros como categoria profesional, en la construceién de Europa. ENo hahia
sido ya_ aflrmado por el maestro Bolla, al declarar su fe en el derecha en general y
en aquel particular de la Agricultura en su funcién ordenadora ¥ estabilizadora en el
cadro de una institucién comunitaria, ansiosa de contribuir entre opuestas ideologias
4 un nuevo orden institucional, con destine moral (Il Mercato commune europes e la
legisiazione agraria, Test e tendenze, sistemare, armoniza o urnificares Limite. “Rivista di
Diritto Agrario”, 1958, pag. 273).

Un gran jurista y pensador espafiol, Alfonso Gareia Valdeeasas, ha mostrado c6émo
precisamente a 108 hombres de Derecho ha de corresponder un gran pepel en esa magna
y dificil tarea que es Europa; desde este punto de vista, v en relacidn con el dereche
comin, “el proceso de su formacién a lo largo de la llamads Edad Media nos permite
afirmar que pafir no sélo tiene una significacion europem, sino que en muchos aspectos
es la gue abre los caminos de Eurcpa” (em La unidad de Eurepa y el derecho comun.
Madrid, 1863).
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pédica, capaz lo mismo de producir una reforma de la ensefanza
en materia de mineria o de marina, que de redactar aquel Informe
sobre la Ley Agraria, que es el monumento inicial de nuestra
Planificacién, porque, en efecto, alli encontramos por vez primera
una consideracion total y profunda de los problemas de nuestra
Agricultura, guiado el pensamiento por una linea rigurosamente
légica: la de que todos los males que la aquejaban provenian de
la serie de obstaculos legales, morales y politicos que coartaban
la libertad individual (17). El gran Ministro de Carlos III pro-
ponia la supresién de todos ellos, ¥ sus ideas, expuestas con tanta
galanura como eficacia, pasaron a la Gacela durante todo el si-
glo xix. Asi, pues, la Planificacién contenida en el Informe, mas
bien que buscar la coexistencia con la Libertad, venia a consistir
sola y exclusivamente en la exaltacién de esta tiltima. El Plan
consistia en que cada agricultor formulara los suyos particulares.

3. Este sistema, tipicamente liberal e individualista, hara
quiebra a fines del Siglo de las Luces. Yo veo algo muy sintoma-
tico en la famosa discusion sobre quién deberia construir los ca-
nales de riego, si los particulares, como muchos lo propugnaban,
o el Estado, tal como lo demandaba el gran Joaquin Costa, que,
al fin, logré imponer su tesis, fruto de la cual resulté el Primer
Plan de Riegos de Gasset (1903) (18), lo que nos demuestra que
la Planificacién en Agricultura ha empezado, histéricamente, por
donde primero fall la iniciativa privada: la politica hidraulica,
que de suyo requiere un gigantesco esfuerzo financiero y de coor-
dinacién de intereses que escapa a los simples particulares.

El otro sector donde se inicia Ia Planificacién es el de lo fo-
restal, también debido a las mismas razones: hay que proyectar
a muy largo plazo, haciendo inversiones que contrarian el deseo
individual de obtener ganancias rapidas (19). Podriamos referir-

(17) El ilustre Ministro de Carlos XTI vivié entre 1744 y 1811. La altima edicién
es la realizada por el Instituto de Estudios Politicos (Madrid, 1955), con un interesante
prélogo de Valentin Andrés Alvarez.

El an jurisconsulto g tribune supo ordenar todo un problema de goblerno para
la Agrienltura espafiola, dejdndolo basado en la libertad, asignandc a las leyes como
Gnica misién la de remover los estorbos opuestos a ella. “En una palabra, Seiior, el
grande ydgenera! principlo de !a sociedad se reduce a que toda la proteceién de las leyes
respecto de la Agricultnra se debe cifrar en remover los estorbos que se oponen a la
li?re accléin g;l) interés de sus agentes, dentro de la esfera sefialada por la justicla” (obra
citada, pag. N

(18) Sobre esie tema de la construccién de canales por el Estado, véase, en general,
el magnifico libro de Costa Politica Hidraulica, que leva el subtitulo, blen significative,
de “Mision social de los riegos en Espafia” (Madrid, 1911).

(13) En el campo forestal se ha relevado desde ilace tlempo un contrasie frecuental-
mente irredurible entre el interés del propietario privado y &l colective. Sobre este con-
traste tratd va VENECTAN (Las cuestiones del vinculo forestal. Relacidn al Congreso Fo-
restal lltaiuu):o, Bolonia, 1909, reproducide en Opere giluridiche, volumen segundo, pégs. 299
¥y sigulenies).



PLANIFICACION INDICATIVA Y SOCIALIZADA DE LA AGRICULTURA ESPANOLA 45

nos aqui a la Planificacién concreta de reformas agrarias que
plasma en la Ley de 1907 destinada a traspasar a los particulares
lotes de tierras publicas para ponerlas en cultivo, creando nuevos
propietarios (20). Como lo vamos viendo, no existia un Plan ge-
neral, sino un Plan nacional de riegos, que, ademas, tuvo caracter
particular, y planes concretos y aislados de actuacién. Al margen,
nos encontramos con una legislacién intervencionista, cada vez
mas intensa, en materia de Agricultura, de semillas, de plagas,
etcétera, etc. (21).

4. Durante la Dictadura del General Primo de Rivera con-
tinia el movimiento intervencionista, y, al calor de ideas <«cor-
porativass y «sociales» que por entonces soplan en el aire, asis-
timos a un intento de Planificaciéon de lo mas interesante: me
refiero a las Confederaciones Hidrograficas, hijas también del es-
piritu de Costa y de Gasset, realizaciéon de Lorenzo Pardo. Las
Confederaciones suponian una planificacién regional apoyada en
la base natural de un gran rio y su cuenca. Las Confederaciones
Hidrograficas, en su nacimiento, eran planificacion «socializada»,
porque se queria que los propios interesados estudiaran el Plan
y colaboraran constantemente a su realizacién. No se trataba ya
s6lo de planificacion agraria, sino que era total, o casi total, por
considerar dentro del mismo esquema armonioso los problemas de
energia eléctrica y de industrializacion. Véase, pues, €l gran avance
realizado antes de 1930, que, si bien no tuvo —como suele ocu-
rrir— la gran trascendencia prevista por sus autores, significé un
evidente progreso, como lo prueba la subsistencia, todavia hoy, de
las Confederaciones, aunque completamente <estatificadass.

5. Durante la segunda Reptblica nos vamos a encontrar no
con una Planificacién, sino mas bien con un reformismo agrario
muy ambicioso —lo cual es bien distinto—, que tal vez fracasé
precisamente por no articularse en una vision global de los pro-
blemas econdinicos v sociales del momento (22).

(20) Sobre esa Ley y sobre las jdeas del momente a propésite del Estado en rela-
cién con la Agricultura, nada mejor que consultar la Anrlelogia de las obras del Vizconde
de Eza (Madrid, 1947); por ejemplo, péag. B85.

También el discurso de don Federico Rahola: De la enolucion del derecho de prople-
dad privada (Barcelona, 1911), especialmente para la materia de expropiacién.

(21) Antes de la Dictadura hubo intentos de reforma agraria, caracterizados por
propugnar la utilizacién del arma flscal Interesantes resnltan los proyectos del Ministro
Alba, que en cierto modo eran planificadores (ver CRISTOBAL DE CasTno, Al servicio de los
campesinos (Mardrid, 1931, péag. 21). El misma don Santiago Alba dedicé al tema un
discnrso en las Cortés, que después se publicé bajo el titulo de Un Pregrama Econdmico
y Financiere (Madrid, 1916).

' {22) TUn planteamiento del problema en la obra de CarridON Los latifundios en Espafia
(Madrid, 1932), especialmente e partir de la pégina 377.



46 A. BALLARIN MARCIAL

6. Como lo vamos viendo, la tendencia a la Planificacién pro-
gresa siempre que el legislador percibe que una transformacién
agraria no solo envuelve cuestiones «especificamente agrariass,
sino otras bien distintas, como, por ejemplo, la gran obra hidriu-
lica de infraestructura que sirve para la electrificacién. El Minis-
terio de Agricultura y el de Obras Publicas entran ahi en una
texitura de lucha de competencias (sefialada como defecto por el
Informe del Banco Mundial). Pensemos, ademas, en que esas trans-
formaciones de zona requieren abundantes créditos ¥y vienen asi
a afectar al Ministerio de Hacienda; que llevan —o deberian lle-
var— consigo proyectos de industrializacién...

Todo eso hizo sentir, a partir de 1936, la necesidad de coor-
dinar, encuadrando la Planificacién de la Agricultura —que hasta
entonces habiase preludiado en la llamada «reforma agraria», pri-
mero, y <colonizacion», més tarde— dentro de una Planificacién
total.

La etapa intermedia en que asi se hace, siquiera sea solo a
escala regional y todavia incompleta, corresponde a la de nues-
tros grandes planes: Jaén y, sobre todo, Badajoz (23).

Pero la marcha hacia la Planificacién no sélo se observa en
esa legislacion donde se utiliza de modo expreso y significativo
la palabra ¢plan». En realidad, puede atisbarse alli donde se adi-
vina que el legislador tiene ciertas ideas preconcebidas, a las que
ha de amoldarse l1a estructura agraria, y trata, mediante diversos
expedientes, de que esa imagen —planificada— se cumpla. Esta
técnica de actuacién corresponde también a Ia fase preliminar
6 previa a la de auténtica Planificacion, pero debe ser estudiada,
¥, por cierto, no sélo como precedente histérico, ya que se con-
tiene en leyes hoy vigentes (24).

El legislador espafiol, a la hora de la Planificacién propiamente
dicha, deber4 tener en cuenta que, en realidad, lleva ya muchos

(23) El Plan Badajoz, como méximo exponente de toda esla parte *colonizadora”,
puede estudiarse en la obra de MarHin Lobo.

(24) Mr sido caracteristica del nuevo Estado el propésite, claramente anunciado, de
no dictar una sola Ley de reforma agraria, sino de operar por media de Leyes distintgs,
articuladas, sin emharr;o, dentra de un mismo sistema conceptual. Asl, el actusl Ministra
de Agricultura, don Cirilo Cénovas, he dicho tue la complejidad del problema (de una
verdadera reforma agraria “social®, “téeniea” 'y “econémica”) le hizo comprender {al
Movimiento) que ne podia ser abordado en una sola Ley, por amplia y ambicigsa gue
ésta fuera, Era necesarlo un complejo legislativo armdénico y flexible que se enfrentase
con todos y cada uno de los problemas que estaban en juego F fque lo hiciera, ademaés,
& medida que las circunstancias lo exlﬁemn Yy cuando los medies ¥ condiclones hiciesen
previsible el éxito® (La politica agrar ¥ ganadera, en el volumen “El Nueve Estado
de¢ Espafie, 1936-1981%, pag. 490). Este sistema ha tenido sus ventajas, aunque también
algunds inconvenientes. Parece indudable que en la etapa planificadora ha de ser
acentuada la idea de coordinacién.
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afios planificando, es decir, legislando en bhusca de determinados
objetivos, estimando que ciertos tipos de empresas se ajustan
mucho mejor que otros a las exigencias econémicas, técnicas o so-
ciales de nuestro momento (25).

Porque una cosa es todo aquel aparato ortopédico de los con-
troles estatales que impuso un periodo de escasez —aparato gue,
como veremos, ha de quitarsele al cuerpo de la economia para que
ande por si solo—, y otra bien distinta la politica agraria realizada
con caracteres de permanencia, como la de Colonizacion o la de
Concentracién Parcelaria, politica que la futura Planificacién no
viene a negar, sino a perfeccionar y sistematizar.

No hay mas remedio, pues, que hacer una alusién, siguiera
sea rapida, a este tipo de actuaciéon por leves aisladas.

IV.—EL ESTADO ACTUAL DE LA CUESTION.

Durante todos estos afios —de 1936 a nuestros dias— se ha tra-
tado de comseguir: 1.°, la creacién de nuevas empresas de tipo
familiar, con tendencia vltimamente a ampliarlas mediante la
nociéon de patrimonio familiar mecanizado (Legislacién eoloniza-
dora y de Fincas Mejorables) ; 2.°, el perfeccionamiento de las em-
presas existentes, con una mejor disposicién de la tierra de cultivo
en relacién con el emplazamiento de la casa de labor y de las
exigencias econdmico-técnicas en general (Concentraciéon parcela-
ria, Permutas forzosas, Explotaciones familiares indivisibles);
3.0, evitar la destruccion o deterioro de las empresas agrarias,
especialmente de las de nueva creacién (Ley del Patrimonio fami-
liar de Colonizacion, Ley de explotaciones familiares indivisibles
—que sirve, aunqgue sea de modo incompleto, a tales fines—, dis-
posiciones sobre conservacion de la concentracién parcelaria;
4.°, la reunién en una sola mano —la del cultivador— del derecho
de propiedad con la actividad empresarial (legislacion de arren-
damientos riisticos y ofras manifestaciones en la de colonizacion,
donde también los arrendatarios v aparceros tienen derecho pre-

(25) Para la demosiracién de cuanto acabo de decir me remito a mi trabajo sobre
La formacidn, conceptos y fines de un derecho agrario de la empresa, combpletzdo por
el que dediqué a Las iltimas Leyes agrarias espaficlas en “Studl di Diritto Agrario Com-
paratto” (Milan, 1962). Alli, las citas detnlladas de todas las disposiciones legislativas
a ?ue me remito en el texto. En cuanto a las normas de arrendamientos ritstices y accese
a la propledad, me remite también, para evitar citaciones enojosas, a la ponencia que
presenté a la Primera Asamblea del I D. A, I C.
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ferente a la adjudicacién de lotes, o en la de concentracién par-
celaria, crédito agricola, etc.); 5.°, una ultima ¥ muy interesante
tendencia es la de fomentar la asociacién para el cultivo (ordena-
cién de la dltima campafia triguera, ejemplos de cooperativas
subsiguientes a la concentracién parcelaria de una zona, como
la de Zuiiiga) (26); en esta linea cabria citar el fomento —muy
débil hasta ahora— de los contratos de coparticipacién en el
seno de la empresa, manifestada en la Ley de Explotaciones agra-
rias ejemplares; 7., el caracter privado de, practicamente, todas
las empresas agrarias, como lo prueba el hecho importantisimo
de que las actividades estatales de transformacién agraria se
orientan siempre a la creacion de unidades productivas que en-
tregar a los particulares; es éste un motivo de contraste con el
Sector industrial y el de transportes, donde la empresa publica o
mixta tienen gran importancia en Espafia (Instituto Nacional de
Industria, Red Nacional de los Ferrocarriles Espaiioles); no hay
entre nosotros ninguna empresa agraria —como no se trate de
una granja de experimentacién dependiente del Instituto Nacional
de Investigaciones Agronémicas, o accesoria de un hospital, una
Universidad Laboral, etc.—, ninguna empresa agraria, repito, en
que los trabajadores de la tierra o sus directores sean funciona-
rios (27); 8.°, aparecen, finalmente, algunas tendencias muy mo-
dernas a la mayor diversificacion de las unidades productivas y
a una colonizacién en secano «socializada» en el Plan de Tierra
de Campos, que no tiene caracter de disposicién legislativa, pera
que, sin embargo, nos permite atisbar ya para la futura Planifi-
cacién espafiola la técnica francesa de la reordenacién comarecal

(26) La ordenacién de esa campafia es la contenida en el Decreto de 31 de mayo
de 1963, en la cual se prevé un precio superior para el trigo praducido por asociaciones
de pequefics empresarios. En cuanto a las que pudiéramos lamar cooperaiivas de pro-
duecidén, se da el caso curiose de gue surgen en Espafia como una consecuencia de Ja
labor realizada por el Servicio de Concentracion Parcelaria, Asi en el caso de Zufilga
¥ en el de varias localidades castellanas, cuyos vecinos lo tenmen solicitado al Servicio.

or lo demss, el texto refundide de Concenfracidn Parcelaria, en su articulo 34 otarga

aporte la propiedad de la tierra. Tampoco en Znfiiga se ha aportade ésta, sino que la
Puesia en comfin se refiere al trabajo ¥y a los planes de cultivos.

(27) Cnando hablamos del caracter privado que tienen todas las empresas agrarias
debemos hacer una salvedad por lo que se reflere a las actividades de tipo forestal, que,
en principie, caen también bajo la riibrica de los agrarios y, sin embargo, son en gran
Eﬂe realizadas en Espafin por el Patrimonia Forestal, que "es un ente pahlico. Nuestra

y de Montes de 8 de julic de 1957 dice en su articulo 1.° que la propiedad forestal
puede corresponder: al Estado, a les entidades {locales, pablicas no territoriales y pri-
vadas no territoriales) y a los particulares. El Patrimonio Forestal del Estado, que se
ri%e por la Ley de 10 de marzo de 1941, es el encargado de administrar los montes pia-
blicos y también de promover la riqueza forestal de los montes particulares mediante
consorciod u otros convenios con sus dueiios

Como vemos, pues, en este ambilc de Io forestal, el papel del Estado es mucho mis
destacado que en los otros sectores de lo agrario, donde no se concibe que ie mertenezcean
tierras de cultivo ni de pastos, como no sea temporalmente para su transformacién,
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(aménagement du territoire). Para la politica agraria espafiola, ello
representa una novedad altamente interesante, ya que, hasta aho-
ra, foda reestructuracién agraria de una zona habia de realizarse
sobre la base de una gran obra hidraulica —transformaciéon cn
regadio—, S6lo mediante esa previa creacién estatal de plusvalia
se operaba, luego, la ordenacién de la zona y su distribucién en
lotes, mientras que ahora, en este Plan de la Tierra de Campos,
se abandona esa limitacién para planificar enteramente la Comar-
ca en cuestién. La otra novedad interesante de este Plan —nada
mas que Plan en el papel, hasta el momento— es que se supera
en €l ofra caracteristica que hasta ahora habia deminado todas
las actividades de transformacién, a saber: gue éstas han de ser
realizadas por el Estado, a través de su Instituto Nacional de
Colonizacion (28). En relacién con esa tendencia, vemos, pues, la
de pasar de la fase «colonizadora» a otra de <ordenacion rurals,
que seria mucho mas ambiciosa.

Esta tendencia, hasta ahora, tiene una manifestacion nada m#s
que prospectiva, por haberse basado en el cuadro de organizacién
del Ministerio de Agricultura, en el cual el Servicio de Concen-
tracién Parcelaria se denomina, muy intencionadamente, de «Con-
centracion Parcelaria y Ordenacién Rural». Se trata, en definitiva,
de atraer a un érgano administrativo el nuevo tema de la orde-
nacién de territorios concretos, que en lenguaje espaiol estd bien
llamar «ordenacion rurals (29).

10> FEn cuanto al enlace de la Agricultura con el Mercado,
tema basico para la futura gran Planificacién, ya que implica es-
tablecer cifras de produccién y, correlativamente, de inversiones
para alcanzarlas. no ha habido en Espaifia, hasta ahora, mas Pla-
nificacién que aquella inevitablemente representada por el Pre-
supuesto nacional v, mds recientemente, por ese primer paso hacia
la Planificacion que fué el Decreto-Ley de Inversiones.

Lo que me interesa destacar, sin embargo, es que tal enlace,
es decir, la organizacién de la Agricultura para el Mercado, ha
sido hasta ahora obra, en parte, del Estado; en parte, del meca-
nismo de los precios, y solo en muy escasa medida, de los propios

(28) El Plan de Tierra de Campos se aprobd por el Consejo Econdmico Interprovin-
cial en la ciudad de Palencia en septiembre de 1962, en presencia del Jefe del Estado.
(29) Sobre la ordenacién rural en Kspafia puede consuliarse la conferencia pro-
ninciada por el Director del Servicio de Conceniracidn Parcelaria y Ordenacién Rural, don
mM dd'Nd .B;zx;é;grro Sswcais, bajo el titule La ordenacién rural en Espafia, y publicada ¢n
adrid, .
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agricultores organizados al efecto. Aquél, a través de la fijacién
—puramente administrativa—, por Decreto, del precio de los ce-
reales y del tabaco —productos integramente comprados y vendi-
dos por érganos estatales—, del algodén, del aceite, etc,, ha reali-
zado una politica de abastecimiento por medio de un érgano
también administrativo, previsto ad hoc, a saber: la Comisaria
General de Abastecimientos y Transportes, que no cabe duda cum-
ple cierto papel planificador, puesto que ha de prever c¢6mo llenar
el puchero de todas las amas de casa. Podriamos citar, sin em-
bargo, algin ejemplo suelto y de poca monta de lo que llama
organizacién «socializada» de la Agricultura para el Mercado:
Federacién de Agricultores Arroceros o alglin otro semejante.
Podria citar, y esto si que resulta interesante, instrumentos direc-
tos para ese fin, como la sociedad anénima que ha servido para
unir a exportadores de ciertos productos agricolas, tratando de
formar un frente comiin (pero, desde el punto de vista cuantitativo,
el fenémeno ha sido aislado y de poca trascendencia). También,
a veces, la cooperativa sirve indirectamente a la organizacién de
los intereses de los agricultores con vistas al Mercado. Si pensa-
mos que las cooperativas algodoneras, por ejemplo, controlan un
buen tanto por ciento del algodén nacional para su desmotado y
extraccion de aceite de la semilla (eventualmente para la indus-
trializacién total de la fibra); si pensamos que existe ya una Junta
Nacional de Cooperativas Algodoneras, comprenderemos que, por
asi decirlo, el «interés colectivo de los agricultores algodoneross
estd en manos de los directivos de tales cooperativas (creadas con
otra finalidad que ésta) y que el Gobierno se abstendr4, por ejem-
plo, de fijar en el futuro el precio del algodén, sin un dialogo pre-
vio con esas importantes fuerzas econémico-sociales. (Igual que
con el algodén ha sucedido en otros productos.)

Ahora bien, todo esto es fragmentario, inorganico, incompleto.
Lo que falta de verdad en Espafia es un cauce para el enlace
entre la Produccién y el Mercado, aunque lo cierto es que el Sin-
dicalismo espaiiol, planeado como instrumento de ordenacién de
la Economia, hubiera podido servir a estos fines (30).

He ahi, en apretada sintesis, el «estado de la cuestién» con que
se encuentra la Planificacién espaifiola,

(30) Hasta cierto punto, ha servido. Existen clertos grupos (encuadrados en Sindi-
catos) de exportadores, X se ha dado gran impulso a la obra de comercializacién coope-
rativa, con vistas tamhién a la exportacién.
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V.—EL PrRIMER PLAN EsSPANOL DE DESARROLLO.

1. Creo que debemos examinar ante todo io que pudiéramos
{llamar su base constitucional.

a) Arranca ésta, indudablemente, de nuestro Fuero del Tra-
bajo, promulgado por Decreto de la Jefatura del Estado de 9 de
marzo de 1938 (v declarado Ley Fundamental de la Nacién por
el articulo 10 de la de 26 de julio de 1947), cuya apariciéon fué
saludada, en su tiempo, como la instauracién en Espafa de un
nuevo «orden de la economias (31).

El Estado Espaiiol prometia elevar gradual e inflexiblemente
el nivel de vida de los trabajadores (declaracién IlI, 3), lo que
suponia tanto como postular un constante «desarrollo econémicos.

En la declaracion VI se preclamaba gue «la produccién na-
cional constituye una unidad econdémica al servicio de la patrias,
y esa idea de unidad habia de lievarnos, légicamente, al estable-
cimiento de un Plan para asegurar que «la economia quedara so-
metida a la politica», en busca de objetivos concretos de elevacion
del nivel de vida. Asi resultaba del apartado final de la declara-
cion XI, punto 1: <«Todos los factores que en la produccién in-
tervienen quedan subordinados al supremo interés de la nacidns.
Este encuadramiento de la economia se habia de lograr por me-
dio de los Sindicatos Verticales, segiin la declaracién XIII, pun-
to 2: «Todos los factores de la economia serdn encuadrados por
ramas de la produccién o servicios en Sindicatos Verticales; las
profesiones liberales y técnicas se organizaran de modo similar,
conforme determinan las leyess. Punto 3: «El Sindicato Vertical
es una corporacién de Derecho piiblico que se constituye por la
integraciéon en un organismo unitario de todos los elementos que
consagran sus actividades al cumplimiento del proceso econémico
dentro de un determinado servicio o rama de la produccién, or-
denado jerarquicamente, bajo la direccion del Estado». En el
punto 5 se establecia que «el Sindicato Vertical es instrumento
al servicio del Estado, a través del cual realizara, principalmente,
su politica econdmica. Al Sindicato corresponde conocer los pro-
blemas de Ia produccion y proponer sus soluciones, subordinan-
dolas al interés nacional. El Sindicato Vertical podrd intervenir,

(31) Sobre el Fuero del Trebajo puede verse la obra de IGNACIO SERBANG SERRANG
El Fuero del Trabajo (Valladolid, 1939).
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por intermedio de drganos especializados, en la reglamentacion,
vigilancia y cumplimiento de las condiciones de trabajo». Punto 6:
«Fl Sindicato Vertical podra iniciar, mantener o fiscalizar orga-
nismos de investigacion, educacion moral, fisica y profesional,
prevision, auxilio y las de caracter social que interesan a los ele-
mentos de la producciéns. Punto 8: «Corresponde a los Sindicatos
suministrar al Estado los datos precisos para elaborar las esta-
disticas de su produccién». Obsérvese que si bien sélo se habla
aqui de estadisticas, se contiene ya en germen una primera idea
de planificacién, siendo los Sindicatos el instrumento mediante el
cual el Estado habia de empezar a estudiarla.

Hay otra serie de Declaraciones del Fuero del Trabajo de sumo
interés, puesto que en ellas se establece el papel del Estado y el
de 1a iniciacién privada en orden a la economia. Asi, en el punto 4
de la Declaracién XI se dice que «en general, el Estado no sera
empresario sino cuando falte la iniciativa privada o lo exijan los
intereses superiores de la naciéns. El punto 5, que «el Estado,
por si 0 a través de sus Sindicatos, impedird toda concurrencia
desleal en el campo de la produceién, asi como aquellas activi-
dades que dificulten el normal establecimiento o desarrollo de
la economia nacional, estimulando, en cambio, cuantas iniciativas
tiendan a su perfeccionamiento». Y en el punto 6 se hacia la
declaracién fundamental de que «el Estado reconoce Ia iniciativa
privada como fuente fecunda de la vida econdmica de la naciéns.
A la que seguia la Declaracion XII, importantisima para nuestro
objeto, seguin la cual «el Estado reconoce y ampara Ia propiedad
privada, como medio natural para el cumplimiento de las funcio-
nes individuales, familiares y sociales. Todas las formas de pro-
piedad quedan subordinadas al interés supremo de Ia nacién, cuyo
intérprete es el Estado». En el punto 2, que «el Estado asumia la
tarea de multiplicar ¥ hacer asequibles a todos los espafioles las
formas de propiedad ligadas vitalmente a la persona humana: el
hogar familiar, la heredad de tierra y los instrumentos o bienes
de trabajo para uso cotidiano». En el 3, que «se reconocia la fa-
milia como célula primaria natural v fundamento de la sociedad
¥y, al mismo tiempo, como institucién moral dotada de derecho
inalienable y superior a toda ley positiva; para mayor garantia
de su conservacién y continuidad, se reconocerd el patrimonio
familiar inembargables.

Concretamente se refiere a la Agricultura la Declaracién V,
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segin la cual «las normas de trabajo en la empresa agricola se
ajustaran a sus especiales caracteristicas y a las variaciones esta-
cionales impuestas por la naturaleza» (punto 1). Punto 2: «EIl Es-
tado cuidara especialmente la educacién técnica del productor
agricola, capacitdndole para realizar todos los trabajos exigidos
por cada unidad de explotacidén». Punto 3: «Se disciplinaran y
revalorizaran los precios de los principales productos, a fin de ase-
gurar un beneficio minimo en condiciones normales al empresario
agricola y, en consecuencia, exigirle para los trabajadores jornales
que les permitan mejorar sus condiciones de vidas. Como vemos,
pues, en esta Declaracién explicitamente se refiere el legislador
espafiol a la posibilidad de establecer precios de sostenimiento,
precios indicativos, precios politicos, etc. En el punto 4: «Se ten-
deri a dotar a cada familia campesina de una pequena parcela,
el huerto familiar, que les sirva para atender a sus necesidades
elementales y ocupar su actividad en los dias de paros.

Punto 5: «Se conseguird el embellecimiento de la vida rural,
perfeccionando la vivienda campesina y mejorando las condicio-
nes higiénicas de los pueblos y caserios de Espafia». Declaracién
ésta en la que asoma lo que actualmente se llama ordenacién ru-
ral, es decir, una Planificacién total y completa de la vida cam-
pesina.

En el punto 6 de esta misma Declaracion se dispone que «el
Estado asegurara a los arrendatarios la estabilidad en el cultivo
de la tierra por medio de contratos a largo plazo que les garan-
ticen contra el desahucio injustificado y les aseguren la amorti-
zacién de las mejoras que hubieren realizado en el predio. Es
aspiracién del Estado arbitrar los medios conducentes para que
la tierra pase a ser de quienes directamente la explotan».

De estas Declaraciones se deduce que la Planificacién espa-
fiola, de acuerdo con el Fuero del Trabajo, habia de ser, forzosa-
mente, indicativa, ya que el Estado tinicamente se reserva el de-
recho de ser empresario con caracter supletorio, por faltar la
iniciativa privada, o con caracter de urgencia, por exigirlo los
intereses superiores de la nacién. La funcién del Estado, para
los redactores del Fuero del Trabajo, era mas bien la de impedir
competencias desleales en el campo de la produccidén, lo que pu-
diéramos llamar mantenimiento de una sana cconomia de mer-
cado y estimular las iniciativas particulares. No quedaria com-
pleta esta exposicion del Fuero del Trabajo sin aludir a la
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Declaracion XIII, sobre la empresa, en que se la concibe como
«una unidad productora en que los elementos que la integran se
ordenan en una jerarquia que subordina los de orden instrumen-
tal a los de categoria humana y todos ellos al bien comun» (pun-
to 2). «El jefe de la empresa asumird por si la direccién de la
misma, siendo responsable de ella ante el Estados» (punto 3), en
donde comienza a aparecer la coordinacion de la empresa dentro
del Plan, es decir, la responsabilidad del jefe de la empresa,
como diriamos hoy, ante las autoridades y magistraturas encar-
gadas de la ejecucion del Plan. En el punto 4 se establecia que
«el beneficio de la empresa, atendido un justo interés del capital,
se aplicard con preferencia a la formaciéon de las reservas nece-
sarias para su estabilidad, al perfeccionamiento de la produccién
y al mejoramiento de las condiciones de trabajo y vida de los tra-
bajadoress; declaracion que, si hubiera sido adecuadamente des-
arrollada, nos hubiera conducido a un Derecho de la empresa,
tal como lo postulan hoy los liimos reformistas. En el punfo 9
se declara que <el crédito ha de ordenarse en forma que, ademés
de atender a su cometido de desarrollar la riqueza nacional, con-
tribuya a crear y sostener el pequefio patrimonio agricola, pes-
quero, industrial y comercial»; por donde vemos, también, que la
funcién que se reserva el Estado en el Fuero del Trabajo es la
de «ordenar», es decir, planificar, tal como hoy se dice.

b) De gran importancia, también, para el objeto que aqui
nos interesa, aunque no tanto como el Fuero del Trabajo, es la
Ley de Cortes de 17 de julio de 1942 (elevada al rango de Ley
Fundamental de la Nacién por el articulo 10 de la Ley de 26 de
julio de 1947 de Sucesién en la Jefatura del Estado), en cuyo
preambulo se establece como finalidad de la misma que «el con-
traste de pareceres dentro de la unidad del Régimen, la audiencia
de aspiraciones, la critica fundada, cimentada y solvente, la in-
tervencién de la téenica legislativa, contribuyan a la vitalidad,
justicia y perfeccionamiento del Derecho positive, de la revolu-
cién y de la nueva economia del pueblo espafiol». Digo que es
importante, porque a través de estas Cortes se establece el sistema
lamado de democracia orginica, en que la representacién politica
se articula basandose, en gran parte, en la profesién, con lo cual
estas Cortes pueden relacionarse con los intentos relativos al esta-
blecimiento moderno de lo que se ha lamado parlamento eco-
némico o consejo nacional econémico. Efectivamente, en el apar-
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tado e) del articulo 10 se dice que las Cortes conoceran en pleno
de los actos o leyes que tengan por objeto la intervencion econd-
mica de los Sindicatos y cuantas medidas legislativas afecten en
grado trascendental a la economia de la Nacion y las bases para
la ordenacién agraria, mercantil e industrial. Y en el articulo 2.°
se establece la llamada representacién sindical, que aleanza la
tercera parte del total de los Procuradores. De este modo, el mun-
do del trabajo y, en general, el mundo de la economia, pudiéra-
mos decir con mas amplitud todavia, colabora en la finalidad
asignada por el articulo 1.° de esta importante Ley a las Cortes,
al definirlas como «el érgano superior de participacién del pueblo
espafiol en las tareas del Estado; es misién principal de las Cortes
la preparacién y elaboracién de las Leyes, sin perjuicio de las
sanciones que corresponden al Jefe del Estado».

¢) En 17 de julio de 1945 se dicta el Fuero de los Espaiioles
(elevado al rango de Ley Fundamental de la Nacién por el ar-
ticulo 10 de la Ley de 26 de julio de 1947 de la Sucesién en la
Jefatura del Estado). En el titulo preliminar, articulo 1.°, se dice
que <«el Estado Espafiol proclama como principio rector de sus
actos el respeto a la dignidad, la integridad y la libertad de la
persona humana, reconociendo al hombre, en cuanto portador de
valores eternos y miembro de una comunidad nacional, titular de
debcres y derechos, cuyo ejercicio garantiza en orden del bien
comuns. En el articulo 2° se dispone que «todos los espailoles
tienen derecho a participar en las funciones piiblicas de caracter
representativo a través de la familia, el municipio y el sindicato,
sin perjuicio de otras representaciones que las leyes establezcan».
En el articulo 22 «se reconoce y ampara la familia como institu-
cion natural y fundamento de la sociedad, con derechos v deberes
superiores y deberes anteriores y superiores a toda ley humana
positiva»; continuando con esto, pues, la tradiciéon del Fuero del
Trabajo. Y en el articulo 30, que nos interesa muy especialmente,
se dice que «la propiedad privada, como medio natural para el
cumplimiento de los fines individuales familiares o sociales, es
reconocida y amparada por el Estado», pero que «lodas las for-
mas de la propiedad quedan subordinadas a las necesidades de
la nacién y al bien comin; la riqueza no podra permanecer in-
activa, ser destruida indebidamente, ni aplicada a fines ilicitos».
En el articulo 31, que «el Estado facilitara a todos los espaiioles
el acceso a las formas de propiedad mas intimamente ligadas a



56 A. BALLARIN MARCIAL

la persona humana: hogar familiar, Witiles de trabajo y bienes de
uso cotidiano. En el 32, que «en ningtin caso se impondra la pena
de confiscacion de bienes y nadie podra ser expropiado sino por
causa de utilidad ptiblica o interés social, previa la correspondiente
indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto en las leyess.

En el articulo 26 se rcfiere el Fuero de los Espafioles a la em-
presa, considerandola como «una comunidad de aportaciones de
la téenica, la mano de obra y el capital en sus diversas formass,
Y proclamando, por consecuencia, «el derecho de estos elementos
a participar en los beneficios. El Estado cuidard de que las rela-
ciones entre ellos se mantengan dentro de la mas estricia equidad
Y en una jerarquia que subordine los valores econémicos a los de
categoria humana, al interés de la nacién y las exigencias del bien
comiiny.

Como vamos viendo, el Fuero de los Espaiioles, si bien tuvo
como finalidad primordial ia de garantizar los derechos politicos
de los ciudadanos, también contiene importantes declaraciones a
propodsito de la vida econémica, pero la idea de ordenacién de
toda la economia al servicio de fines superiores se desdibuja o
debilita en este texto fundamental.

d) En 26 de julio de 1947 se dicta la Ley de Sucesién en la
Jefatura del Estado, que, desde luego, forma parte también de
nuestras Leyes Fundamentales, en la cual se contiene la impor-
tante declaracién, en el articulo 1.°, de que «Espaifia, como unidad
politica, es un Estado catélico, social y representativo que, de
acuerdo con su tradicidn, se declara constiftuido en reino». Es
ésta la declaracién tnica que nos interesa de esta importante Ley,
en cuanto reafirma el cardcter social y representativo del régimen.

e) En 17 de mayo de 1958 se dictan los llamados Principios
del Movimiento Nacional, que van a ser, en definitiva, los que
van a presidir todo el Plan de Estabilizacién y el Plan de Des-
arrollo Econémico. Nos interesa destacar:

El V: «L.a Comunidad Nacional se funda en el hombre, como
portador de valores eternos, y en la familia, como base de la vida
social, pero los intereses individuales y colectivos han de estar
subordinados siempre al bien comiin de la nacién, constituida por
las generaciones pasadas, presentes y futuras; la Ley ampara por
igual el derecho de todos los espaiioless.

El Principio VII: <El pueblo espaifiol, unido en un orden de
derecho e informado por los postulados de autoridad, libertad y
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servicio, constituye el Estado nacional; su forma politica es, den-
tro de los Principios inmutables del Movimiento Nacional y de
cuanto se determina en la Ley de Sucesién y demas Leyes Funda-
mentales, la Monarquia tradicional, catélica, social y representa-
tivas.

El VIII: <El caracter representativo del orden politico es prin-
cipio basico de nuestras instituciones publicas. La participacién
del pueblo en las tareas legislativas y en las demas funciones de
interés general se lleva a cabo a través de la familia. el municipio,
el sindicato y demas entidades con representaciéon organica que
a este fin reconozean las leyes. Toda organizacion politica, de cual-
quier indole, al margen de este sistema representativo, sera con-
siderada ilegal.

Todos los espafioles tendran acceso a los cargos y funciones
piiblicos, seglin su mérite y capacidads.

En el IX se reafirma el ideal cristiano de la justicia social, re-
flejado en el Fuero del Trabajo, que ha de inspirar la politica y
las leyes.

El X tal vez sea el mas interesante desde nuestro especial pun-
to de vista, en cuanto reconoce «el trabajo como origen de je-
rarquia, deber y honor de los espaiioles, y a la propiedad privada,
en todas sus formas, como derecho condicionado a su funcién so-
cial; la iniciativa privada, fundamento de la actividad econdmica,
debera ser estimulada, encauzada y, en su caso, suplida por la
accion del Estado». Aqui es donde encontramos por primera vez
aludida, aunque no de modo expreso, sino mas bien indirecto, la
Planificacion, en cuanto el Estado puede encauzar la actividad
econémica; y también es de subrayar el mayor vigor de la expre-
si6on relativa al derecho de propiedad privada, en cuanto se ha
introducido la palabra, extraordinariamente cargada de sentido
juridico, «derecho condicionado a su funcién socials.

El XI nos interesa en cuanto define la empresa «como asocia-
cién de hombres y medios ordenados a la produccion, que cons-
tituye una comunidad de intereses y una unidad de propdsitos;
las relaciones entre los elementos de aquélla deben basarse en la
justicia y en la reciproca lealtad, y los valores econémicos estarin
subordinados a los de orden humano y socials.

El XII establece que <¢el Estado procurari por todos los me-
dios a su alcance perfeccionar la salud fisica y moral de los espa-
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fioles y asegurarles las mas dignas condiciones de trabajo, im-
pulsar el progreso econémico de la nacién con la mejora de la
agricultura, la multiplicacion de las obras de regadio y la re-
forma social del campo; orientar el mas justo empleo y distribu-
cién del crédito publico...; intensificar el proceso de industriali-
zacién; patrocinar la investigacién cientifica...».

f) Podriamos decir, en resumen, que, sobre todo después de
dictarse los Principios del Movimiente Nacional, existe en nuestro
pais una base constitucional tan amplia, por 1o menos, como la de
cualquier otro de los europeos, en cuyas constituciones también
se reconoce la iniciativa privada econémica y el derecho dc pro-
piedad, aunque siempre limitado por la obligacién de cumplir una
funcién social, para acometer la Planificacion (32).

g) Prescindiendo de la otra Ley Fundamental, que es la de
Referéndum de 22 de octubre de 1945, nos toca pasar al examen
ahora de lo que se llaman Leyes Organicas del Estado, y en es-
pecial de una muy interesante a nuestros fines, que es la de Régi-
men Juridico de la Administracién del Estado (texto refundido
de 26 de julio de 1957), en cuya exposicién de motivos, capitulo IV,
se trata de la coordinacién econémica y aparece ya cshozada la
idea de Planificacién: <La coordinacidon se viene acusando como
més necesaria en la esfera econémica, donde cualquier medida
imperfectamente coordinada podria llegar a ser perturbadora; de
aqui la conveniencia de establecer un 6rgano adecuado que, co-
ordinando los planes econémicos de los distintos departamentos
ministeriales, prepare para ser sometidos a la consideracion del
Gobierno los planes de previsién que comprendan las diversas me-
didas que a corto, mediano o largo plazo deban ser dictadas por
la Administracién. Por ello, se crea una Oficina de Programacién
y Coordinacién Econémica que, como érgano de frabajo, elabo-
rard, con visién de conjunto y criterio de unidad, los planes de la
Comisién Delegada de asuntos econémicos para el desarrollo de
la economia del pais y los programas de realizacién econdémica
del Estado y demas entidades publicas, teniendo en cuenta los
informes del Consejo de Economia Nacional. De este modo, se
suman a las ventajas de un érgano técnico de trabajo las garantias
dimanantes del asesoramiento emitido por el supremo cuerpo con-

(32) Sin embargo, debe citarse como antecedente en la planificacion la labor rea-
lHzada per la Secretaria General para la Ordenacién Econ6mica y Social, creada por
Decreto de 29 de enero de 1946.
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sultivo en estas materias y a la intervencién de los Ministros mas
directamente afectados por la Planificacién.

2. Tal vez el punto inicial del primer Plan lo hallemos en la
Declaracion ministerial de 27 de febrero de 1957, al proclamar
que en la politica de inversiones se ha de procurar que el ahorro
espafiol se oriente a aquellas actividades que mas beneficien al
progreso de la economia patria y al bienestar de los espafioles...;
se proseguird también la mayor economia y reduccidn de los
gastos no rentables, incrementando, en cambio, €l de las inversio-
nes reproductivas,

Consecuencia de esta Declaracién ministerial fué el Programa
Nacional de Ordenacidn de las Inversiones, que habia de tener
cardcter instrumental, en el sentido de ofrecer un planteamiento
global vy panoramico de la economia que permitird, en cada caso
concreto, las soluciones adecuadas, sin que se produzcan efectos
secundarios desfavorables en otros sectores econdmicos. Es inte-
resante el articulo 1.° del Decreto de 12 de marzo de 1959, a que
nos estamos refiriendo, en que al aprobar el programa nacional
de ordenacion de las inversiones para 1959 se le califica de «ins-
trumento de orientacién de la economia nacional y de pauta de
adopcién por los 6rganos de la Administracién de las medidas
conducentes al cumplimiento de los objetivos sefialados en el mis-
mo dentro del debido respeto y estimulo a la iniciativa privadas;
y digo que debe destacarse, porque ya en este primer momenta
observamos el cardcter indicativo y orientador de la planificacién
espafiola.

Debemos subrayar, sin embargo, que la vigilancia de la eje-
cucién del Programa Nacional de la Ordenacion de las Inversio-
nes se confiaba exclusivamente, en el articulo 2.°, a unas comi-
siones existentes en la Presidencia del Gobierno y en los Ministerios
de Agricultura, Hacienda, Obras Piiblicas, Industria, Comercio,
Trabajo, Informacién y Turismo y Vivienda, que tenian caracter
exclusivamente burocratico.

Ahora bien, este Programa de Ordenacién de las Inversiones,
que constituye el germen, como digo, de la Planificacion espaiiola,
hay que relacionarlo, para comprenderlo adecuadamente, con la
reforma ftributaria que habia sido realizada previamente en 1956
y que habia supuesto un gran avance en orden al equilibrio pre-
supuestario (33). También con la reciente Ley de instituciones

(33) En el Memorindum al Fondo Internaclonel y a la Organizacién Europem de
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de crédito a medio y largo plazo, como instrumento para alcanzar
el equilibrio financiero, y, en definitiva, con el Plan Nacional de
Estabilizacién Econémica, puesto en vigor unos meses después de
este Programa de Ordenacién de Inversiones y en el cual se le
dot6 de la adecuada flexibilidad de acomodacién a las posibilida-
des de financiacién que imponia la necesidad de restriccién del
gasto publico (34).

Desde el primer momento esta nueva politica espafiola, que
arranca de la estabilizacién monetaria, tiene como finalidad la
plena participacién de Espaifia en las tareas de colaboracién eco-
némica internacional y se pone de manifiesto por nuestro ingreso
en el Fondo Monetario Internacional y en el Banco Mundial y
por el proceso de integracién en la 0. E. C. Del Programa de la
Ordenacién de las Inversiones 1959 (35) es la afirmacién de que
«es imposible el desarrollo econémico sin una expansién paralela
de la cuantia de los intercambios comerciales con el extranjero;
que existen en Espafia una serie de actividades en el merecado ex-
terior, las cuales no debhen desaprovecharse por falta de medios
reales o financieross. Otro aspecto importante, en el orden inter-
nacional, esta representado por la «ayuda exteriors, que sélo pue-
de impetrarse y obtenerse cuando se dispone de una economia es-
tabilizada (36).

También debe destacarse «la caracteristica de que el Progra-
ma habia de realizarse en un régimen de economia regida por
las preferencias del consumidor y las iniciativas de los productores,
evitando los inconvenientes que podrian derivarse de una rigida

Cooperacién Econémica se puede ver la evolucién Gltima de la economia espafiola.
“Las enormes dificultades a las cuales Espafia ha tenido que hacer frente han exigido
una serie de Intervenciones en su economia que han ¢contribuide a aislar su mecanismo
econdmico del de otros paises del mundo occidental”, Con esta aficmacién basica se alude
“a nn primer perfode de intervencionismo legislativo que vino impuesto desde el final
de la guerra de Liberacién a la economis espaficla, por iener ésta e soportar la pesada
carga de su reconstruccién, retardads, ademés, por factores de carchlter estructural, insn-
fleiencia de recurses, bajo nivel de renta y ahorro, y por otros factores, lales como la
dislocacién de una capacidad productiva durante el periodo de hostilidades o el cierre
transitorio de los mercados y fuentes de aprovechamiento normales que se produja du-
rante y después de la guerra mundial”. Ahora bien, alcanzados ya progresos considerahbles
en diferentes campos, ¥ especialmente en el de la produccidn, el Gobierno éspafiol éstimaba
en ese fecha que “habia llegade el momento de orientar la polilica econdmica en el sen-
tido de situar a la economla espaficla en lnea con los paises del mundo occidental
y liberarla de intervenciones heredadas del pasado que no se ajustan a las mecesidades
de la sitnaciédn actual™.

(34) Pueden verse todos estos aspectos en las publicaclones de 1a 0. C. Y. P. E
Programa de la ordenacidn de lus inversiones para el aflo 1958 (Madrid, 1960). También
gueden verse los folletos La economia espaficla ante el Plan de Estabilizacién (Ma-
rid, 1959) e Informes de la O. K. C. sobre el Plan espafiol de Establlizacién {(Madrid, 1960),
en los cuales se constata €l éxito de este programa. Digamos también que ln reforma
tributarla contenida en la Ley de Presupuestos del Estado tuvo fecha de 26 de diciem-
bre de 1857,

(35) Pags. 27 v 29,

(36) Ver el folleto La ayuda exterior en €l desarrolle econdmire (Madrid, 1950), con-
ferencia de don Juan Josk Hovira Y SANCHEZ HERRERO.
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planificacion» (37); y que «la finalidad 1ltima de todo plan de
ordenacién econdmica consiste en la elevacién del nivel de vida
de la poblacién del pais, que se manifiesla en un crecimiento de
la renta nacionals (38). Para conseguir este decsarrollo arménico
de la economia espailola, ajustado a las posibilidades actuales,
tienen caracter preferente la expansion agraria (principalmente
en los sectores agricolas y ganaderos), la de los sectores indus-
triales basicos y la de aquellos otros en que exista posibilidad de
conscguir una expansion de sus exportaciones a corto plazo (39).
En cuanto a la programacién de inversiones en el sector agrario,
en esfe primer Plan se establecian los tres objetivos fundamenta-
les siguientes: @) aumento de las exportaciones del sector; b) sus-
titucién de aquellas importaciones de alimentos y materias pri-
mas que actualmente pesan sobre nuestra balanza de pagos y que
puedan producirse a precios adecuados en el interior; ¢) aumento
de las producciones para poder atender al creciente consumo in-
terior.

Como medidas a adopatr se sefialaban: la aceleracion del ritmo
actnal de transformacién de terrenos de secano en regadio, pro-
graméndose para un periodo de cinco anualidades un total de
400.000 hectireas; continuar las tareas de concentracién parcela-
ria, sefialandose un programa de 750.000 hectareas aproximadas
a concentrar ¥y una superficie de suelos mejorados de unas
150.000 hectareas; impulsar la construccién de silos, graneros y
almacenes de productos agricolas; proseguir la repoblacion fores-
tal al ritmo de unas 100.000 hectareas anuales, realizandose tam-
bién los programas de mejoras de montes piiblicos, asi como
reposicion de marcas de ordenacién y sancamiento de montes pii-
blicos v privados; el incremento de plantaciones de Arboles fru-
tales, especialmente las dirigidas a la produceion de agrios, frutos
de hueso, pepitas y platanos; favorecer la expansién del olivar de
forma que pueda disminuirse progresivamente ¢l déficit existente
por lo que se refiere a grasas vegetales; mantener fija Ia superficie
de vifiedo; superar el déficit en el campo ganadero; aumentar los
rendimientos unitarios de las producciones agricolas mediante la
mejora de las técnicas de cultivo, la mecanizacién de las explo-
taciones y la intensificacién en el empleo de fertilizantes, asf

(37) Ob. cit. pag. 31,
(38) Ob. cit. pag. 32.
(390 Ob. cit, pag. 36.
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como actuando contra las plagas del campo y enfermedades del
ganado, intensificando el empleo de semillas selectas; se preveia
un aumento del parque de tractores al ritmo de 10.000 unidades
anuales,

Se dicta después el Programa de Ordenacién de las Inversiones
para el afio 1960 en Decreto 603/1960, de 1 de marzo, que tam-
bién se refiere al sector agricola, reiterando mas o menos los ob-
jetivos del programa anterior, pero afiadiendo otro de fundamen-
tal importancia, consistente en la necesidad imperiosa de mejorar
los procedimientos de nuestra Agricultura para reducir los costes
de produccién y poder competir con el exterior con vistas a los
planes futuros de integracién econémica, intensificando el ritmo
de mecanizacién, que de 10.000 unidades aspira a 14.000 nuevos
tractores en 1960, y paralelo aumento en la asignacién de cose-
chadoras y toda clase de maquinaria agricola (40).

Llegados a este punto, nos interesaria considerar la legislacion
espaiiola sobre ordenacién econémica complementaria o relacio-
nada con estos programas de ordenacién de las inversiones (41).

Una norma que quiero poner de relieve es la del Decreto-Ley
sobre compra por extranjeros de fincas risticas en Espaiia, in-
dudablemente relacionada con el sistema entero de inversiones
extranjeras y que lleva fecha 22 de marzo de 1962: requeriran
autorizacién administrativa las que superen cuatro hectireas de
regadio o 20 de secano (42), Ahora bien, en la practica se admiten
las sociedades rusticas, duefias, incluso, de fincas de esta especie,
en que la mitad del capital sea extranjero, por estimarse que le
son de aplicacién las normas generales del Decreto-Ley de Inver-
siones de Capital Extranjero.

Debe citarse también el Decreto que dicta las medidas preli-
minares para el Desarrollo, de 23 de noviembre de 1962.

Mas tarde, la OCIPE, Oficina de Coordinacién ¥ Progra-
macién Econémica, se convertirda en la Comisaria del Plan de

{40) Ver folleto del Programa de Ordenacién de las Inversiones, péags. 3 y siguientes,
que se refieren al sector agrario.

(41) Consistis, fundamentalmente, en ese Decreto-Le de 21 de junio de 1959, otra
Decreto de 17 de julip del mismo afia par el que se fij6 la paridad de la peseta. Otro
Decretao-Ley de 27 de julio de 1959 sobre inversiones de capital extranjerc en las em-
presas esperiolas, otro Decreto-Ley del mismo dia por el que se introducen determinadas
modificaciones en el régimen de los incrementos de patrimonio a los efectos de contrl-
bucién al genera] sobre la renta y algunos mAs que no nos interesan. Puede verse todo
ello con mas detalle en la publicacién de la O, C. ¥, P. E. Nuevg Ordenacidn Econdmica
(Madrid, 1959). Con posterloridad. se dehe destacar ia ampliacién del nfimerc de em-
E;esas en que todo el capital puede ser extramjero, que no ha afectado a la materia de

cas rasticas, asi como las medidas preliminares para el desarrolle econdémico.

(42) Para mas detalles ver Garcfs BRUSES. Régimen juridico de las inversiones ex-
iranjeras en Espafia (Madrid, 1962; pig. 277),
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Desarrollo, creando, por Decreto de 1 de febrero de 1962, el cargo
de Comisario del Plan, configurandolo como un delegado perma-
nente del Gobierno para la elaboracién y vigilancia del Plan, de
acuerdo con las instrucciones que reciba de la Comisién Delegada
de Asuntos Economicos. El Decreto de 8 de septiembre de 1962
creé tres Subcomisarios, un Gabinete de Estudios y una Oficina
de Relaciones Publicas, quedando, pues, organizado asi el érgano
central de la Planificacion espafiola.

Fruto de esta organizacién fueron los planes generales de Obras
Publicas: de Carreteras, desde 1962 a 1977 (Ley de 23 de diciem-
bre de 1961), e Hidraulicas, de 1961 a 1962 (Ley de 23 de diciem-
bre de 1961); el Plan General de la Vivienda y el Plan Sur (Va-
lencia), Ley de 23 de diciembre de 1961.

YI—EL INFORME DEL Banco MUNDIAL,

En este punto debo referirme a un acontecimiento de cierta
importancia para la Planificacién espafiola: el Informe del Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, obra de la Misién
Econdémica enviada a Fspafia con el fin de ayudar a Ia Adminis-
tracion espaitola en la preparacién de un Plan de Desarrollo Eco-
nomico a largo plazo para la expansién y modernizacion de la
economia espaficla y, por consiguiente, la elevacion del nivel del
pueblo espafiol, manteniendo al misme tiempo la estabilidad finan-
ciera. Comisién que llegé a Espafia en marzo de 1961, permanecié
en ella hasta mediados del mes de junio y presenté su Informe,
que, eniregado al Gobierno espafiol, fué publicado, por haberlo
acordado asi la Comisiéon Delegada de Asuntos Econémicos en su
reunién del 9 de agosto de 1962 (43).

El Informe del Banco Mundial se ocupa extensamente de los
problemas de la Agricultura espafiola (a la que dedica por lo
menos cien paginas), y aunque no nos concierne aqui un estudio
de este documento, si quiero trazar un breve resumen que puede
resultar muy util al lector para comprender los problemas con
los que se va a enfrentar nuestra Planificacion.

Comienza el Informe por caraclerizar el Sector como la prin-
cipal fuente de empleo en Espaiia. Las condiciones naturales no

(43) Publicado en el mismo afic por Decumentacidn Econémica.



64 A. BALLARIN MARCIAL

son, en su mayoria, especialmente favorables para la Agricultura.

Se ocupa el Informe de Ia politica para incrementar el rendi-
miento de los recursos, primero, «de ricgos y colonizacién», for-
mulando bastantes reservas sobre la actual politica de regadios,
concretamente sobre planes como el de Badajoz y Jaén, y reco-
mendando una seleccién en el futuro de las zonas a transformar,
basindose en indices muy bien estudiados de rentabilidad, reco-
mendando que se opere en las Confederacién del J tcar, del
Segura y del Sur (aproximadamente las tierras costeras de L.e-
vante y del Sur, desde Castellén hasta Gibraltar), que se terminen
los planes actuales en marcha, en lugar de acometer nuevas
transformaciones, y que, en general, se prescinda de realizarlos
alli donde los costes de capital para la transformacién de secano
en regadio sobrepasen las 90.000 pesetas hectarea.

En cuanto a la materia de reforma de fincas, el Informe del
Banco Mundial, de inspiracién claramente neoliberal, no parece
mostrarse partidario de una reforma agraria al estilo clasico, sino
mas bien de la politica que pudiéramos llamar de fincas mejora-
bles. Propugna, en efecto, que se haga un inventario de grandes
fincas, para establecer cuéles son bien llevadas y cuales, en cam-
bio, serian susceptibles de mejora, actuando sobre estas tltimas
mediante su traspaso a auténticos empresarios dispuestos a rea-
lizar los planes de mejora. En cuanto a las fincas pequenas, el
Informe se muestra muy preccupado por el problema de la di-
visién y dispersién parcelaria en Espafia, que califica como uno
de los mas graves que afectan a nuestra estructura, y propugna
el incremento de la actual labor que realiza el Servicio de Con-
centracion Parcelaria, hoy de Concentracion Parcelaria y Ordena-
cion Rural, aconsejando que no haya limitaciones presupuestarias
para esta labor.

En cuanto al arrendamiento de explotaciones agricolas, el In-
forme del Banco Mundial propugna una reforma de arrenda-
mientos, con vistas, sobre todo, a modificar el actual régimen de
las mejoras; implicitamente parece combatir la proteccién de los
arrendamientos especialmente protegidos que vienen prorrogados
en Espafia desde hace muchos afios ¥ que incluso han llegado a
merecer que la Ley de 1954 concediera el derecho de acceso a
la propiedad de los arrendatarios.

En cuanto a propiedades comunales, se propugna por el In-
forme una pequeiia desamortizacién que arroje al cauce privado
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tierras que zhora son publicas y, viceversa, una adquisicién de
tierras privadas para hacerlas pitblicas.

El Informe abarca también el aspecio de la conservacion del
suelo, recomendando la ampliacién del programa actual. Tarbién
recomienda mucho el incremento de la produccién mediante una
utitizacion mayor de mejores semillas, debiendo el Gobierno estu-
diar la posibilidad de extender la participacién del sector privado
en este campo; hay que mejorar los rendimientos actuales del gana-
do, que son bajos y que podrian incrementarse considerablemente
mediante la mejora de razas; censura que los principales esfuerzos
se concentren aparentemente en la actividad piblica directa y no
tanto en ayadar a los agricultores a combatir Ias enfermedades
de las plantas v de los animales por si mismos; habria que con-
seguir, pues, también en esta materia, la cooperacion del sector
privado para intensificar estas actividades.

El aumento selectivo en la utilizacién de abonos quimicos es
otro de los caminos sustanciales por los que debe aumentarse la
productividad en Espafia; el Gobierno deberfa tomar las medidas
oportunas para que, en general, los precios de los abonos no re-
sultaran excesivos para los agricultores; algo parecido dice a pro-
posito de la maquinaria, en cuanto deberia reducirse sustancial-
mente a la proteccién arancelaria de los tractores (del 30 al 35
por 100, todo ello en beneficio del agricultor).

Para mejorar los métodos y llevarlos al campo, revisten espe-
cial importancia las investigaciones téenicas y cientificas y los ser-
vicios de extensién agricola, que han de mejorarse, debiéndose
aumentar los gastos al triple para 1966; los servicios de extension
agricola, que hasta ahora se han orientado a la técnica agrond-
mica, deberian prestar mas atencién a los aspectos econdmicos
de la administracién de las explotaciones agricolas, y deber4,
pues, ampliarse considerablemente ese servicio por lo que toca a
la educacién técnica, que en el futuro debe ampliarse para in-
crementar la productividad.

De gran interés es la politica recomendada por el Informe de
suprimir controles, y esto supone, esencialmente, una mejora en
el funcionamiento de los mercados, devolviendo una mayor li-
bertad a los agriculiores. Este modo de enfocar el problema no
excluye, por supuesto, la intervencién directa del Gobierno para
estabilizar las fluctuaciones del mercado, para promover la uni-
formidad de los productos, para poner en vigor medidas sanita-
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rias y para eliminar los obsticulos al funcionamiento del mercado
en las fases de transformacion o distribucion. Hay que incrementar
la trashumancia, lo que requerirad modificaciones sustanciales en la
Ley de pastos, hierbas y rastrojeras {44); buscar la Agricultura
mixta, en que el cultivo y la ganaderia se equilibren debidamente,
lo cual supone, ante todo, que el Gobierno facilite a los agricul-
tores los servicios técnicos convenientes. Si las granjas contaran
con mayor nimero de animales, si hubiera una cierta integracién
vertical de las sociedades y cooperativas productivas de piensos y
transformadoras, y si se implantaran métodos més modernos de
produccién y comercializaciéon, se producirian esas mejoras que
demanda el Informe.

En materia de montes, después de sefialar que mas de la mi-
tad de las tierras productivas en Espaiia estdn sin cultivar y, por
tanto, de acuerdo con la actual legislacion administrativa, perte-
necen al dominio forestal, propugna el Informe la siguiente doble
orientacién a la politica forestal: en algunas de las regiones de
baja altitud que se incluyen ahora en el dominio forestal debe-
rian ser transformadas en pastos por los servicios de Agricultura,
a fin de satisfacer las crecientes necesidades de tierras de pas-
toreo; el Servicio Forestal deberia desplazar el centro geografico
de sus actividades, que radica ahora en el Norte, a zonas tales
como la Meseta y parte de Andalucia, donde los rendimientos son
inferiores, pero es mayor la necesidad de ayuda ptiblica para fa-
cilitar el paso del cultivo excesivo de trigo a la silvicaltura. Se
deberia confiar a empresas privadas el desarrollo de las tierras
forestales més lucrativas en el Norte y en Sevilla y Huelva, como
lo estan haciendo actualmente, en grado cada vez mayor. Teniendo
en cuenta que una gran proporcion de las tierras forestales son
privadas y ajenas a cualquier programa publico, cabe suponer
que si se facilitaran créditos y asesoramiento técnico a estos par-
ticulares se efectuaria en ellas una repoblacion forestal conside-
rable,

En cuanto a la estabilizacién del mercado, tiene gran interés
lo que dice el Informe, porque no da una idea de su postura en
el delicado punto del intervencionismo estatal. Pues bien, segtin él,
habria que utilizar el sistema de precios garantizados por el Go-

(44) Se reflere el informe a la Ley de 7 de noviembre de 1938 y su Reglamento
de 8 de enero de 1954, Un extenso y profundo estndio del problema puede verse en la obra
de A. Nieto Ordenacidn de paslos, hierbas y rastrojeras (Valladolid, 1858).
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bierno, considerados como minimo en un punto inferior al nivel
de equilibrio, que despejaria el mercado sin producir excedentes
ni déficits, y, en segundo lugar, que el programa dc estabilizacién
esté limitado al niimero minimo de productos gue necesiten esen-
cialmente de él.

De gran interés es la politica para las areas deprimidas y los
grupos de rentas bajas propugnada por el Informe, que sefiala
estos dos grupos de medidas: identificar las zonas y los tipos de
familia que tienen mayor necesidad de ayuda, de modo que los
programas de Gobierno puedan ser planeados con la mayor efec-
tividad, y preparar un programa de ensefianza, reasentamiento,
créditos y concentracién de otros programas publicos, confiando
la responsabilidad de todos esos aspectos a un solo organismo, que
podria ser el Instituto Nacional de Colonizacién. El Informe pro-
pugna el sistema de subvenciones directas a las familias de los
grupos de rentas bajas: una a los padres, para compensar las
pérdidas de jornales, mientras los jovenes estin en la escuela
preparandose para pasar a otros sectores, y otra ayuda, en espe-
cial alimentos y vestidos, a los nifios, a fin de asegurar que cuen-
ten con lo necesario para la asistencia regular a la escuela. En el
punto concreto de la Planificacion, después de poner de relieve
que hace falta una organizacion para el desarrollo debidamente
coordinada, subraya el Informe la conveniencia de establecer
cierto nimero de oficinas regionales sobre la base geogrifica de
las doce Confederaciones Hidrograficas, incluidas las islas Balea-
res y Canarias.

No voy a extenderme més a propédsito del Informe del Banco
Mundial. Su importancia es enorme, puesto que, sin duda alguna,
ha de influir de modo directo y extraordinario en la preparacion
del Primer Plan Espafiol de Desarrollo. Su orientacion, en gene-
ral, es capitalista neoliberal; no parece excesivamente partidario
de una planificacién rigida que suponga abundantes intervencio-
nes estatales en la economia. Yo creo que, en efecto, el Informe
pone el acento en las cuestiones técnicas y econdmicas, mas bien
que en las llamadas «sociales», aunque sus observaciones y reco-
mendaciones sobre las zonas deprimidas y de rentas bajas son del
mavor interés. Pero, en general, es 1til y acertado, aunque se re-
sienta, como es natural, de la falta de juristas en el equipo re-
dactor.

Lo mas interesante para mi es el continuo pedir una mayor
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participacién del sector privado en la obra de transformacién y
mejora de nuestra Agricultura, porque de verdad es cierto gue
nuestra politica agraria esti excesivamente «estatificada» y hay,
pues, que <«socializarla», segin lo vengo propugnando (45).

SEGUNDA PARTE
I—INTRODUCCION,

He venido exponiendo hasta aqui la realidad del Primer Plan
espaiiol, del que, por lo dem4ds, nada se sabe todavia, puesto que,
por el momento, no ha salido a la luz publica.

Ahora bien, por lo que a la Agricultura se refiere, me consta
que €l Plan se referird a los aspectos econdémicos y técnicos, pero
sin contener, ni siquiera indicadas, las reformas legislativas que
forzosamente ha de Ilevar consigo un proyecto de Desarrollo tan
ambicioso.

Hace tiempo (46) que propuse la elaboracién, paralela y en
conexién con el Plan, de un sistema articulado de reformas, a
estudiar por comisiones especializadas en que predominaran los
juristas, aunque participaran en ellas, también, representantes
de la profesién Agricola, de la Técnica y de la Administracion.
Nada de esto se ha hecho hasta ahora, pero lo cierto es que habra
de hacerse, si se quiere conseguir que el Primer Plan pase a la
realidad.

Pues bien, respondiendo a esa misma preocupacién, me pare-
ce hoy necesario completar esa primera parte del trabajo con esta
segunda, en que, por mi propia cuenta y riesgo, hago un esbozo
sobre las reformas que la empresa agraria y la Agricultura en
general podrian y deberian sufrir como consecuencia de la Plani-
ficacién para lograr que ésta sea el fruto logrado de una estrecha
colaboracién entre el Estado v la Sociedad.

II.—PLANIFICACION Y DERECHO SUBJETIVO.

¢Cudl va a ser la suerte del derecho subjetivo en un orden

(45) Ver mi conferencla Aspectos juridicos de la Agricullura espaficla (Madrid, 1962).
(46) Ver mi trabajo citado en la nota anterior.
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planificado? ;Es que la idea de empresa como institucién —que,
desde luego, constituye la unidad operativa del Plan— es conci-
liable con la de derecho subjetivo de propiedad? Para contestar
a estas preguntas parece conveniente considerar las ultimas for-
mulaciones doctrinales de importancia a proposito del derecho
subjetivo.

Pues bien, éstas han tenido lugar en relacién con el tema de
Ia funcién social de los derechos subjetivos. Dabin, por ejemplo,
realiza, ante todo, un formidable esfuerzo para superar la tesis
objetivista de Duguit y la relativista de Josserand. Para Dabin,
De Juglart, Ripert, Voirin, Savatier. es decir, para la mejor parte
de la doctrina gala, los derechos subjetivos contimian existiendo
como tales, no obstante cuanto se dice y se discute sobre el famoso
tema de la funcién social. Entre los italianos parece predominar
también la misma tesis. Pugliati, por ejemplo, afirma con decisién
que las manifestaciones de la funcién social de la propiedad se
quedan en el exterior del derecho subjetivo, sin penetrar en su
entrafia, o sea sin que el derecho subjetivo haya pasado a ser una
funcién, porque las funciones se caracterizan, ante todo, por des-
arrollarse en interés ajeno, cosa que, ciertamente, no ocurre en
el caso de los derechos subjetivos.

Si volvemos la vista a nuestra doctrina, yo creo que Ia defini-
cién de derecho subjetivo de De Castro es bastante clasica, en
cuanto lo considera como «situacién de poder». Castan, en su il-
timo trabajo sobre la propiedad, tras analizar nuestros textos
fundamentales, concluye que estid reconocida aquélla como dere-
cho subjetivo, y dice: «Es, pues, la propiedad, fundamentalmente,
un derecho subjetivo, un instituto de Derecho privado; lo cual no
obsta para que tenga elementos sociales y de Derecho publi-
co» (47).

Ahora bien, si la propiedad contintia siendo derecho suhjetivo,
¢qué quiere decirse entonces con la funcién social? ¢ Qué queremos
expresar cuando exigimos que hoy la propiedad cumpla una fun-
cién social?

En la contestacién a estas preguntas es donde yo encuentro el

(47) Ver Castin, La propiedad y sus problemas acfuales (Madrid, 1963). FEpERICO DE
CasTRo, Dereche Givil de Espafia, tomo primero, pag. 566. FEusTaquio GaLiNn, E! “benam
comune® y el derecho de propiedad segun el pensamiento aquinatense, en la “Revista
Critica de Derecho Inmobiliarie” (mayo 1944), pagd. 283, Camps v Anroix, La propiedad
de la flerra y su funcidn social (Barcelona, 1953), P. MariN, La fancion de la propiedad
en el orden familiar y en el general (Madrid, 1962). Puede verse tamblén la interesante
obre de Ruiz Jiménez La propiedad, sus problemas g su fancién soeclal, volumen 1p
(Salamanca, Madrid, 1961).
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fallo —dicho sea con toda modestia por mi parte— de la doctrina
moderna; y ello se debe, segun pienso, a que el civilista esta tra-
tando del derecho subjetivo olvidiandose, sin querer, de los gran-
des cambios operados en el derecho objetivo e, incluso, en la re-
lacién que hoy guardan entre si Derecho piiblico y Derecho pri-
vado, que, como ha dicho Legaz Lacambra, aparecen ligados en
una idea superior de organizacién.

Yo creo, en efecto, que el tema de nuestro tiempo es este de
cémo y de qué manera puede coexistir la idea del derecho sub-
jetivo con la idea de Planificacion.

Considerando el Derecho agrario espaiiol vigente, como es obli-
gado hacer, yo estimo que el derecho subjetivo, efectivamente, sub-
siste como un derecho egoista, segiin la terminologia de Dabin,
s6lo que los derechos de propiedad estin hoy orientados por una
planificacién respetuosa de la libertad en el sentido de la empresa-
institucién. Quiero decir que, si bien se respeta el derecho del
propietario como tal, existen, en cambio, una serie de medidas:
limitaciones, amenazas, sanciones y premios, que lo encauzan:
1.°, a la creacién de empresas productivas, que han de operar co-
ordinadas en el Plan; 2.°, a la conservacion de esas empresas;
3., a su perfeccionamiento constante desde el punto de vista del
<humanismo social> y del téenico-econémico, de acuerdo con las
directivas del Plan. Lo mismo sucede con los contratos agrarios;
éstos no son ya relaciones béasicas, sino instrumentos para esas fina-
lidades en relacién con la empresa. El arrendamiento rustico sirve
para basar la empresa productiva del cultivador directo o del di-
recto y personal; por ello, y con arreglo a ello, es regulado por
la Ley. Finalmente, las empresas, como instituciones, son las uni-
dades del Plan. Este las coordina, las orienta y dirige segun los
principios de la planificacion indicativa.

No son estas afirmaciones meramente tedricas, sino que re-
sulta bien facil su demostracién con normas de derecho positivo.
Tomemos como ejemplo un caso limite: el de la propiedad que
adquiere sobre un patrimonio familiar de Colonizacién el adjudi-
catario de un lote. Nadie mas proximo que él a la situacién de un
verdadero «funcionario agricola», por cuanto recibe del Estado
una terra costosamente transformada y se halla bajo la inspec-
cién del Imstituto Nacional de Colonizaciéon. Pues bien, a pesar
de todo, lo que ingresa en su patrimonio es un verdadero derecho
subjetivo ¥ no una funcion social. Vayamos a comprobarlo. Su-
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pongamos que «no cultive la finca a uso de buen labrador», lo cual
constituye, a tenor del nimero 1.° del articulo 25 de la Orden de
27 de mayo de 1953 (complementaria de la Ley de 15 de julio
de 1952), una «falta grave». Segin csa misma disposicion, la con-
secuencia que ello traerd para el titular sera una multa de 100 a
5.000 pesetas. La reincidencia en esta falta podra considerarse
como contravencién a precepto fundamental de la Ley de Patri-
monios Familiares y determinar la expropiacién, con arreglo a
los articulos 3.2 y 8.° de la Ley de 7 de octubre de 1939, 5.° y 6.°
de la Ley de 27 de abril de 1946 y, en cuanto a ¢stos no se opusie-
ran, las disposiciones generales sobre expropiacion forzosa (articu-
Ios 26 y siguientes de la citada Orden). Ahora bien, la expropiacion
—que, en definitiva, viene a sustituir en el patrimonio del expro-
piado el bien concreto por su valor en cambio— no se ha estimado
jamas como la negacién del derecho subjetivo, sino como un limite
al mismo. En estas hipétesis que estamos examinando, yo diria
que es un limite al «ejercicio» del derecho subjetivo, pero no hay
duda de que su titular ha podido, incluso, «abusar» de aquél, con
la consecuencia de una mera subrogacién de valor.

Lo que debemos hacer para comprender estos efectos juridi-
cos es distinguir el «derecho subjetivo» del «ejercicio del derecho
subjetivo», de acuerdo con una orientacién, que me parece basica,
formulada por DE Juarart (48). Este ultimo es el que sufre limi-
t{aciones como consecuencia de la llamada funcién social, pero
aquél subsiste, puesto que, en definitiva, corresponde a su titular
la decisién soberana de usar o abusar, afrontando en este segundo
caso las consecuencias de subrogacién de valor. Y, ;no es una
forma de «disponers esa entrega deliberada del derecho subjetivo
al mecanismo expropiatorio?

Pensemos de qué modo tan distinto ocurririan las cosas tratan-
dose de una funcién piblica abandonada por su titular. ;Es que
se concibe siquiera la idea de una expropiacién subsiguiente a tal
hecho? En lugar de ella, habria privacién pura y simple, pérdida
total, y no compensada, para su titular.

Sin olvidar, en fin, que he argumentado sobre un caso limite
perteneciente al derecho excepcional y no general de la propiedad
ristica.

Creo que, concebido asi el derecho subjetivo, se supera la anti-

(48) Obra citads ultimamente.
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tesis libertad-planificacién, de acuerdo con la postura de Manheim.
Es mas, también de acuerdo con él, podriamos probar que la pla-
nificacion aumenta el contenido social de la libertad, porque si
bien el propietario no la tiene para desahuciar, en cambio, los
colonos si para continuar la explotacién o abandonarla. Ademas,
el propietario actual, al disponer de mas ayndas crediticias, ase-
soramientos, etc., ve reforzada su capacidad creadora, o sea su
iniciativa privada. Y es que en cuanto el Derecho agrario de la
empresa se refiere a la categoria del Hacer, de la actividad, esta
mds cerca del Ser que el Derecho civil; éste se refiere a la catego-
ria del tener —para utilizar la conocida distincién de Gabril
Marcel—, y, por lo tanto, aunque parezca Pparaddjico, el contenido
de la personalidad queda extraordinariamente enriquecido por el
nuevo orden de la planificacién indicativa socializada, no obstante
la engafiosa apariencia que ofrecen sus cuadros de limitaciones,
prohibiciones o coacciones.

III.—PrLANIFICACION Y EMPRESA.

1. Acabamos de ver que la Planificacién actuara sobre los de-
rechos subjetivos, concretamente sobre la propiedad, orietdndolos
hacia la creacién de las llamadas unidades productivas «Optimas»
0, por lo menos, «viables». Ahora bien, las unidades agrarias, o
empresas, son objeto, a su vez, de especial interés por parte de
los planificadores. Fstos empiezan por edificarlas y admitirlas
como los elementos con que han de operar su politica econdémica,
pero no se contentan con ello, sino que el espiritu general que in-
forma la Planificacién penetra profundamente en ese microcosmos
que es la empresa, verdadero atomo de la economia moderna, en
cuyo interior también encontramos tensiones que conviene or-
denar,

Efectivamente, no puede existir una Planificacién de la Eco-
nomia que no aspire, ante todo, a planificar la empresa, es decir,
que no tenga una idea previa de lo que debe ser ésta en la nueva
ordenacién econémica. De ahi que hayamos de plantearnos este
tema, impresionante por su magnitud tanto como por sus dificul-
tades, que es el de «la reforma de la empresas.

2. Diré, ante todo, por lo que se refiere a su naturaleza juri-
dica, que no creo se haya conseguido superar la concepcion insti-
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tucional (49). Quiza el intento més ambicioso para lograr tal su-
peracion esté representado por la obra de MicHEL Despax (50),
quien considera que la empresa es una <persona moral en forma-
cién», lo que, por lo demas, ya habia sido insinuado por los insti-
tucionalistas al hablar del proceso de personificacién caracteristico
de la «institucién». En cierto modo, al estimar Despax que deben
removerse los obsticulos de orden juridico y politico que todavia
hoy existen para el reconocimiento de la personalidad, no obs-
tante el largo camino recorrido en el Derecho mercantil, civil, in-
ternacional, privado, fiscal, social, penal, incluso en Derecho ad-
ministrativo (51}, ereo que se le puede considerar situado en la
linea institucionalista, bien que con mayor impetu y habiendo lo-
grado concretar mucho mas que aquellas teorias. En suma, con-
siderando a la empresa actual como una institucién (52), habra
que sefialar, de acuerdo con Despax, el mayor camino recorrido
hacia la «personificacién», que se pone de relieve, asimismo, en
un reconocimiento cada vez més progresivo de la proyeccién ju-
ridica que tiene Ia unidad de la explotacién o hacienda agra-
ria (563).

He aqui, pues, una de las primeras cuestiones a considerar para
la Planificacién: la conveniencia de personificar a las empresas,
siquiera ello se hiciera todavia sin vulnerar el iradicional princi-
pio de la responsabilidad ilimitada del duefio o de la unidad del
patrimonio, que tampoco sufre en otros ejemplos de personifica-
cién, como el de la sociedad mercantil colectiva (54).

Habra, pues, en el futuro, que definir legislativamente lo que
se entienda por empresa y personificarla (aunque no a todos los
efectos juridicos, pero si por lo que al Plan se refiera, o al Dere-
cho del Trabajo, ete.).

3. Hecha la personificacién hacia el exterior, queda por re-
solver el problema interno de organizacién. Ello sélo puede venir
tras un anélisis de los intereses en juego dentro de la empresa,

1 {48) Ver mi cltado trabajo y las observaciones de BerTI en Lezioni civill sul coniratit
agmri pag. 12 (1957).

(60) L’entreprisse et le droil (Paria, 1957).

(51) Ver pag 413.

52) Centro coordinador de normas, segiin Dr JucrLArt (Intreduction a létude du Droit
Clvil, 1953, Bordeaux, pag. 14); alli puede verse cémo esa idem bdsica se remonta a
Iherlng y es utilizada por Dahin
ai vi(513) Bien signiflcativa al respecto es la Ley espafiola de explotaciones familinres in-

sib

(64) De hecho, 1a terminologia de las leyes X disposiciones legislativas ha dado ya
ese paso, en cuanto estd admitide el hablar as{: “La presente Ley se referird a todes las
empresas que”, “la empresa deberi hacer tal tal cosa”; ver ad. ex. el Decreto-Ley
de Inversiones de capital extranjera, antes citado
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a fin de que las normas juridicas establezcan un justo equilibrio
entre los mismos (55). '

Yo creo que en la empresa hay: 1.°, el interés del propietario
{o de quien tiene el {us utenti fruendi de la tierra; quedaria por
ver si, en la hipétesis del puro arrendamiento ristico, el propie-
tario cedente tiene un cierto interés en la empresa del cultivador;
tal vez si —como lo demuestra, por ejcmplo, la regulaciéon de las
mejoras—, pero, de momento, podemos prescindir de tal «interés»,
por ser indirecto y exterior a la empresa); 2., el interés del per-
sonal colaborador no capitalista (con lo que queda excluido el
aparcero-cesionario en ciertos tipos de contratos, donde se situa
mas bien como verdadero «co-empresarios; 3., el interés publico,
que ahora podriamos llamar «interés del Plan», y en el que, por
ahora, considero incluido el que se llama «interés de los consu-
mideres» o «interés de los terceross.

En nuestros Textos Fundamentales hemos visto aludidos estos
tres érdenes de intereses, propugnando la primacia de lo «per-
sonal», «espiritual> y «<humano» sobre la materialidad de los ins-
trumentos de produccién; primacia que ha de darse enteramente
en el sector de la Agricultura (segun lo han puesto de relieve
Capograsi, Ropke, Bolla, las Enciclicas Sociales).

Ademas, ese equilibrio de intereses se ha de establecer de un
modo que satisfaga asimismo la directiva constitucional de «acce-
so a la propiedad de la tierra», también como algo especifico de
la empresa agraria (56). ’

Por supuesto que el equilibrio de intereses ha de contribuir,
igual que ocurre con los equilibrios de fuerzas en los cuerpos mé-
viles, a que la empresa marche hacia adelante, en el sentido del
Plan, con la mayor agilidad.

4. Definidos asi los intereses en juego y teniendo en cuenta
lo antes dicho sobre los derechos subjetivos, habra que reconocer,
ante todo, a la iniciativa privada como motor fundamental para
la puesta en marcha de las empresas productivas agrarias, de lo
cual se deriva el reconocimiento del derecho de propiedad, aunque
sea condicionado al cumplimiento de su funcién social. Segura-

(55) Bsie andlisis ha sido realizade a la altura de nuestro tiempo por Despax, antes,
muy recientemente por Brocm L’AinE (Pour uhe reforme de Pentreprisse, obra citada).
(56) Véase céma pare la empresa en general, este tema “de la propiedad”, que habia
preocupado a pensadores como Louis SaLLenon (La Iglesia y el Capllalisme) o Mossa (La
{ibera soclalizacione in Europa), ya no interesa tanto a Bloch L’Ainé o el mismo Mendes-
France (ocbs. cits.), porque para elios ya no es decisivo el problema de “a quién haya de
pertenecer la empresa”, sino &l de “a quién ha de corresponder su control y sus utilidades”,
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mente, el Plan definird con precisién los objetivos a alcanzar por
esa iniciativa privada; cualquier comportamiento contrario al
Plan o que difieulte gravemente su aplicacién podra ser conside-
rado como incumplimiento de la funcién social de la propiedad,
que justificara en algunos casos la nacionalizacién de la empresa
—tal como lo argumenta Bloch-L’Ainé—, si bien, en Agricultura,
ello tenga el sentido de privacién al propietario incumplidor, para
atribuirla a otro dispuesto a hacerlo (57).

3. Por lo que toca al arrendamiento y las aparcerias, en cuan-
to son contratos que, a semejanza de los derechos reales, pueden
basar una organizacién productiva, la Planificacion exige que se
regulen con cardcter estable y de modo que quede asegurada la
participacién en el Plan de esas empresas. En ese terreno no
hay necesidad de utilizar el arma de la expropiacién; resulta mas
practico atribuir al propietario cedente el papel de «inspectors
de la empresa en que esta interesado; caso de improductividad, se
le reconocera el derecho de recuperar la tierra.

Ahora bien, esa estabilidad de la empresa del arrendatario re-
querida por el Plan (38) no supone, necesariamente, el reconoci-
miento en el arrendatario de otro derecho de propiedad, la lla-
mada, en Francia, propiété culturale, como paralela a la «propie-
dad comercial». Para el objeto de la Planificacion, no se trata de
dividir el derecho de dominio, sino de crear situaciones en que
estén claramente definidas las situaciones de poder de direccion
¥ de responsabilidad consiguiente (59).

6. Ya tenemos, pues, esbozados los medios juridicos para or-
ganizar empresas agrarias estables, utiles a la Planificacién, y
confiada esa mision a la iniciativa privada bajo amenaza de ex-
propiacion.

Y ahora surge inmediatamente esta cuestion: {Habran de ser

(57 Con arreglo a la técnica de nuestras leyes de fincas, manifiestamente mejorable,
y a la de expropiacién forzosa, que regula la basada en el cumplimients de la funcién
social de la propledad, ver mi trabajo sobre Las iltimas leyes agrarias espafiolas, citado
anteriormente.

(58) Asi lo apuntd ya SAVATIER en su precieso libro Les métamorphoses économiques
¢t soviales du Droit Civil d'aujourd-hui (Paris, 1948, pags. 68 y s3.), y, més reclentemente,
Deseax vuelve sobre la misma idea (ver ob. cit,, pags. 42 y 329),

(50) La cuestién de la proprieté “cultural” como limite a que podria llegar el pro-
teccionismo a los arrendatarios se plauntea sobre todo en Francia; un magnifico resumen
} una acertada orientacién pueden verse en el articuio de los profesores OURLIAGC y D
UGLART en Jurissclasseur Periodigue, 21 de mearzo de 1962, pAg. 1683; ver alli cémo el
tema debe reconducirse al de la indemnizacién de las mejoras hechas por el arrendatario.
Desde luego, en Espafia no se reconoce en modo rlguno esa pretendida “propiedad”, ni
g¢reo que como consecuencia de la Planificacién se instaure. Lo fque si procederd, desde
luego, serd ln mds ncertada regulacién de la materia de mejoras, segin lo propugné el
Informe del Banco Mundfal v lo vengo roponiendo yo mismo desde haee tlemgo; ver mi
trabajo Aspectos furidicos de la Agricuitura espafiola, epigrafe “Arrendamiento”.
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individuales o asociativas tales empresas? Por mi parte, me de-
claro decidido partidario de la asociacion, que reviste dos aspec-
tos fundamentales: asociacién de empresarios para producir, y
asociacion, en el seno de la empresa, no del capital y del trabajo,
como se viene diciendo, ya que se trata de términos heterogéneos,
sino del empresario y sus colaboradores, aspecto éste que afecta
a lo que antes llamé «interés de los trabajadoress.

a) La primera modalidad, o sea la asociacion entre empresa-
rios, debe ser fomentada por todos los medios, continuando asi el
camino, solamente desflorado por la citada regulacién de la cam-
pafia triguera del presente afio. Yo veo en ello una prueba de que
la estructura agraria tiende al paralelismo con la estructura in-
dustrial en general (60), y para el Desarrollo Econémico me parece
del mayor valor esa conjuncién de esfuerzos, que puede crear
grandes unidades rentables, especialmente para nuestros cultivos
de secano (61). Asi, pues, hay que favorecer, en Agricultura, la que
podemos llamar concentracién de empresas, igual que, pensando
principalmente en las industriales, aunque sin excluir las agrarias,
se hizo en el primer paso de nuestra Planificacién, que fué la re-
forma tributaria de 1957. Habria que crear toda una gama de
férmulas asociativas para el cultivo en comtin, para la realizacién
de faenas agricolas en comun y para la utilizacién de maquinaria
en comtin. Habria que edificar, en suma, la llamada «Agricultura
de grupos, que es, en mi opinién, la version modernizada del co-
lectivismo agrario (62).

b) Pero, como antes deciamos, ademds de esas asociaciones
de empresarios, que también puede abarcar, en cierto modo, €l
fenémeno de ciertas aparcerias, hay que volver a la empresa mis-
ma para dotarla de una estructura asociativa, mediante la técnica
de los contratos de coparticipacién, que en Espafia caen bajo la
amplisima riibrica general de la aparceria.

La coparticipacién supone que el trabajador agricola sea Unica
o principalmente retribuido por una parte de los frutos y cose-

(80) Tal como se ha dicho mnchas veces y faltimamente 1o ha probado bien NaTALINE
IRTI en su trabajo de la “Rlvista di Diritto Agrarie” Del Diritto Clvile al Diritlo Agrario,
julio-septiembre 1961, phgs. 227 y ss.

(61) Respecto de los cuales, Joaquin COSTA, €N su Goleetivismo agrario, ciia alghn ejem.
]:lo de fmenas colectivas existentes, sobre un trasfondo gque se rémonta a nuestra pre-

istorla, en algunas comarcas castellanas.

{62) Sobre la “agricultura de grupo” en Francia, ver ¢l nfimero 42 de la RevisTA DE
Esaupios Acro-SoCIALES, donde se publican dos trabajos interesantes: La agriculiura de
grupo en relacion con las regiones agricolas deprimidas, de Manria DEL. CARMEN NIETO,
B otro sobre Las nuevas tendenclas de la Legisiaeidn agraria eén Franeia, por L. RopaiGurz

URANTE; phgs. 129 y 192, respectivamente.
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chas, lo que de modo natural ileva a que participe en la direccidén
de la empresa. Esto ocurre asi en la prictica, habiéndose demos-
trado que mientras la famosa tesis de la «participacién en bene-
ficios» encuentra dificultades enormes de aplicacién en la indus-
tria, resulta relativamente facil, en cambio, sobre todo para las
empresas medianas, en Agricultura, por el profundo sentido in-
mediato y humano que tiene en ésta la colaboracién del iraba-
jador en la empresa.

Otro aspecio interesante de esta cuestién es el de la realiza-
cion de faenas agricolas a la parte, que también debe fomentarse,
como férmula muy superior a la del salariado o del destajo.

El establecimiento de férmulas-tipo de esa clase para cada re-
gion o comarca correspondera a los propios agricultores, de acuer-
do con la técnica de los convenios colectivos, que es caracteristica
de lo que llamo Planificacién socializada.

Para lograr un Desarrollo Econémico en que se produzcan au-
mentos en los niveles de vida de los trabajadores que no resulien
anulados por subidas de precios, nada mejor me parece que esos
mecanismos asociativos, mediante los cuales se crea de un modo
natural y sencillo un verdadero aparato de estabilidad econémica
¥ social.

c) Para la gran empresa agricola, que a veces adopta tam-
bién, en Espaiia, la forma de la sociedad anénima, habra que pen-
sar en aplicarle mutatis mutandi los mismos principios de orga-
nizacién que a las demas, aunque, eso si, convenientemente adap-
tados a las peculiaridades del medio agricola y a la idiosincrasia
del trabajador agricola. Asf como del obrero industrial puede de-
cirse que no le interesa tantoe la propiedad de la empresa como ir
aumentando su retribucion y participar de algiin modo en el con-
trol del negocio, en cambio, el obrero agricola —por lo menos en
muchos casos— aspira a llegar a ser «propietario de un trozo de
tierra». Es que el sentido interior del vinculo entre el hombre y
la cosa es mucho mas intenso en el alma del campesino. Por eso
he dicho en otro trabajo (63) que el trabajador agricola debe que-
dar situado en la empresa en «un plano inclinado hacia la pro-
piedads. La empresa agricola, sobre todo la grande, no puede ser
s6lo una gran maquina de producir. Ha de ser escuela ¥ vivero
de empresarios nuevos que, de modo progresivo, vayan ascendien-
do a la propiedad. En este punto concreto, creo que Bloch-L’Ainé

(83) Aspectos juridicos de la agricuitura espafiola, citado enterlormente.
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no ha tenido en cuenta lo peculiar de la gran empresa agraria al
ocuparse de la reforma en general de la empresa. Todo lo que se
relaciona o concierne al campo adquiere una dimensién especifica
que le viene dada por un humanismo particular.

En las sociedades anénimas campesinas no hay problema de
proteccién de minorias, de equilibrio de poderes u otros caracte-
risticos de otras empresas grandes, porque, al menos en Espafia,
aquéllas no rebasan nunca el 4mbito familiar; la forma anénima
es, por ahora, una vestidura de la comunidad familiar que sobre-
vive a la muerte del padre o de la madre. En cambio, lo que si
hay en esas grandes empresas —vuelvo a repetirlo— es el pro-
blema del personal, que debe: 1.°, ser retribuido, principalmente
mediante la coparticipacién; 2.°, colaborar en las decisiones de
la empresa, porque también en este punto la Agricultura es bien
distinta: el obrero de una gran fibrica poco puede aportar nor-
malmente a la elaboracién de una politica de la empresa; en cam-
bio, su equivalente agrario si gue estd en condiciones de poder
hacerlo, porque su trabajo es mucho menos automatico: conserva
todavia —aunque realizado en masa— cierto aroma de su pasado
artesano; 3.°, verse situado en ese escaléon hacia la propiedad,
punto éste siempre dificil de articular en programas practicos,
pero gue, no cabe duda, puede lograrse. Y conste que no me re-
fiero precisamente a la propiedad de la empresa misma, sino al
hecho en general de convertirse en propietario de empresas via-
bles. ;No cabria reconocer a ciertos colaboradores un titulo de
«empresarios» que les diera derecho a ejercer derechos de prefe-
rencia relativos a la adquisicién de explotaciones en venta, quiza
de la misma en que trabaja, cuando el heredero o comprador no
fuera profesional de la Agricultura? ;No cabria exigir a las gran-
des empresas la atribucién de explotaciones ganaderas de tipo
familiar a esos colaboradores para que fueran capitalizando aho-
rros? Cuando yo hablo de situar a los trabajadores en un plano
inclinado hacia la propiedad, voy mucho mas lejos que Bloch-
L’Ainé y los demas partidarios de «controles», porque a mi me
preocupa el aspecto shumano» que tiene la propiedad de la tierra,
y yo sé que un verdadero agricultor no se contenta con participar
en el «control» (64).

_ml.ey de 21 de julio de 1962 se reflere a la particlpacién de los trabajadores
en la administracién de empresas que adopten las formas de Sociedades administradas
por Consef'ou u Orgenismos similares, designados en todo o en parte por los poseedores

del capital, slempre que estas empresas esién obligadas a constituir jurados de empresa.
Esta Ley se reflere a las cmpresas en genern] y no a las agricolas en particular.
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7. Pero no sélo las empresas grandes o medianas —con utili-
zacién de mano de obra ajena— deben quedar afectadas por una
Planificacién socializada de la Agricultura, sino la misma empresa
familiar, de tanta importancia aqui, ha de sufrir revisiones im-
portantes, también en el sentido de sustituir las estructuras de
mando absoluto emanadas de la patria potestad y del dominio
—concebidos al estilo romano francés—, por otras de colaboracién
entre padres e hijos, mas bien asentadas en la affectio que en
la potestas.

En esta linea, estimo interesantes las observaciones de Bloch-
L’Ainé sobre ese consejo de parientes, que vendria a contrapesar
los poderes absolutos, hasta la fecha, del jefe de la empresa fa-
miliar. Pensemos que en el campo tiene todavia mas ambiente esa
institucién que en la indusiria o el comercio, por la concepecién
mucho mas amplia del circulo familiar, por los mismos prece-
dentes que en él encontramos de consorcios domésticos, concreta-
mente el Consejo de parientes del Derecho aragonés. Estos Con-
sejos podrian, en efecto, velar como tribunales de apelacidn,
porque el uso de las facultades dominicales del pafer familiar no
se desviara en abusos perjudiciales para todos o alguno de los
hijos que habian colaborado en la explotacién. jCuantos de esos
abusos conocemos en la practical Hijos que después de muchos
afios de trabajo en casa se ven privados de todo, siendo, pues, de
peor condicién que si hubieran trabajado por cuenta ajena, per-
cibiendo al menos un salario. A aquellos Consejos podrin acudir
los hijos colaboradores, en casos extraordinarios, para denunciar
una actividad de direccion de la empresa gravemente errénea, per-
judicial para el interés de la familia. Este Consejo de parientes
podria intervenir, a titulo extraordinario siempre, como 4rbitro
supremo en multitud de casos: retribucién del trabajo de los hi-
jos, eleccién de herederos mas idéneos para continuar la explo-
tacion familiar, eteétera, etc,

8. En suma, pues, Consejos de explotacién en la gran em-
presa o en la mediana —integrados por todo el personal—; Con-
sejos de parientes en las explotaciones familiares, podrian servir
para equilibrar los intereses del empresario ¥y de sus colaborado-
res, contribuyendo también a la armonia del interés de la empresa
con el del Plan. Pero obsérvese bien que en Ia Planificacién so-
cializada no son funcionarios los que vigilan, sino que los propios
interesados, en 6rganos emanados de la entraifia misma de la fa-
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milia o de la empresa, de acuerdo con practicas ya consuetudina-
rias, guardan el control de aquellos excesos de poder, de aquellos
comportamientos perjudiciales que, bien el jefe, bien uno de sus
colaboradores, pueden cometer.

Nos falta referirnos ahora al equilibrio de esos intereses con
los de los consumidores o terceros extraios a la empresa, pero con
ello pasamos a otro apartado.

IV.—PLANIFICACION DE LA PRODUCCION PARA EL MERCADO.

1. Estructuradas ya las unidades productivas, perfeccionando,
en la medida de lo posible, la organizacién actual, podemos pasar
a considerar ese otro orden de intereses a equilibrar, a saber: los
de la empresa de cara al Mercado.

He aqui el terreno donde la legislacién espafiola estd mas ne-
cesitada de progreso, si queremos lograr una Agricultura eficiente
en perfecta ligazén con los mecanismos del Mercado, los cuales
no desaparecen, ni mucho menos, en una Planificacion como la
que estamos propugnando para nuestro pais. Mal podriamos, en
efecto, hablar de Planificacién socializada si algo tan eminente-
mente social como es el Mercado fuera eliminado del juego.

Pues bien, la Agricultura puede y debe organizarse con arre-
glo a los métodos de la Planificacién socializada para enlazarse
con el Mercado.

Ello podria lograrse con un instrumento que yo llamo provi-
sionalmente «consorcios y que descansa en el principio de orga-
nizacién colectiva de los diversos derechos subjetivos, cuando és-
tos, a su vez, tienen un interés comiin entre si.

El ejemplo mas perfecto de consorcio «real» lo tenemos en las
Comunidades de Regantes. Cada propietario tiene derecho al agua
de riego, pero entre todos esos derechos hay algo en comin, que
es el interés en las obras de captacién y distribucién del agua,
su conservacién ulterior, el orden para verificar los riegos, el cas-
tigo de las infracciones, etc. La experiencia demostré que en mu-
chos casos —los mas— quedaba sin futelar ese interés comun por
falta de una organizacién ad hoc, y asi se hizo ésta obligatoria
cuando los regantes sean 20 como minimo y las hectareas a regar
rebasen las 200, o bien cuando lo exijan los intereses locales de
la Agricultura, a juicio del Gobernador de la provincia. Fuera
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de estos casos, quedara a voluntad de la mayoria de los regantes
la formacién de la Comunidad, es decir, cuando exista un «grupo»
y un «interés» comun de cierta entidad (65).

Otro ejemplo nos lo proporcionan los convenios colectivos de
trabajo. En lugar de establecer contratos aislados, ¢no es mucho
maés logico organizar el grupo de contratantes, con lo cual ad-
quieren mas fuerza los mismos derechos subjetivos?

Otro ejemplo, muy reciente y de directa aplicacién a la Agri-
cultura, lo hallamos en la legislaciéon de concentracién parcelaria.
En el articulo 1.2 del texto refundido de 8 de noviembre de 1962
se dice que <el acuerdo de concentracién serd obligatorio para
todos los propietarios de fincas afectadas y para los titulares de
derechos reales y situaciones juridicas existentes en ellas», sen-
tandose asi el principio basico de todo consorcio, a saber, el prin-
cipio que pudiéramos llamar democratico-organico: una mayoria
de intereses afectados es obligatoria para todos los intereses (G66).

Pues bien, de lo que se frata es de extender estos mismos prin-
cipios a la organizacién de la Agricultura para el Mercado, pro-
moviendo la eonstitucién de grupos —consorcios— alli donde haya
un interés comun frente a los consumidores, bien entendido que
tal organizacién habra de tener caracter obligatorio cuando la
demande cierta mayoria, y, ademas, habra de ser estimulada por
el Plan, a fin de que, en efecto, surjan tales organizaciones. Pen-
semos, por ejemplo, en los productores de uva de mesa para la
exportacién. Existe en este caso un <interés comin», por razon
de la materia o producto a que se refiere. Quiza no esté localizado
en una sola zona, sino en varias (Almeria, Badajoz, Murcia, etc.);
surge asi otra delimitacién por razén del lugar, basada en la idea,
tan fecunda, de «zona agraria». Podra en estos casos, cuando los
problemas sean efectivamente distintos, surgir un consorcio para
cada una de ellas y producirse luego una federacion de consorcios
para tutelar el interés comiin de todas las zonas.

Delimitado el consorcio y establecido por mayoria, habra de
darse su propio estatuto, para lo cual el sistema podria ser seme-
jante al de los actuales Sindicatos de Riegos, aunque con méas mar-
gen para la libertad individual, es decir, disponer las autoridades
de unas estatutos tipo a rellenar y completar por los interesados,
para su adaptacién a cada caso concreto.

(65) Artieulo 228 de la Tey de Aguas de 13 de junio de 187%.
(66) Véase, en el articule 7.7, las mayorfas requeridas.
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En los estatutos se preverian los tres tipos de érganos clasicos
en toda organizacion: el deliberante, o Asamblea general; el eje-
cutivo, o Junta rectora (como se le llama en materia de coope-
racion), y el jurisdiccional, o Jurado (como se le llama en las
Comunidades de Regantes).

2. Abora bien, hablamos al principio de la necesidad de equi-
librar el interés de las empresas respectivas con el de los con-
sumidores y, en definitiva, con el del Plan de Desarrollo. Es éste
un aspecto que no debe descuidarse, para evitar que las federa-
ciones de Consorcios se erijan en monopolios que representen
restricciones al juego del Mercado. Por ello, precisamente, debe
haber en el seno del Consorcio un representante del Plan que
vigile, v hasta wvete, en algunos casos, las decisiones de aquél
cuando sean contrarias a los principios de la Planificacién indica-
tiva. Sélo asi puede admitirse la organizacién de los intereses pro-
fesionales en Consorcio, cuando esté debidamente equilibrado ese
interés con el interés publico, sin perjuicio de lo que mas ade-
lante diré sobre jurisdiceién econdmico-social. Pero, con las de-
bidas garantias, esos grandes Consorcios profesionales adquieren
el perfil de verdaderos establecimientos puiblicos, o bien de orga-
nizaciones profesionales privadas a las que se confian servicios
publicos en relacién con el Mercado. Pensemos, por ejemplo, que
los Fondos de regulaci6én de precios les podrian ser confiados; que
funciones como las que hasta ahora viene cumpliendo, en Espafia,
el Servicio Nacional del Trigo seria mas légico que estuvieran en
manos —dentro de una Planificacién socializada— de los propios
agricultores trigueros (67).

3. Cierto que todo este edificio de los Consorcios y sus fede-
raciones afecta a la materia de la organizacién sindical, porque
inmediatamente surge la cuestién de si han de estar encuadrados
© no en ella. Para Espaifia, no hay duda, por virtud del llamado
principio de «unidad sindical», que rechaza cualquier tipo de aso-
ciacién profesional fuera del cuadro de los Sindicatos Verticales,

Esta posicién espaiiola puede ahora relacionarse con la tenden-
cia europea a que los Sindicatos no sean mero instrumento de lucha
de clases y se ocupen de organizaciones como las esbozadas en este
epigrafe (68). De lo que se tratara en el futuro sera de lograr una

(67) Y asi se manifiesta la tendencia a solicitar, al menos que t n intervencién
en ¢l los labradores; ver la conferencln, antes citada, de Prieto de la Cal sobre el In-

forme del Banco Mundial.
(68) Ver las interesantes observaciones de Mendes-France, ch. clt., pdg. 195.
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verdadera democracia econémica, es decir, segun la terminologia
espafiola, una verdadera democracia organica.

V -—PLANIFICACION SOCIALIZADA DE LAS TRANFORMACIONES AGRARIAS,

Dada la importancia, que vengo subrayando a lo largo de todo
este trabajo, de la politica de transformacién de estructura para
la Agricultura espafiola, me parece conveniente referirme a ella
de modo especial.

También hay que aspirar a que sean los propios interesados
quienes efectiien esas transformaciones, unas veces del todo, otras
en colaboracién con el Estado, en ese diadlogo y conjuncién de
esfuerzos privados y publicos que es la caracteristica mas notable
de la Planificacién indicativa socializada. Ese era el método de
actuacién previsto, segin lo vimos por la Ley de 26 de diciembre
de 1939 (69); pero el caso es que hoy es de todo punto necesario
convocar de nuevo a la iniciativa privada a la gran obra de trans-
formacion estructural pendiente de llevar a cabo, y ello ha de
hacerse: 1., mediante la técnica del consorcio real de coloniza-
cion, de concentracién parcelaria y de mejoras en general, tam-
bién caracterizado porque el acuerdo de la mayoria ha de ser
obligatorio para todos, debiendo funcionar con arreglo al sistema
antes esquematizado, si bien no haya aqui el peligro de practicas
monopolisticas, aunque si el deber de vigilar la buena realizacion
de las obras, el correcto empleo de los fondos publicos de ayuda,
etcétera, por lo cual la intervencién de un representante de la
Administracién sigue pareciendo necesaria. (Debo advertir que en
el citado texto refundido de Concentracién Parcelaria, el capi-
tulo I del titulo VI, articulo 82, regula las concentraciones a rea-
lizar por particulares, pero el caso es que este tipo de concen-
tracién estd, segin creo, por estrenar en Espafia.) Hay ya en Ia
actualidad érganos que pueden servir de inspiracion, como las
Comisiones Locales de Concentracién Parcelaria (articulos 6.° y
79 del texto refundido).

Parece ser que hoy el ambiente vuelve a ser favorable a esas
sociedades de Colonizaciéon que no han llegado a nacer en Es-
paiia. En efecto, si por un lado cabe decir que la Ley ultima,

(69) Ver especlalments la base 5.4
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de 14 de abril de 1962, ha sido restrictiva de la iniciativa privada,
por otro, en cambio, las fuerzas vivas de nuestra Agricultura han
reaccionado, como digo, a favor de aquel tipo de actluacién, como
lo prueba la conclusion 7. del II Pleno del Conse jo Sindical, segiin
la cual <los planes de colonizacién de zonas regables no compren-
didos en las ya declaradas de interés nacional Y, en general, los
de mejora de una zona, especialmente en cuanto se refiere al as-
pecto agrario, se podran llevar a cabo mediante sociedades de
colonizacién» (70).

2.° Por grandes asociaciones privadas o seiniprivadas, de ca-
racter desinteresado, que podrian dedicarse a la compra de gran-
des fincas para su parcelacién, a la promocién de una mejor agri-
cultura, en general. En Europa tiene gran importancia, a diferen-
cia de Espaiia, este tipo de actuaciones (71).

3> Realizacién de mejoras, en general, por los Grupos Sin-
dicales de Colonizacién, debidamente regulados como consorecios
reales (72).

VI—PLANIFICACION Y PROFESION AGRICOLA.

La Planificacién socializada e indicativa no quiere caer en el
corporativismo, histéricamente superado, sino realizarse con arre-
glo a los postulados de la democracia econémico-orginica (73). De
ahi que uno de los aspectos eminentemente bésicos sea el de la
profesién agricola. La Planificacién considera a la profesiéon como
un brazo que ha de ayudarle poderosamente.

Para concretfar, dos son los aspectos en que se manifiesta esta

incidencia de lo profesional:
1.2 Se destaca el valor de la profesién agricola como un stafus

que atribuye al sujeto derechos y deberes. Este aspecio profesio-

(70) Es interssante la declaracién general XVIII de la ponencia IV del II Pleno del
Congreso Sindical, que dice: “La transformacién de secano en regadio debe llegar a las
zonas convenientes en el volumen que ha sefialado el Jefe del Rstado para los préximoes
afos, y a nuestras formas actuales de regadio hay que afadir el estimulo privado de la
empresa o de Ia socledad de colanizaciédn®,

(71) Véase, sobre la idea de asociaciones benéficas de colonizacién, mi conferencia en
la Semana Social de Valencla, septiembre de 1962, publicada en el tomo correspodiente
a ese afio,

(72) En la actualided, su régimen se contiene en el Reglamento aprobade por la
Orden del Ministerlo de Agricultura de 5 de julic de 1941.

(73) Al habler del corporativismo, me reflerc a un sistema en que Jas instancias pro-
fesionales se abrogan en exclusiva la representacién del cuerpo socinl ¥ pueden, por lo
tanto, legislar por si solas. Casa bien distinta es la democracia orgénica, donde esos
brazos tienen su adecuada participacién en las decisiones peoliticas, pero debidamente

contrapesados por las demds fuerzas sociales.
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nalista del Derecho agrario, tantas veces sefialado, cobra nuevos
vuelos con el Desarrollo Econémico, porque los derechos subje-
tivos de propiedad se ven fuertemente orientados y condicio-
nados por el caracter profesional de sus sujetos. Se tiende asi a
que los propietarios agricolas sean verdaderos profesionales de
la Agricultura y no especuladores de la tierra, ya que la especu-
lacién resulta algo patoldgico para la mentalidad de los planifi-
cadores, que empieza por exigir, para operar, una estabilidad
econdmica.

La disociacién entre propiedad y empresa viene a frenar las
mejoras, que forman parte esencial de todo desarrollo agricola,
pues ya se sabe las enormes dificultades juridicas que ofrece una
acertada regulacién de aquéllas (bastara decir que en Espafia han
fracasado todos los sistemas ideados en la regulaciéon de arrenda-
mientos risticos para viabilizar las mejoras).

Por estas y otras muchas razones, se comprende la tendencia
de las leyes planificadoras a que la propiedad coincida con la
empresa; de donde una serie de medidas tipicas:

a) Para frenar la revenia de fincas por intermediario, bien
sea con recargos fiscales, bien con prohibiciones de ventas que
intenten realizarse a favor de quienes no sean labradores, etc. (74).

b) Para fomentar la instalacién de los agricultores, especial-
mente de los jévenes.

«’) preferencia, en caso de herencia, a favor de los hijos «pro-
fesionales de la Agriculturas, tal como aparece ya €n la Ley es-
paiiola del Patrimonio familiar (75).

b’) preferencias para ser adjudicatario de lotes de tierras en-
tregadas por el Instituto Nacional de Colonizacion.

¢’) preferencias para ciertos retractos, como en aquél pre-
visto por la legislacién francesa, sin éxito en la practica, en caso
de venta de finca arrendada, cuya preferencia se reconocia a faver
de todos los profesionales de la Agricultura (76).

(74) Es significativa la Jegislacién suiza, donde nos enconiramos ahora con un inte-
resante proyecto de ley federal sobre proteccién de la propledad rhstics, “de mMAarzo
de 1863”, cuyae articulo 13 exige la aprobacién de las transmisiones de fincas risticas,
enunciando en el articulo 14 los motives por los que puede ser denegada; slendo el pri-
mero el de que la propiedad no girva al ejercicio inmediato de aclividades de cultivo
por parte del adquirente, o si el precio pactado es maniflestamente despropcrcienade al
valor en renta, o si el adquirente es ya propietario de fundos utilizables para la Agri-
cultura suflclentes para ase rarle a & y a su familia el suatento, o bien si con esa
enajenacion la hacienda agricola pasa a ser insuficiente.

75) Cfr. Lowa, El Patrimonio famillar agricola, 1861. La Ley es de 15 de jullo de
1952; en el articulo 14, para el easc de sucesidn ab_intestato, entre varios herederos de
jdénticos derechos clviles, preflere al que ayiniere cultivando habitualmente el patrimonio”.
Sobre estas cuestiones, en Derecho frencés, puede verse el libro de Jeax PATARIN La Loi

du 19 Déecembre 1961 (Paris, 1962).
(76) Observaciones eriticas de DE JuGLarT OURIAC, Fermages ef Metayages, 1948, pag. 124.
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d’) fomentar —y éste es otro importante aspecto de la cues-
tion— el paso de las explotaciones de los viejos a los jévenes agri-
cultores, cuya mentalidad es mucho mas propicia al dinamismo
del Desarrollo. Se trata de conseguir, con diversas presiones, que
se ceda el mando a los mas jovenes y a los mas emprendedo-
res (77).

2° Lo «profesional», en relaciéon con el fenémeno planificador,
se manifiesta asimismo en el destacado papel que aquélla ad-
quiere:

@) En la preparacién del Plan deberan ser oidas las ramas
profesionales, Camaras Oficiales Sindicales Agrarias, los Sindica-
tos Verticales; porque cuando hablamos aqui de «lo profesional»
nos estamos refiriendo también al mundo laboral, los grandes con-
sorcios, 1as federaciones de Cooperativas, las Organizaciones inter-
profesionales, ete.

La profesion, entendida en ese sentido amplio, participard a
través de los Consejos Econémicos Sindicales en las grandes de-
cisiones de la politica econémica, o bien a traves de su represen-
tacién en las Cortes. En la fase de ejecucién, un Plan conveniente-
mente elaborado puede llegar hasta el detalle previsor de lo que
corresponde realizar a esos grupos profesionales organizados, que,
a su vez, podrian encargarse de vigilar la marcha del Plan, de
impulsarla hasta el fin.

VII.—COOPERACION Y PLANIFICACION.

Vengo insistiendo, a lo largo de todo este trabajo, en una idea
fundamental: la de fomentar las asociaciones entre campesinos,
como requisito indispensable para una organizacién de la Agri-
cultura capaz de llevar adelante el Plan.

La idea de «socializacién» tiene, para mi, dos vertientes: una,
la que se opone a estatificacion; otra, la que significa mayor dosis
de <¢sociabilidad> humana; es decir, una inclinacién a la unién
cooperadora de cada agricultor con los demads, superadora de las
relaciones competitivas, propias del individualismo liberal; un
gusto mayor, pues, por la sociedad, la asociacién, el consoreio, la
cooperativa; lo que no elimina, ciertamente, el sentido de la ini-

(77) También hay ejemplo de ello en el Derecho c¢omparado; podria servir el ins-
trumento fiscal o la politica de seguridad social.
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ciativa individual, ni tampoco los mecanismos de Mercado, sdlo
que éste deja de ser el campo de combate, donde unos viven a cos-
ta de que otros mueran, sino que queda, hasta cierto punto, orga-
nizada y reglamentada la noble y activa competicién de fuerzas,
al servicio de las preferencias y gustos del consumidor.

Esas dos vertientes, aspectos o significados de la esocializa-
cién» se complementan entre si, pues sdlo en una economia con
Planificacion indicativa y socializada pueden surgir y actuar ese
ctimulo de estructuras asociativas en las que se realiza lo que
Teilhard de Chardin ha llamado la <hominizacién», entendida por
¢é1 como una <sociabilidad» siempre creciente. Y, a su vez, sélo
conflando el Plan, en una gran parte, a estas grandes asociaciones,
espontaneamente surgidas, puede lograrse esa colaboracion de la
sociedad con el Estado, requisito indispensable para el ¢éxito de
aquél.

Ya se comprende, pues, la importancia que en mi esquema de
Planificacién alcanza el fomento del cooperativismo en todas sus
formas, para lo cual hay que dictar una nueva Ley espaiiola de
cooperacién en que se dibujen, no una, sino varias formulas apli-
cables, para que los particulares puedan escoger entre ellas, segliin
los casos, del mismo modo que el Cédigo de Comercio, en 1885,
presenté un abanico de estructuras asociativas de tipo mercan-
til (78). En esa misma Ley podrian regularse los Consorcios. De-
beria ser ésta una disposicién bésica que dé forma juridica a todo
el fenémeno moderno de la «Agricultura de grupo». Este seria,
en mi opini6n, el sentido actual del viejo «colectivismo agrario»,
revivido en Espafa, desde sus mas profundos origenes historicos
y consuetudinarios, por Joaquin Costa (79).

VIII.—PLANIFICACION E INVERSIONES.

Para hacer todo lo que hay que hacer, sera preciso dinero,

{78) En la Asamblea Nacional de Cooperativas celebrada en Madrid del 27 al 30 de
noviembre de 1961 se propugnd la promulgacién de una nueva Ley fijandose las bases
del futuro ordenamiento juridice.

(79) La influencia de este Fenssdor agrarista, combinada con otras del momento,
determind grandes concesiones & eolectivismo en la Ley de bases de la reforma agraria
republicana de 1932, Se puso Eran empefio, entonces, en fomentar el cultivo en comun.
Todo ellc fué un fracaso, porque et fen6meno coleciivisia s6lo puede llegar al momento
productivo con cardcter excepcional. Es mu¥ dificil que los labradores se unan para
producir en comin; hay que llevar primero las estructuras asociativas n los alrededores
de la produccién: comercializacién de los productos, consumo de materias primas, eré-
dito, mecanizacién, etc.
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mucho dinero. Es evidente que toda Planificacién, como todo pro-
grama ambicioso, ha de contar con el aspecto «financiaciéns. Se-
guin vimos, precisamente el germen de aquélla lo encontramos en
los Decretos de Ordenacién de Inversiones, v en ellos, asi como
en el Informe del Banco Mundial, tenemos un avance bastante
aproximado de los recursos gue habrin de ser destinados al
campo.

Pero desde mi punto de vista, que es el juridico-agrario, lo que
interesa sefialar a este respecto es:

1.° Habra que procurar, de acuerdo con las recomendaciones
del Informe, que el dinero lo inviertan los particulares, reservan-
dose el Estado el papel de propulsor, planificador e inspector, ya
que nuestra experiencia en materia de colonizacién y de mejoras,
en general, asi nos lo aconseja.

22 Continuar la linea de agilizar el crédito agrario, que se
ha acentuado desde que el antiguo Servicio de Crédito Agricola
se ha convertido en Banco Nacional Agricola.

3. Fomentar, mediante desgravaciones fiscales ¥y creacién de
instrumentos juridicos adecuados, como la cambial agraria o la
hipoteca en garantia de titulos al portador —posible hoy, pero
sin regular—, el crédito entre particulares que tenga finalidades
agrarias.

4° Continuar la proteccién de los sistemas cooperativos y mu-
tualistas y de Cajas Rurales.

5.° Continuar favoreciendo las inversiones de capital extran-
Jero en Agricultura. El Informe tiene pocas esperanzas a este res-
pecto. Yo creo que, efectivamente, por Io que se refiere al sector
productivo, es asi, pero no tanto en el aspecto de industrializacién
agricola, donde cabe atribuir para el futuro una gran importancia
a las inversiones extranjeras. Para ello, la politica de Planifica-
cién resulta muy adecuada, en cuanto supone una programacion
a largo plazo, con garantia, pues, contra las alteraciones legisla-
tivas inesperadas, que tanto desaniman a los inversores de allende
las fronteras.

6.° La politica de crédito agricola debe aprovecharse como pa-
lanca que favorezca las asociaciones campesinas y, en general, los
fines del Plan; el crédito constituye un medio tipico para actuar
sobre la iniciativa privada.
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IX.—PLANIFICACION SOCIALIZADA Y REGION,

El papel de la regién —que no del regionalismo separatisia—
se revaloriza también en la teoria de una planificacién socializa-
da, ya que el <estatismo» tiende de por si a la centralizacién bu-
rocritica, mientras que, por el contrario, lo «socials es en si multi-
forme y vario, condicionado, sin duda, por los marcos regionales.

En pocos paises serd esto mas cierto que en Espaiia, llamada
por Madariaga <una Europa en miniatura», con tipos de Agricul-
tura completamente diversos segin las regiones.

Partiendo de ese imperativo sociolégico, habremos de sefialar
el papel importante que las fuerzas vivas de la region, lo mismo
que las de la profesion —convergentes, por cierto, a esa altura—,
deben tener en la propia tarea elaboradora del Plan (80). Tal vez
los limites actuales de las regiones espafiolas, en muchos casos
desprovistos de base natural, podrian ser ventajosamente sustituf-
dos por otros que se apoyaran en la realidad geografica y econé-
mica subyacente como unidad. No parece descaminado apoyarse
mas bien en la divisién de Espana por Confederaciones Hidro-
graficas, ya que los grandes rios suelen ser ejes de la vida eco-
némica. Partiendo de ese nuevo mapa para la Planificacién, se
establecerian los programas regionales, que, previamente, se estu-
diarian también a esa altura. Para tal estudio disponemos ahora
de los Consejos econdémico-sindicales (81).

Ahora bien, esos 6rganos, que no son de ambito regional, sino
provincial, no bastan: representan a las fuerzas del trabajo, o, si
se quiere, a los sectores econdémicos ¥y administrativos, pero en la
regién hay otros centros de vida intelectual ¥ profesional.

Como lo ha dicho nuestro Comisario: «La actividad planifica-
dora de la Administracién adquiere caracteres pricticamente ori-
ginales, dada su envergadura; requiere la colaboracién de los po-
liticos, de los técmicos, de los empresarios y obreros y de los
administrados en general; es preciso asegurar una constante y

(80) Véase La Administracidn piblieq ¥ las iransformaciones econémicas, de Loéraz
Ropd, citada anteriormente,

81) Estos Consejos fueron creados por Decreto de 12 de febrerg de 1944 y su Regla-
mento de 16 de enero de 1945, En el preimbule de aquél se les asignan funciones de
inleiativa, consultivas ¥ revisoras, determinadas orientaciones generales de la politica
econdmica Pr social de la Organizacién Sindiecal, elaborar J)os planes & realizar. Como
vértice de todos estos Consejos provinciales —-comguestns por las Jerarguias sindicales
¥ por_las represeniaciones del Organismo del Estado— se establecid un Consejo Econd-
mico Nacional Sindical de 1a Delegacién Nacional de Sindicatos.
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suficiente informacién de lo que se estid llevando a cabo o se
piensa realizar» (82). Ahora bien, no creo que el Plan espafiol se
haya elaborado con suficiente «base regionals en su aspecto de
estudio y preparacién, no obstante las prevenciones tomadas para
componer las diversas Comisiones.

A otro matiz de la cuestién quiero referirme, aungue pueda
parecer obvio: la planificacién regional no puede ser sélo plani-
ficacién de la Agricultura, sino que habri de abarcar el tema de
la Industrializacién, con el importante punto de la localizacién
de las industrias, el de la educacién, el de las obras publicas,
eteétera (83).

Mucho se ha discutido en Espaifia, tras el Informe del Banco
Mundial, sobre la conveniencia de planificar por regiones o a es-
cala nacional, habiéndose mostrado aquel estudio poco favorable
a los planes regionales de desarrollo.

Yo estimo que la Planificacién debe ser una gran obra nacio-
nal, expresién de la solidaridad histérica, geografica y politica de
todos los pueblos y regiones espaiioles. Los grandes nimeros que
manejan los planificadores exigen, ciertamente, la Planificacién
nacional, pero ello no esta en oposicién con la técnica antes apun-
tada para que las instancias regionales participen en la Planifi-
cacién a la hora de su estudio y, por supuesto, en su posterior
ejecucion, ya que de ella derivaran, como hijuelas naturales, pro-
gramas de actuacién regional (al estilo del ya aludido de Tierra
de Campos).

X.—ORGANIZACION PARA EL PrLaw,

1. Creo que ha quedado expuesto el espiritu del Plan espaiiol,
su marcado carécter indicativo; creo también que con la extensa
referencia al Informe del Banco Mundial he enumerado los obje-
tivos de tipo econémico que deben alcanzarse y las orientaciones
a seguir para ello que, seguramente, se adoptaran por nuestros
planificadores. Veamos ahora la organizacién del Plan espafiol,

; (&82) 1.091;2221{01)0, La Administracién piblica y las transfor: lones econdmicas, obra
citada, p . '
(83’) ada mejor que citar aqui el magnifico trabajo de Manrin Loro Realidad Yy pers-

pectivas de la planificacién regional en Espafiz (Madrid, 1962), donde se hace una ¢om-

leta exéposicidn de la materia. Lleva también un interesants prélogo del Comisario del
'lan, Lépez Rodé, en el gue se reconoce, desde luego, la importancia del medio regional
para la planificacion.
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«La organizacién correspondiente al Plan espafiol, que recoge
experiencias exiranjeras, es como sigue: el 6rgano encargado de
su elaboracion es la Comisaria del Plan de Desarrollo Econdmico,
creada por Decreto de 1 de febrero de 1962 Y encuadrada admi-
nistrativamente en la Presidencia del Gobierno. Su estructura es
muy sencilla. A sus servicios centrales —e] Comisario, asistido por
tres Subcomisarios, el Secretario general y el Gabinete de Estu-
dios— hay que afadir los 6rganos asesores: la Comisién Consul-
tiva y la Junta Rectora de la Oficina de Coordinacién y Progra-
macién Econémica, de la que forman parte los Secretarios gene-
rales técnicos de los Ministerios economicos, el Secretario general
de la Organizacién Sindical y un representante del Consejo de
Economia Nacional y otro del I. N.I. La Junta tiene como prin-
cipal cometido asegurar la coordinacién de los distintos Depar-
tamentos ministeriales.

En los Servicios centrales de la Comisaria trabaja un grupo
muy reducido: 48 personas de muy variada procedencia, econo-
mistas en su mayoria, pero también ingenieros, matematicos, ju-
ristas y sociélogos.

Junto a los Servicios centrales existen las Comisiones y Ponen-
cias, en cuyo seno tiene lugar el gran dialogo nacional sobre
nuestro futuro econdémico. Las Comisiones son 23, y seis las Po-
nencias. El niimero total de sus vocales alcanza la cifra de 956,
en la que no estdn contados quienes forman parte de los diferen-
tes grupos de trabajo que auxilian a las Comisiones,

Las Comisiones analizan la evolucién, la situacién presente y
las perspectivas de los diversos sectores de nuestra economia,

Las Ponencias estudian los factores condicionantes del desarro-
llo econémico y los problemas de la productividad, de la flexibi-
lidad de la economia y de la localizacién geograficas (84),

2. Bloch L’Ainé sugiere en su interesante libro la instaura-
cién de una Magistratura econémico-social (85) para poner en mar-
cha su reforma de la empresa. Ni que decir tiene que tal organo
podria también servir para la Planificacién, resolviendo los con-
flictos suscitados por su puesta en marcha, ademas de los inte-
riores de la empresa.

Este tipo de érganos (Dios me libre de descender al detalle

(84) Nota 200 de La Administracion publica y las fransformaciones econdmicas {Ma-
drid, 1983), Fﬂgl. 137 y 138.
(86) Capitule VII, phg 147
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sobre su composicién, si habria de ser una nueva jurisdiccién es-
pecial como la que acaba de crear la recién aprobada Ley espa-
fiola antimonopolio, que no cabe duda es un Precedente o un
germen de esta Magistratura) serviria, en suma, para dirimir cues-
tiones entre las diversas masas sociales que pugnan dentro y fuera
de las empresas: el personal, por un lado; el capital, los consu-
midores, los Consorcios sociales entre si, las luchas entre mayoria
¥y minoria deniro de su seno, ete. En definitiva, la Magistratura
econémico-social quedaria integrada en la Comisaria del Plan como
su 6rgano jurisdiccional.

Pero también se habla (y ello me recuerda el bellisimo estudio
de Churchill sobre el Parlamento econémico) de un Consejo Na-
cional Econémico, o bien de un Consejo Econémico y Social, que
habria, por ejemplo, de examinar el Plan antes que el Parlamento
politico (86). Se tratarfa, en suma, para decirlo con las palabras
de Debatisse (Secretarioc General del Centro Nacional de J6venes
Agricultores), de que existiera «la participacién de los grupos eco-
ndémicos, como representantes de los productores, en las decisiones
politicas (87).

Quiza ello esté iniciado ya en el sistema espafiol de democra-
cia organica, a través de ese tercio de procuradores en Corles ¢sin-
dicaless. Quede planteada la cuestion, que a mi no me incumbe
resolver, como prueba de la enorme complejidad de la tarea pla-
nificadora, la cual, segiin vamos viendo, exige no sélo érganos eje-
cutivos, sino otros jurisdiccionales y deliberantes (88).

XI.—PLANIFICACION ESPANOLA DE LA AGRICULTURA Y PLANIFICACISN
EUROPEA.

1. Hemos visto a lo largo de todo este irabajo, especialmente
en aquella parte consagrada al estudio del Primer Plan de Des-
arrollo Econémico espafiol, c6mo todo esie esfuerzo se ha orjen-
tado desde el primer momento en el sentido de lograr la integra-
cion de Espafia en la Comunidad Econémica Europea y, en
general, su incorporacién a la economia internacional.

A partir de 1957 se observa en la politica espaficla un deseo,

(86) Asi lo sugiere Mendes-France, ob. cit., Eﬂg. 108,
(87) Cita de Mendes-France, ob. cit., pag. 108,
(83) En Espafia eslan reconocidos en los Textos  Fundamentales el papel del! Con-
sejo de Economia Nacional y también del Consejo Econémico Sindical, a los que tal
vez habria que darles mayor participacién en 1a redaccién del Plan,
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creciente siempre, de internacionalizacién. Como es de todos co-
nocido, este deseo alcanza su expresién concreta: 1.°, en la incor-
poracién de Espafia a la Organizacién Europea de Cooperacion
Econémica y, mas tarde, en Ia solicitud de la apertura de nego-
ciaciones para el estudio del ingreso de Espafia en la Comunidad
Econémica Europea; 2., en el ingreso de Espafia en el Fondo
Monetario Internacional ¥, como acontecimiento mas reciente, en
el A T.T.

2. Pero, concretindonos por ahora a las posibles interferen-
cias entre Planificacién espaiiola ¥y Mercado Comum Europeo, di-
remos, ante todo, remachando la idea anterior, que uno de los
objetivos, tal vez el mas fundamental, de nuestro Plan de Desarro-
llo sea precisamente el de hacer viable, desde un punto de vista
econdmico y practico, el ingreso de Espafia cn la Comunidad
Econémica Europea.

De esa idea fundamental se deducen importantisimas conse-
cuencias para el jurista. Ante todo, que la Planificacién espafiola
debe responder al mismo espiritu que la Planificacién vaya te-
niendo en los paises que actualmente integran la Comunidad.

De todos los signatarios del Tratado de Roma, es Alemania el
pais que mas reticencias tiene a proposito de la Planificacién. Tal
como lo subraya Drourv (89), los acontecimientos podrian encar-
garse, segun ese autor, de ir poco a poco llevando a los alemanes a
la idea de que la Planificacién significa otra cosa bien distinta que
economia de racionamiento o apropiacién por el Estado de los
medios de produccién, ya que un Plan que da envidia existe en
el dominio agricola (se refiere al Pool Verde). Las sombras que
aparecen ahora en el cuadro de la economia alemana comienzan
a hacer reflexionar a los responsables alemanes; y, como lo ha
dicho Mrs. Andres Pietres, si la economia alemana es liberal en
sus mecanismos, no lo es tanto en su estructura, dominada por
un gran capitalismo muy concentrado y por un sector publico muy
desarrollado y muy cooperativo, sobre cuyas estructuras el Es-
tado acttia en profundidad gracias a sus inversiones,

El caso es que parece imponerse, sin duda alguna, en Europa,
como mas conforme con las tradiciones juridicas europeas, el tipo
de planificacién francesa, que hemos venido llamando de planifi-
cacién indicativa, o que otros describen como de economia con-

(89) En su obra L’Europe de Marckhé Commaun.
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certada o economia contratada; de ahi que esté perfectamente
orientado el primer Plan espafiol de Desarrollo en la linea europea
de ese tipo de planificacién,

En cuanto a los instrumentos juridicos mediante los cuales
haya de llevarse a cabo esta Planificacién, dado que el Tratado de
Roma prevé el establecimiento de una politica agricola comtn,
ya se deduce de ahi que los juristas espaifioles debemos estar muy
atentos a las reformas legislativas europeas, por cuanto las nues-
tras deben tender a aproximarse a ellas. a fin de ir facilitando
desde ahora el ingreso de Espafia en el Mercado Comun y el sub-
siguiente logro de tal politica comin, pudiéndose llegar incluso
en el futuro a la deseada por todos unificacién del Derecho
europeo.

3. Sedalaré, por ultimo, que existe ya una verdadera plani-
ficacion dentro de la Comunidad Econémica Europea, como lo
puso de relieve el sefior Marjolin en su discurso de Arcachdn, en
el que afirmé existe ya un calendario previsto a este efecto, de
modo que antes de la mitad de 1963 la Comisién Europea haria
al Consejo proposiciones tendentes a una programacién comuni-
taria que abarcard el periodo 1964-1968. Este programa se esla-
blecer4 sobre la base de planes, programas o previsiones ya pues-
tos en marcha por los diferentes estados nacionales (90).

Si esta Planificaciéon europea se produce, y no cabe duda que
asi sucedera, los planes nacionales quedaran situados frente a ella
a la misma escala que hoy contemplamos nuesiros planes regio-
nales de Desarrollo.

Como vemos, pues, la Planificacién europea y la Planificacién
espafiola son dos realidades que habran de relacionarse fuerte-
mente entre si. Y ahora, mas que nunca, el planificador espaiiol
habra de estar atento a esas corrientes producidas: 1.°, en los
paises que hoy son miembros de la Comunidad, y 2.°, en los orga-
nismos comunitarios, como expresién de una verdadera Planifi-
cacién europea, y no ya francesa, italiana o alemana.

Bien entendido que la Planificacién europea no es antinomica
con la Planificacién regional (entendiendo por regional, en este
caso, la que corresponde a esas grandes regiones de cada uno de
los paises miembros), sino que, como lo ha demostrado Lajugie,
la postula dentro de ciertas perspectivas (91).

{80) Drouin, ob. cit., pag 224,
(1) Confrontar Martin Lobo, ob. cit, pag. 35.
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Sin embargo, hay que reconocer con Drouin que hasta que
todos los paises en la Comunidad Econémica Europea hayan al-
canzado el mismo palier de Planificacién, hasta que nazea un Co-
misario General del Plan europeo, muchas etapas deben ser to-
davia superadas (92).

CONCLUSIGN,

He venido analizando, hasta ahora, los diversos aspectos que
el problema de la Planificacién de la Agricultura puede presen-
tarnos a los espafioles.

Querria concluir afirmando mi fe en la Planificacién sociali-
zada e indicativa como férmula capaz de conciliar la Libertad
con la idea de Planificacién, Tanto el derecho subjetivo, especial-
mente el derecho de propiedad, como el otro gran instrumento de
la libertad individual que es el contrato, e incluso ese otro medio
de disponer de los bienes que es la testimantificacién, sobreviran
a esta etapa planificadora que nos ha tocado vivir.

Ha de ser obra del refinamiento alcanzado por los juristas eu-
ropeos crear un nuevo orden juridico que sea reflejo del nuevo
sistema de lIa planificacién y al mismo tiempo constituya su eficaz
instrumento. Este nuevo orden juridico creo —y lo afirmo con
admiracién y la fe del discipulo— que ha de basarse en aquella
idea expuesta por mi gran maestro, el profesor Borra, de la con-
cepcion institucional del Derecho como idea reguladora comnn,
El orden juridico institucional, tomando como unidad operativa
una concepcidén institucional de la empresa y admitiendo al lado
de ella la existencia de un mereado no manchesteriano, sino tam-
bién institucional (93), sera el nuevo orden juridico europeo en
el que descansard, como base firme e inquebrantable, el de la Co-
munidad Europea (94).

(82) Ob, cit., pag. 223,

(93) PIERRE Drovulw, L’Enrope du Marché Cemmun. “Los grendes forjadores de Eu-
ropa, los hombres, sobre todo, que le dieron el impulso inicial, los grandes pensadores
posteriores, han hablado de la sustitucién del Mercado contractual por un Mercado insti-
tucional; en este sentido Jean Monnet, y lo mismo Joacgues Rueff. El Mercado institu-
cional, porque es un Mercado creada en una zona geografica en que el comportamiento
de los individuos se rige, en gran medide, por &l mecanismo de los precios... pero el
Mercado institucional se distingue del Mercado manchesteriano en cuanto aquél es una
zona de laiser passer, “no es una zona de laiser faire”, pag. 29,

(84) Dosanend, Nota di problematica del Diritte, en “Studi guridici in memoria di
Fillppo Vasalli®,

“El problema de nuestro Hempo es, probablemente, el del progresivo paso de un ré-
men de acuerdos, lddneos tan séle para establecer vinculos obligatorios entre las partes,
acia un régimen capaz de crear Potestades sobre lag partes, de pasar, pues, de los

tratados a las instituciones; éste Pparece el motor de una evolucitén capaz de realizar
mas cumplidemente el principto ubi socletas ibi ius”, pag. 578,
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RESUMEN

El autor destaca la importancia del tema para los juristas espafioles,
dado que es inminente la aprobacién del Plan de Desarrolio, instrumento
necesario para que el pais se prepare a la integracién europea.

La Planificacion es una gran obra juridica, por cuanto se articula en
normas y leyes obligatorias unas, indicativas otras. En realidad, constituye
la Gltima fase del reformismo legislativo, que afecta, incluso, al Codigo Civil.

La idea de Planificacién se ha desarrollado en la Historia, a partir
del liberalismo, a medida que la iniciativa privada se mostré impotente
para solucionar problemas como el de las grandes obras hidraulicas o la
repoblacion forestal.

Analiza el autor la base constitucional del Plan de Desarrollo y lo que
llama estado actual de la cuestién, aludiendo como precedentes del Plan
a los Programas de Ordenacién de Inversiones y al Informe del Banco
Mundial.

La segunda parte del trabajo no es informativa, sino constructiva y
critica. planteandose el autor los principales aspectos o problemas gue en
el terreno juridico plantea la Planificacién.

Ante todo, el problema de la suerte que va a correr el derecho subje-
tive en un orden planificado; el derecho subjetivo subsistirid sin pasar a
convertirse en una funcién social, pero se orientara, por medio de coaceién
y presiones indirectas, hacia la creacién de determinados tipos de empresas,

Pero también la empresa misma es afectada profundamente por el Plan,
hasta el extremo de que quizd convenga personificarla, como sujeto del
mismo. Por otro lado, hay que coordinar y armonizar los intereses que
alientan en el interior de las unidades productivas: el del empresario, el
del personal colaborador, el interés publico; reconociendo en todo caso a
la iniciativa privada como motor de la actividad econdmica, fomentando
la estabilidad de la empresa y su engrandecimiento y perfeecién mediante
la base asociativa de su titularidad.

El equilibrio de intereses entre la empresa y los terceros se lograra
dentro de la planificacion de la produccién para el Mercado, mediante con-
sorcios de empresarios en los que predomine, con arreglo a los principios
de la democracia econdmica, la mayoria sobre la minoria.

En cuanto a las transformaciones agraristas, fambién podran socializarse
si son los propios interesados quienes, agrupados en consorcios de mejora,
los llevan a cabo.

Por lo que toca a la profesién agricola, se destaca su importancia para
la planificacién, en cuanto genera un sfafus profesional ¥ en cuanto las
organizaciones profesionales iienen un gran papel en la elaboracién y en
la ejecucién del Plan. En este sentido, la cooperacion alcanza gran valor
come instrumento de unién de esfuerzos.

El Plan exige inversiones de fuertes sumas de dinero, lo que nos leva
a demandar una mavor agilidad en las instituciones privadas y piblicas
de crédito agrario, inversiones de capital extranjero, ete,

Otra aspecto aludido por el autor es el de la planiflcacién regional
como un aspecto de la nacional, mientras que ésta ha de integrarse, a su
vez, en la Planificacion que ya esti en marcha dentro de la Comunidad
Econémica Europea.

Todo ello requiere una organizacién para el Plan, con érganos delibe-
rantes, ejecutivos v jurisdiccionales, parte de los cuales estin ya creados
en Espafia, concretamente la Comisaria del Plan de Desarrollo.

RESUME

L’auteur fait remarquer Yimportance du sujet pour les juristes espagnols,
étant donné que lapprobation du Plan de Développement est imminente
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et que ce Plan est linstrument nécessaire pour que le pays se prépare &
Pintégration européenne.

La Planification est une grande cenvre juridique, puisq’elle est articulée

dans des normes et lois, quelques-unes obligatoires et d’autres indicatives.
En réalité, la Planification constitue la derniére phase du reformisme légis-
latif qui affecte, méme, le Code Civil,
_ L’idée de Planification a été développée dans I'Histoire, lors du libéra-
lisme, au fur et & mesure que Iinitiative privée montra quo’elle était im-
potente pour solutionner les problémes tels que celui des grands travaux
hidrauliques ou celui de la mise en valeur des terrains forestiers.

L’auteur analyse Ia base constitutionnelle du Plan de Développement
ainsi que ce qu’il appelle état actuel de la question, faisant rapport comme
précédents du Plan aux Programmes de Classement des investissements et
au Rapport de la Banque Mondiale.

La seconde partie du travail n’est de renseignement mais de construction
et de critique. L’auteur y se pose les principaux aspects ou problémes
que la Planification présente dans le ferrain juridigue.

L’auteur présente surtout le probléme de la chance que le droit subjectif
suivra dans mn ordre planifié; le dreit subjectif subsistira sans devenir
une fonction sociale, mais il sera orienté moyennant les pressions indirectes
vers la création de déterminés types d’entreprises.

Mais l'entreprise méme est affectiée profondement par le Plan jusqu’an
point qu'il sera peut-étre convenient de la personnifier comme sujet du dit
Plan. D’ailleurs, il faut coordiner et harmoniser les intéréts qui régnent
dans Tintérieur des unités productives: l'intérét de Ventrepreneur, I'inté-
rét des collaborateurs, I'intérét publique, reconnaissant en tout cas l'ini-
tiative privée comme moteur de l'activité économique, aidant la stabilité
de Ientreprise et son grandissement et perfectionnement i travers la base
associative de sa titularité.

L’¢quilibre des intéréts entre Ventreprise et les tiers s’obtiendra dans
la planification de la production pour le Marché, moyennant les consor-
tiums d’entrepreneurs ow, d’accord avec les principes de la démocratie
économique, la majorité prédomine sur la minorité.

Les transformations agraires pourront &tre aussi sociolarisées si Ies pro-
pres intéressés, groupés en consortiums d’amélicration, les ménent a bout.

Quant 4 la profession agricole, 'auteur fait remarquer son importance
pour la planification, en général un status professionnel, et quant aux or-
ganisations professionnelles ont un grand réle dans I’élaboration et Pexé-
cution du Plan, Dans ce sens, la coopération atteint une grande importance
comme instrument d’union des efforts.

Le Plan_ exige linvestissement de grandes quantités d’argent, ce qui
nous méne 4 demander une plus grande agilité dans les institutions privées
et publiques 4 crédit agraire, des investissements de capital étranger, etc.

Un autre aspect référé par 'auteur est celui de Ia planification régionale
comme un aspect de la planification nationale, tandis que celle-ci doit
étre intégrée, 4 son tour, dans la Planification qui est déjd en marche dans
la Communité Economique Européenne,

Le tout a besoin d’une organisation pour le Plan, avec les organes déli-
bérants, exécutifs et juridictionnels, une partie desquels a éié déja créée
en Espagne, concrétement le Commissariat du Plan de Développement.

SUMMARY

The author points out the importance of the subject for Spanish jurists,
since it is inminent the approval of the Development{ Plan, neccssary instru-
ment for the country to be ready for the European integration.

The Planning is a great legal work, as contains rules and laws some
compulsory, and others indicative. In fact, it constitutes the Ilast phase
of the legislative reform which even affects to the Civil Code.

The idea of Planning has been developed in History from the starting
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point of liberalism, at the same time private enterprise proved itself im-
{mtt_enl to solve great problems such as irrigation works and forestal replan-
ation.

The author analizes the contitutional foundation of the Development
Plan and what he calls the actuality of the matter, quoting as precedents
of the Plan, the Programs for Regulation of investments and the Report
of the World Bank.

The second part of the work is not purely informative but rather
constructive and critical, with an exposition of the principal legal impli-
cations posed by Planning.

Foremost, it refers to the fate of the subjective law within a planning
frame; this subjective law will subsist without becoming a social function,
bat will be channelized by means of coaction and indirect pressures towards
the formation of certain types of enterprises.

Dut the enterprise itself is deeply affected too by the Plan to the extent
that it may be convenient to personify it as the subject of the same. In the
other hand, the interests existing in the frame of the productive units
must be coordinated and harmonized: those of the enireprenenr, of the
collahorating staff, public interest, recognizing anyway the private enter-
prise as generator of the economic activity, promoting the stability of the
enterprise and its growth and perfection through the associative basis of
its proprietorship.

The balance of interests between enterprise and third parties will be
attained within the frame of production planning for the Market, throug
associations of enterprises in which majority prevails over minority,
according to the principles of ecomomic democracy.

As far as agrarian changes are concerned, they also can be socialized
if they are carried out by partners interested themselves, grouped in asso-
ciations for improvement.

As for the agricultural profession, it is pointed out its importance for
planning, as it generates a professional status and as the professional
organizations play a great role in the elaboration and realization of the
Plan. In this sense, cooperation reaches a great importance as instrument
of unification of efforts,

The Plan requires a great deal of investments which leads us to demand
a greater flexibility in the private and public institutions of agrarian credit,
foreign capital investments, etc.

Another aspect referred by the author is that of the regional planning
ag a part of the national planning, while this one must be integrated, in
its turn, in the Planning already set in motion within the Economic
European Community,

All this requires an organization for the Plan, with deliberating, exe-
cutive and jurisdictionel bodies, part of which are already formed in Spain,
concretely the Plan of Development Commisary.



