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Resumen:

El suelo agricola en las regiones urbanas pasa a depender de la dinimica
del mercado urbano. No hay ni compra ni arrendamientos agrarios y la tinica
posibilidad de ampliar la superficie utilizada es a cuenta de contratos orales
que no dan garantia de continuidad. Todo ello se refleja en un mayor abando-
no de explotaciones y un descuido y subexplotacién de parcelas agrarias. En
el Pais Vasco se comienza a tomar conciencia de este problema y surgen pro-
yectos que pretenden dinamizar actuaciones de mejora y movilidad de suelo
agrario. Como conclusién, valoramos positivamente estas actuaciones, si bien
sus resultados son parciales y tardios, incapaces de evitar los efectos que la
falta de relevo generacional y la presién urbana ejercen sobre el suelo rural.

Las provincias de Bizkaia y Gipuzkoa constituyen un continuo urbano
que se extiende, sin apenas interrupcion, por todos sus valles y corredores for-
mando una gran regién urbana.

Una vez superado el fondo del valle, sin embargo, el espacio urbanizado
desaparece y los usos rurales se aduefian de este espacio. Limitando con la
ciudad y hasta aproximadamente los 200 m de altitud se desarrollan las acti-
vidades agroganaderas, ordenadas por el caserio vasco, unica tipologia de
explotacion agraria con representacion en estas provincias.

Ciudad y campo parecen convivir sin excesivas alteraciones. El espacio
urbanizado apenas ha crecido durante el Gltimo cuarto de siglo y el medio rural
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mantiene usos y superficie sin cambios aparentes. Esta estabilidad, sin embar-
go, parece haber llegado a su fin. A finales de la década de los noventa la urbe
comienza a demandar suelo rural. El empleo urbano, tras afios de recesion, se
recupera y nuevamente demanda mano de obra. El medio rural y la actitividad
agricola se resiente y, lejos de impulsar un espacio productivo mas competitivo,
potenciado por una mayor demanda originada por la proximidad del mercado,
las actividades agroganaderas sucumben ante la presion de la ciudad.

Los usos del suelo agrario comienzan a reflejar el abandono del caserio y
la pradera, aprovechamiento prioritario de este espacio, se descuida, dando
paso al matorral. Ante ello, las instituciones publicas y agentes del sector ponen
en marcha distintas iniciativas tendentes a amortiguar los efectos de un abando-
no sin solucién. En este articulo profundizamos en las propuestas que actual-
mente se estdn discutiendo, analizando las posibles implicaciones que unas y
otras van a tener en el desarrollo de los usos del suelo del medio agrario vasco.

1. La presion urbana dificulta el acceso a la tierra

La influencia urbana sobre el suelo rural no s6lo queda reflejada en una
pérdida de S.A.U. por ocupacién directa del suelo agrario. Expectativas urba-
nisticas originadas por una pronta recalificacién de los terrenos no urbaniza-
bles, dificultad de ampliar la base territorial de la explotacién, imposibilidad
de realizar la actividad con normalidad motivada por las servidumbres que se
han de soportar, altas tasas fiscales al estar calificado el terreno como urbani-
zable,... son algunos de los aspectos que inciden directamente en la evolucién
de la actividad agricola préxima a la ciudad. Estos factores tienen una gran
trascendencia, incluso superior a la ocupacién fisica del suelo en el medio
rural vasco-atldntico, como entorno bajo la influencia urbana.

En el espacio ordenado por el caserio los terrenos agricolas todavia no se
abandonan, ni los que estdn préximos ni los mds alejados de la ciudad. Los
mds cercanos al 1imite urbano, los que mds presién y expectativa soportan, se
contindan trabajando y la hierba es segada con relativa asiduidad!.

(1) Si la existencia de terrenos abandonados en espera de una pronta recalificacién se apun-
ta en distintos trabajos que han estudiado la agricultura en espacios periurbanos, otros autores no
lo sefialan como criterio generalizado. Asi, por ejemplo, BRYANT observa realidades distintas,
con unos paisajes agrarios en funcién de la situacién de la agricultura en ese drea (1997, p. 296).
GONZALEZ ENCINAR insiste en el mismo concepto, sefialando que el paisaje agrario depen-
dera de la situacion en que esté el sector que puede ir desde la degeneracion y abandono de los
campos a una adaptacion a las posibilidades con una intensificacion e incluso con cambios de pai-
saje (1984, p. 299).
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Sin embargo, la expectativa urbana estd presente en todo propietario e
incide de manera decisiva en la configuracion del espacio productivo de la
explotacién. Cuando éste abandona o marginaliza la actividad, cede o arrien-
da el uso de su heredad a terceros mediante acuerdos orales que no le aportan
apenas beneficios pero que tampoco requieren compromisos. La tierra man-
tiene un uso productivo y, con ello, una mayor tasacién econdémica, quedando
a su disponibilidad en todo momento2. Esta formula posibilita al ganadero
aumentar la base productiva utilizada sin abonar un alto coste por ello, pero la
fragilidad del acuerdo genera incertidumbre en un agricultor que ha de funda-
mentar sobre €l su proyecto de futuro.

La presion urbana, asimismo, incide sobre el valor del suelo, dificultan-
do el normal desarrollo de la funcién agraria. El precio del suelo rural aumen-
ta por razones especulativas y aunque vaya a mantener su uso agricola va a ser
excesivamente caro para que el agricultor pueda acceder a su compra. Muchos
proyectos de ampliacién se ven truncados por la falta del recurso tierra. El
margen de maniobra con que cuenta la explotacion en el periurbano es muy
limitado y “todo ello provoca una desestabilizacién de numerosas explotacio-
nes con una dificultad de planeamiento de proyectos a largo plazo” (BON-
TRON, 1994 p. 43).

El valor agrolégico de los terrenos en Gipuzkoa nos lo ha facilitado el
Departamento de Agricultura y Medio Ambiente de la Diputacién Foral. Los
datos aportados se pueden resumir de la siguiente manera:

Tabla 1
Valor de los terrenos en Gipuzkoa. Afio 1999
Tipo Terreno Valor Max. Ptas/m? Valor Min. Ptas/m?2
Forestal 30 10
Pastizal 60 25
Pradera 180 60
Labradio 225 125
Horticolas 400 300

Fuente: Diputacion Foral de Gipuzkoa. 1999.

(2) SUMPSI se refiere a esta cuestion y sefiala que “sin embargo, la via de la cesién vecinal
también adolece de una gran inestabilidad, ya que el propietario puede cambiar de idea cuando quie-
ra y recuperar sin ningin problema la explotacién de sus tierras” (1994, p. 311). Este hecho es
denunciado a menudo por sindicatos y agricultores. En una entrevista recogida en la revista ARDA-
TZA, un ganadero sefiala como “un baserritarra puede contar un afio con determinados terrenos para
su explotacion, pero al afio siguiente los ha vendido a precios que en ningtin caso van a ser factibles
para alguien que quiera utilizarlos para labores agricolas y ganaderas” (1996, n® 208, p. III).
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Si esta tabla marca la equivalencia econémica del valor agrolégico del
suelo, la tasacidn utilizada por el jurado de expropiacién forzosa, aportada por
la Camara Agraria Territorial de Gipuzkoa era la siguiente3:

Tabla 2

Valores utilizados para la expropiacion forzosa. Camara Territorial de
Gipuzkoa. Afio 1996.

Caracteristicas Valor Max. Ptas/m?2 Valor Min. Ptas/m?
Pedregal 80 40
Pinar 130 60
Jaral autéctono 190 80
Arbolado autéctono 210 100
Pastizal 230 150
Pradera 325 270
Labrantio 415 365
Huerta 613 540

Fuente: Camara Territorial de Gipuzkoa 1999

El primero de estos dos cuadros marca el importe del terreno en funcién
de su produccion agraria. El segundo, en principio, deberia indicar un valor
similar, dado que en la expropiacién forzosa se paga por las posibilidades
agroldgicas del suelo y no por las plusvalias originadas. La composicién de la
cdmara agraria, constituida por agricultores, hace elevar su tasacién adecuan-
dola a sus intereses, basicamente patrimoniales. Como se observa, la diferen-
cia entre uno y otro es sustancial, especialmente en los de terreno de menor

(3) Estos precios estdn fijados en ptas./m? y su variabilidad estd en funcién de la calidad
del terreno para el que vayan a ser utilizados. En cuanto a los terrenos forestales, no hace una
diferenciacion en funcién del arbolado o del uso de la parcela pero, a tenor de la informacién que
nos han facilitado, el precio presentado corresponde a una plantacién de pino insignis. Entre pra-
dera y labradio apenas deberia haber diferenciacién puesto que el labradio constituye hoy en dia
basicamente pradera; la pradera recoge desde los terrenos no mecanizables dedicados a este uso
hasta aquellos totalmente mecanizables; el labradio, aquellos terrenos destinados a cultivos forra-
jeros; los horticolas, los destinados a huerta al aire libre e invernaderos, si bien, en este tltimo
caso, también se aceptarfan valores entre 300 y 400 ptas./m2.
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cotizacion, como puede ser el forestal o el pastizal, en los que se cuatriplica el
valor inicial*.

Aln asi, ni siquiera estos tltimos se adecuan a las ofertas del mercado. El
suelo destinado a uso residencial presenta un precio proximo a las 10.000
ptas./m?2 y el industrial alrededor de 2.000 ptas./m2, muy alejado de lo que el
tribunal de expropiacién forzosa suele abonar como agrario. El propietario de
fincas rdsticas que quiere venderlas aspira habitualmente a obtener una retri-
bucién superior a la industrial y apenas hay traspasos por valores inferiores a
3.000 ptas./m2. Como consecuencia, no hay transacciones recogidas como
agricolas ni apenas se legalizan los arrendamientos agrarios. El agricultor, de
este modo, no accede a la propiedad del suelo.

Al fenémeno de la inseguridad provocado por la falta de contratos per-
manentes que den cierta garantia en el uso de la tierra, o por la planificacién
de actuaciones urbanisticas en el dominio de la explotacion, se le ha de afiadir
la dificultad de ampliar la superficie de la explotacién. Estos elementos no sélo
van a impedir la consecucién de algunos proyectos agricolas por no existir
garantias minimas de contar con una base territorial en la que asentarse sino
que, aquellos que acometen una importante ampliacion de la capacidad pro-
ductiva van optando por un modelo agricola en el que la tierra no va a ser un
recurso fundamental para su desarrollo.

Las expectativas urbanisticas originadas anulan la existencia de un merca-
do de arrendamientos agrarios operativo. Ante las perspectivas suscitadas nadie
quiere ceder el disfrute de su heredad a terceros. Se teme adquirir cualquier com-
promiso legal que impida una disponibilidad inmediata del uso de la parcela o

(4) La situacién se repite en todo el agro espafiol. Durante 1998, segtin ha dado a conocer
el Ministerio de Agricultura, los precios de las tierras agrarias crecieron de media un 16,1%.
Como sefiala LOPEZ, la subida estd motivada especialmente por los factores especulativos y ha
sido muy criticada por los agentes del sector “dado que hace poco menos que imposible el acce-
s0 a la propiedad de las mismas para aumentar la dimension de las explotaciones a los agriculto-
res y ganaderos ya instalados, que sélo pueden acceder al arrendamiento si desean incrementar la
productividad” (VIDA RURAL, 1999, n°® 94, pp. 24-28).

(5) Es evidente que no es el agricultor el que accede a la propiedad de los terrenos agricolas
y menos en una comarca con una fuerte presion urbana. Incluso en regiones no tan urbanas, como
Galicia, parece generalizarse esta situacion. En este sentido, LOPEZ IGLESIAS sefiala “el hecho
de que una elevada proporcién de las compras son realizadas por personas ajenas al sector agrario,
que en la mayor parte de los casos buscan una forma de colocacién para su capital, o actian movi-
das por la esperanza de un paso futuro de las superficies a usos urbanos” (1995, p. 252).
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que pueda generar posibles derechos posteriores del usuario. Consecuencia de
ello, no hay ni mercado de tierras ni arrendamientos agricolas.

El titular del suelo, sin embargo, decide conservar el uso agricola de su here-
dad, normalmente manteniendo una pequefia cabafia ganadera o recurriendo a
acuerdos orales con ganaderos interesados en ampliar sus recursos forrajeros, sin
exigir ninguna retribucién econdmica salvo la limpieza y el mantenimiento del
uso agricola del suelo. Esta decision se justifica, analizando las aportaciones de
distintas investigaciones ligadas a zonas agricolas en las que la presion urbana es
intensa, por intereses especulativos por parte de los propietarios de los terrenos,
que ven cémo el mantenimiento del uso agricola en este tipo de espacios genera
un efecto alcista sobre los precios del suelo. Ello no hace sino reforzar un siste-
ma de precios muy por encima de lo que representa la productividad del suelo.
Hemos de considerar, por tanto, que los propietarios son conscientes de que un
terreno en uso tiene mayor valor que uno sin él o que esté descuidado®.

Todo ello potencia el mantenimiento de los usos agricolas y la continui-
dad de modalidades de cesién o arrendamiento a partir de contratos general-
mente orales y, probablemente, 1o continuardn haciendo.

Mediante distintas muestras que hemos tomado en el estudio de dreas
ordenadas por el caserio’ observamos como muchos de los terrenos son traba-
jados gracias a este tipo de acuerdos. Los ganaderos profesionales alquilan
parcelas de terceros y, sobre todo, aprovechan suelos que les son cedidos sin
ninguna condicién o prestacién de ningtn tipo y que deberian de estar clasifi-
cados en el Censo Agrario como “otros regimenes de tenencia”s.

(6) PROST, en referencia a la agricultura en los espacios periurbanos, llega a esta conclu-
sion, senalando que si muchos terrenos mantienen su uso agricola es mas por especulacién que
por su propio valor econdémico (1994, p. 148). ORTEGA VALCARCEL analiza distintos ejem-
plos de zonas agricolas periurbanas observando en todas ellas el efecto alcista que provoca en los
precios del suelo este tipo de agricultura, a menudo ni siquiera realizada por los propietarios de
los terrenos (1988, p. 94).

(7) Contamos con referencias de trabajos locales que analizan el caserio de municipios
como Igeldo (Siadeco, 1993), Usurbil (Altuna, 1996), Elgoibar (Debemen, 1997), Lezo
(MURUA, 2000) o Andoain (Behemendi, 1998).

(8) En esta comarca no hay mercado de tierras agrarias y las arrendadas son muy escasas.
Sin embargo, no es una situacion exclusiva y parece darse de manera generalizada en el agro
espaiiol. SUMPSI hace referencia a la rigidez del mercado de la tierra, con precios elevados y
muy alejados de lo que corresponderia con su nivel de rentabilidad agraria, el escaso éxito de los
arrendamientos como instrumento canalizador de las tierras labradas por los propietarios que
abandonan la agricultura o la resistencia de muchos pequefios agricultores a vender o arrendar sus
parcelas, aunque ya no vivan de la agricultura, las sefiala como algunas de las causas que expli-
can por qué no aumenta la explotacion agraria que continua (1994, p. 292).
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Los terrenos arrendados son muy escasos y oscilan entre el 2% y el 5,6%,
sobre el total de la superficie agraria. Las parcelas cedidas para su aprovecha-
miento, sin ninguna concesion o pago, tienen una mayor presencia que las alqui-
ladas y, ademads, rara vez son recogidas dentro del régimen de tenencia que segin
el Censo les corresponde®. En nuestros ejemplos rondan entre el 6% y el 13,4%,
con algo mds de un tercio de las explotaciones utilizando terrenos de otros.

Su incidencia, sin embargo, es alin mayor si tenemos en cuenta que tanto
unos como otros son basicamente S.A.U. La superficie cedida supone entre el
15 y el 25% de la S.A.U. de la explotacion. Con la arrendada pueden alcanzar
entre el 17 y el 30% del total de la S.A.U. media del caserio, siendo relativa-
mente habituales los ejemplos en los que es mayor la que se utiliza mediante
cesion o alquiler que la que se tiene en propiedad.

No es dificil aventurar que van a ser estas parcelas las que van a consti-
tuir la verdadera base territorial de aquellas explotaciones que aumentan su
capacidad productiva. De hecho, si el caserio medio posee en propiedad una
media de 5 Ha. de SAU, la explotacién especializada en vacuno de leche, aten-
diendo a los datos de los centros de gestion, utiliza una media de 23 Ha. de
SAU, de la que algo mas de dos terceras partes son arrendadas o cedidas
mediante férmulas orales.

2. El ganadero apenas demanda suelo y los primeros abandonos se mate-
rializan

Con el objeto de analizar la demanda de suelo que el ganadero de la
comarca de San Sebastian tenia, la Asociacion de Desarrollo rural de esta
comarca, Behemendi, realiza una encuesta entre todas aquellas explotaciones
que cuentan con poblacién menor de 55 afios colaborando en las funciones
agrarias y que posee una cabafia minima, coincidente con la que la Diputacién
Foral de Gipuzkoa equipara con dos unidades de trabajo agricolas (UTA).

Se realiza la encuesta a todas aquellas explotaciones orientadas en vacu-
no u ovino y que tienen perspectivas de continuidad a medio plazo con estas
funciones. Estas condiciones, sin embargo, tan sélo se cumplen en una cente-

(9) Estos datos no suelen ser sefialados en los censos agrarios, a pesar de que tengan un
apartado especifico que recoge éste régimen de tenencia. Segtin el de 1999, para Donostialdea-
Bidasoa s6lo el 0,9% del terreno clasificado como tal estaria recogido dentro de otros regimenes,
cuando nosotros estamos aportando cifras que rondan el 20% del total de la S.A.U. MAULEON
sefiala a este respecto que “En cualquier caso, las hectdreas cedidas a otros ganaderos habia que
detraerlas de las que oficialmente aparecen en el régimen de la propiedad” (1998, p. 41).
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na aproximada de ganaderias cuando en esta comarca la campafia de sanea-
miento se efectia en mas de mil quinientas explotaciones distintas.

Los resultados de las entrevistas muestran que la necesidad de suelo es
diferente, en principio, en funcién de la concentracién de ganaderias de cierta
entidad que haya en cada término. Asi, mientras en municipios como
Donostia, Urnieta, Lasarte o Hernani existe demanda de suelo agrario para uso
forrajero, en el resto de los trece municipios que componen esta comarca,
especialmente en Irun, Hondarrabia, Oiartzun o Astigarraga la necesidad de
tierras agricolas, ni siquiera para aprovechamientos extensivos como la prade-
ra, es reducida. Es mds, en algunas zonas, la falta de poblacién joven colabo-
rando en las labores agrarias comienza a quedar reflejada en la dejacién e
incremento del matorral que se observa en algunas parcelas. A pesar de ser
ésta la tendencia general, la situacién varia no sélo a escala municipal sino
incluso a nivel de barrio, coincidiendo siempre con la mayor o menor presen-
cia de ganaderias en una zona determinada.

Los entrevistados intuyen un abandono de parcelas intenso y préximo en
la mayoria de los caserios, en los que observan como el ganadero estd ya enve-
jecido, mantiene una cabafia marginal e insuficiente para conservar el uso de
la heredad y carece de relevo generacional. Todos apuntan la necesidad de
emprender acciones en este campo si se quiere conservar el uso agricola que
hoy en dia presenta el medio rural.

De manera resumida el estudio realizado observa dos realidades diferen-
ciadas, relacionadas con la especializacion ganadera de la zona y con la con-
centracion productiva existente. El drea rural de Hernani, Urnieta y Lasarte,
mugantes entre si y caracterizada por una fuerte especializacién en vacuno de
leche, demanda mads suelo agricola, una media de 5-10 Ha. por explotacion.
Sin embargo, entre los usos que aportarian a las nuevas parcelas, la obtencién
de recursos forrajeros, hierba ensilada preferentemente, adquiere una impor-
tancia relativa, siendo la eliminacién del purin del ganado lo que les lleva a
plantearse la necesidad de utilizar mds tierras.

Otra zona especifica se localiza en los municipios de Lezo, Irun y
Oiartzun, también mugantes entre si. En este caso se demanda suelo préximo
a la vivienda, sea o no mecanizable. La orientacion de esta zona en activida-
des mds extensivas como el vacuno de carne o el ovino genera que sean pas-
tos inmediatos los suelos mds necesitados.

En el resto de municipios las demandas son puntuales y por lo general los
terrenos que dejan de ser utilizados por el propietario han ido recalando en las
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explotaciones ganaderas entrevistadas, siendo habituales los ejemplos en los
que una tnica explotacién aprovecha la mayoria de estos suelos.

El problema real se plantea al observar el nimero de demandantes de
suelo que la encuesta ha recogido, apenas una treintena del total de entrevista-
dos. Hemos de tener en cuenta que son las explotaciones recogidas en este
grupo las tnicas en las que la actividad tiene garantizada su continuidad y de
ellas, tan s6lo una tercera parte quiere incrementar la superficie que utiliza, en
un momento en el que la retirada de las funciones ganaderas es generalizada.

Las aportaciones que hemos ido realizando nos sitdan ante unos usos del
suelo que presentan los primeros indicadores de un nuevo escenario. El deto-
nante del proceso es la falta de mano de obra que trabaja en la agricultura bien
porque la generacién mds joven no continta con esta actividad o bien porque
no tienen ayuda familiar suficiente para hacer frente a un aumento de produc-
cién que requiera mayor nimero de horas trabajadas.

La inminencia del abandono de usos, representada actualmente en una
reconversion casi generalizada de las tierras de labor y los prados en pastizales,
estd llevando a las instituciones y entidades que operan en el agro vasco a plan-
tearse distintas iniciativas que puedan paliar los efectos de la falta de mano de
obra en su medio agricola. Algunas de ellas estdn dirigidas a agilizar el merca-
do de suelo agrario recurriendo a medidas tradicionales como los bancos de tie-
rra, a la aportacién de subvenciones por el uso de la tierra o a la recuperacién
de suelos agricolas degradados por el abandono de sus propietarios. Lo intere-
sante de las iniciativas no estriba tanto en su originalidad sino en su caricter
enddgeno y en las diferentes escalas en las que éstas se estdn planteando.

3. Apuesta institucional por el mantenimiento de la superficie agraria

El habitante rural es consciente del problema que, consecuencia de la falta
de mano de obra agricola, se avecina. En algunos casos tiende a organizarse,
promoviendo distintas iniciativas que tratan de paliar y reducir el abandono de
parcelas agricolas, creando incluso infraestructuras que permitan mejorar la
estructura productiva de aquellas explotaciones que deciden continuar.

Las actuaciones impulsadas son muy variadas, tanto por el modelo pro-
puesto como por la escala en la que éstas se plantean. Un ejemplo de ello son
las distintas medidas de corte sectorial fomentadas desde instituciones publi-
cas que, entre otros objetivos, pretenden ser un freno al abandono de determi-
nados terrenos. El hecho de que la Comunidad Europea haya anunciado que a
partir del afio 2000 las subvenciones compensatorias se aportaran en funcién
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de la superficie agraria utilizada por cada explotacién puede ser un aliciente
para mantener el actual espacio agricola utilizable!0. El Departamento de
Agricultura del Gobierno Vasco, en base al reglamento 1257/99 de Desarrollo
Rural, ya ha anunciado toda una serie de ayudas con las que compensar los
compromisos medioambientales que adquieren los agricultores y ganaderos
con la administracion!!. Entre otras, se planifican subvenciones para el apro-
vechamiento extensivo de zonas de pastos, proteccién de suelos en tierras de
cultivo con peligro de erosién, reducciéon de la contaminacién por purines,
conservacion del entorno de caserio, conservacion de los pastos de montaiia. ..

Otro tipo de medidas son aquellas que tratan de impulsar una redistribu-
cidn de las parcelas infrautilizadas entre aquellas explotaciones necesitadas de
suelo. Un ejemplo de este tipo de iniciativas lo encontramos en el desarrollo
del modelo de “Banco de Tierras™ asturiano. Creado a partir de la Ley 4/89 de
1989 del Principado de Asturias, surge como ente auténomo ligado al
Departamento de Agricultura de esta Comunidad y gestiona, entre otras, las
siguientes tierras: Terrenos sin propietario conocido, Tierras Patrimoniales del
Principado, Parcelas surguidas a partir de los distintos procesos de concentra-
cion parcelaria y Tierras recogidas en arrendamiento a partir de los programas
de prejubilacién. Como resultado de estos programas, se estd consiguiendo, a
partir de una redistribucion del suelo agrario, asegurar cierta continuidad entre
los jévenes y aumentar el tamafio medio de las explotaciones, en definitiva,
rejuvenecer el activo agrario y modernizar la unidades productivas.

El abandono de la actividad por un buen nimero de explotaciones puede
y debe contribuir a la constitucién de unas explotaciones mds adecuadas, mejor
preparadas y, a su vez, a ayudar a que la superficie agraria utilizable no se des-
cuide. Sin embargo, ni la apuesta de la administracion es siempre la adecuada
ni, como ocurre en la mayoria de los casos, existe un grupo de explotaciones lo
suficientemente amplio e interesado en poner en marcha iniciativas con capaci-
dad e incidencia sobre la dindmica y los usos agrarios de su entorno.

Pasamos a continuacién a analizar cudles son las actuaciones que en
materia de gestion del suelo agrario se estdn poniendo en marcha en el
Territorio Vasco.

(10) “La concesion de las ayudas al vacuno establecidas en los articulos 6 a 9 de la presente
seccion estard supeditada a que la carga ganadera de la explotacion del solicitante no exceda de
dos unidades de ganado (U.G.) por hectdrea; dedicada a la alimentacién de los animales en ella
mantenidas, de acuerdo con la declaracién de superficie forrajera realizada por el solicitante”
(B.O.E., n° 307, 24/12/1997).

(11) Ver ENBA, n° 64, 2000, pp. 4-7.
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3.1. El municipio ante la necesidad de actuar. El ejemplo de Altzaga

Este pequefio municipio, en poblacién (91 habitantes), y en extension
(2,5 km?2), se sitia en la comarca de Goierri, en la margen derecha del rio Oria.
Tanto sus aspectos demograficos como econémicos definen a Altzaga como
tipica localidad rural del centro de Gipuzkoa.

El ambiente es netamente rural. La poblacién habita mayoritariamente en
caserios y en casi todos se mantiene algo de actividad agroganadera. El
ambiente rural y la funcién agraria es tal vez el atributo mas destacado del
medio, de los usos y de la poblacién de este municipio.

Su medio fisico se caracteriza por el dominio de pendientes muy fuertes,
coincidiendo con las laderas que limitan directamente con el curso del rio. En
las zonas mds altas y en los interfluvios se desarrollan dreas o zonas mads
redondeadas en las que el desnivel disminuye, dando paso al desarrollo de
aprovechamientos agricolas, casi exclusivamente a la pradera.

La estructura demografica del municipio coincide con la habitual de otras
zonas rurales, con un porcentaje de poblacién mayor de 65 afios superior a la
media de Gipuzkoa, mientras la menor de 19 afios es inferior al 14 % de la del
municipio, mientras en la provincia supone el 25 %.

Al igual que en muchos municipios de esta zona de Gipuzkoa, especial-
mente del valle medio y alto del Oria, se encuentran ante la dificultad de man-
tener el entorno que les rodea. La funcién ganadera en el caserio estd en crisis,
sin posibilidad de continuidad en la mayoria de los casos y un medio con unas
importantes dificultades orograficas no contribuye al desarrollo de actividades
agroganaderas.

Las inquietudes surgidas ante la progresiva materializacién del abandono
agricola y de sus implicaciones espaciales lleva al consistorio municipal a
poner en marcha iniciativas correctoras de las posibles implicaciones que ello
conlleva, apostando por mantener el caracter agricola del término. Asi, decide
poner en marcha a partir del afio 2001 un programa de ayudas destinado a
mantener el paisaje propio del municipio, especialmente a apoyar la conserva-
cién de la praderal?.

(12) Pradera y monte son los aprovechamientos prioritarios que muestra actualmente la
base productiva del caserio vasco. Segun el Censo Agrario de 1999, la extension forestal arbola-
da y el pasto permanente suponen el 90% del total del suelo clasificado como agrario en Bizkaia
y Gipuzkoa. Si a ello le incluimos un 7% ocupado por matorral, practicamente completamos los
usos de la superficie agraria de estas provincias.
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El desvio de la ayuda municipal a las funciones agrarias es justificado en el
ayuntamiento del siguiente modo: “Al igual que en otros campos, en los que no se
podia asegurar el desarrollo de sus funciones y era necesaria la colaboracion muni-
cipal, en este momento es la agricultura la necesitada y, por ello, el ayuntamiento
quiere establecer una serie de ayudas municipales cuyos efectos beneficien al
habitante rural, al urbano y en general a todo el municipio” (Goimen, 2001).

Las ayudas municipales se dividen en dos sectores diferenciados. Por un
lado, estdn aquellas destinadas a abonar el trabajo realizado por el agricultor
en el mantenimiento de su medio. Se justifican por la funcién de conserva-
cién del paisaje que el agricultor ha efectuado durante siglos con su trabajo,
con funciones no siempre dirigidas a obtener un beneficio directo de la activi-
dad sino mantenidas por tradicion o cultura, como puede ser la limpieza de
caminos y bordes de los campos de cultivo, mantenimiento en utilidad inclu-
so de aquellos prados menos productivos, conservacion de los lindes entre
parcelas recurriendo a la utilizacién de setos naturales... De este modo, ade-
mdés de embellecer el paisaje, el agricultor reducia el riesgo de incendios,
inundaciones, desprendimientos y toda una serie de desastres naturales. Por
ello, en un momento en el que estas labores comienzan a tener dificultades
para pervivir, el ayuntamiento, a pesar de que reconoce no poder abonar eco-
noémicamente el valor real de estas funciones, decide dar toda una serie de
pasos a este respecto.

Por otro lado, ademds de designar subvenciones directas al agricultor por
realizar estas labores, toma toda una serie de decisiones en el ambito de la ges-
tién del suelo agricola, implicandose directamente en esta funcién. Justifican
las medidas tomadas en este campo por la evolucién que estos afios ha pre-
sentado la actividad ganadera, con la retirada masiva del vacuno de leche!3 y
con ello, la pérdida de funcién que muchos terrenos han tenido estos afios. Ello
estd llevando a que muchas zonas agricolas estén siendo repobladas con coni-

(13) Se acogen al programa de abandono de leche de 1998 un tercio de las explotaciones
que tenfan este aprovechamiento al inicio de 1998, aunque acumulaban tan sélo el 15% de la
cuota total. Asimismo, el 80% de las mismas tienen menos de 50.000 Kg. de asignacién y de éstas
un 52% posee menos de 25.000 Kg. Si tenemos en cuenta que por cada vaca se calcula una cuota
media de 5 toneladas de leche, el 80% son ganaderias inferiores a 10 reses. Respecto a su perfil,
se trata de unidades pequefias que no se han modernizado ni se han adaptado a la normativa euro-
pea de calidad (Directiva 92/46 C.E.), asi como de ganaderos titulares de edad avanzada (el 70%
tiene mds de 55 afios). El abandono continta y en 1999 se han acogido a estos planes otro 25 %
de explotaciones mads.
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feras y otras, especialmente aquellas parcelas mds alejadas y de menor dimen-
sion, estén siendo abandonadas por imposibilidad de aportarles un manejo
adecuado.

Con el objeto de mejorar la viabilidad de la economia del agricultor y
proceder a una ordenacién mds acorde con las posibilidades agricolas de las
parcelas, el ayuntamiento propone un sistema de arrendamientos agrarios para
facilitar el acceso a la tierra a aquella persona que lo necesite.

De este modo, la intervencién municipal se concreta en la disposicion de
recursos econémicos y de gestion para hacer frente a los dos objetivos princi-
pales que se ha planteado, el mantenimiento de la superficie agroganadera y la
promocién de arrendamientos y mejoras productivas de suelo agrario.
Pasamos a continuacién a definir como se pretende materializar cada una de la
opciones que estamos planteando.

— Ayudas economicas para el mantenimiento del suelo agricola. El
objetivo de esta subvencion es la de promover y reforzar la conservacién de
las praderas y pastos privados del municipio, impidiendo en la medida de lo
posible la pérdida de los usos agricolas que se observa actualmente y man-
teniendo el drea ocupada por el matorral en su actual extensién, promovien-
do para ello el desarrollo de una cabafa ganadera extensiva, que demanda
zonas de pastoreo!4. La ayuda designada se fija para el ano 2001 en 8000
ptas. por hectdrea. trabajada. La subvencion es de cardcter anual si bien su
continuidad dependera de las posibilidades presupuestarias que anualmente
tenga el municipio.

(14) El paso de prado a pasto no marca necesariamente una pérdida de productividad por
lo que en principio no deberiamos de referirnos a este proceso como subexplotacion o infrautili-
zacién. AMELLA et al. sefialan que “cualquier sistema de pastoreo bien conducido puede pro-
porcionar buena productividad del pasto. Es la estructura de la explotacion la que inicialmente
determina el método a elegir” (1990, p. 113). Sin embargo, al analizar la explotacién de pasto en
los caserios guipuzcoanos, los mismos autores apuntan que el pastoreo no se conduce adecuada-
mente en estas zonas. Es necesario un sistema racionado que requiere adiestramiento y costum-
bre y que, dadas las caracteristicas de la poblacién activa, es descartable en muchas explotaciones
(1990, p. 104). En esta investigacion hemos observado qué tipo de explotaciones son las que redu-
cen la carga ganadera y en ellas el adiestramiento de su poblacion en técnicas que no conocen no
se ha dado, por lo que consideramos que el paso de prado a pasto supone una pérdida de la capa-
cidad productiva del suelo tanto en materia seca como en unidades forrajeras.
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En principio, puede ser solicitada por todas aquellas explotaciones que
utilicen sus parcelas para aprovechamientos agricolas o ganaderos (prados,
pastos, huerta, cultivos forrajeros, frutales...). Es decir, tan sélo quedan
excluidos los aprovechamientos forestales de aquellas utilidades agricolas
prioritarias de la zona, concretamente las repoblaciones de pino insignis. Otra
condicién impuesta es la extensificacion del aprovechamiento. Cada explota-
cién no puede presentar una carga ganadera superior a las dos unidades de
ganado por hectdrea. La recepcion de la subvencién, asimismo, recoge como
condicién la necesidad de mantener los elementos del paisaje en su integridad,
tales como setos, arbustos, lindes entre parcelas...

— Iniciativas de gestion de suelo agricola. El objetivo de este programa
es el de poner en marcha toda una serie de iniciativas que contribuyan a la
mejora de la gestion del terreno rural del municipio, fundamentandose en las
necesidades de suelo que tienen algunos de los ganaderos del municipio y en
las escasas posibilidades de mano de obra de otros para mantener la superficie
agricola que utilizan actualmente. En este sentido el ayuntamiento decide
designar distintas ayudas:

— Asesoramiento legal. El ayuntamiento asume el trabajo de asesoramiento
legal y técnico de propietarios y arrendatarios agrarios, siempre y cuando
ellos lo soliciten. Sin embargo, sélo lo aporta en caso de que el contrato se
acoja a lo estipulado legalmente y no en aquellos casos en los que se pro-
duce un acuerdo oral entore propietario y usuario. De cumplirse la legali-
dad del contrato, el ayuntamiento asumird la mitad de la renta que se
estipule, con un maximo de aportacién anual de 25.000ptas/Ha./afio, una
cifra mds que considerable atendiendo a los contratos econémicos que de
estos caracteres se establecen.

— Gestion directa de suelo. En caso de que sea solicitado por el propietario,
el ayuntamiento se compromete a llevar directamente la gestioén de la par-
cela que se quiere arrendar, actuando de intermediario en su arrendamien-
to e incluso materializando planes de mejora de las condiciones agroldgicas
de las parcelas que le son cedidas. El consistorio se encarga de gestionar
ese suelo y de decidir a quién se le ha de arrendar. El asume los gastos de
mejora y arrendamiento de la parcela y se compromete, al igual que en el
caso anterior, a designar una ayuda econémica no superior a la mitad del
arrendamiento y con un maximo de 25.000 ptas. En aquellos casos en los
que las condiciones agroldgicas de la parcela cedida para su arrendamien-
to se hayan perdido, consecuencia de un abandono prolongado, y el pro-
pietario quiera recuperarlas y arrendarlas, el ayuntamiento se compromete
a dirigir las labores de mejora y a asumir al menos la mitad de la inversién
que se ha de efectuar la mitad del coste del arriendo.
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3.2. Las entidades de desarrollo comarcal a favor de la recuperacion
de suelo agricola

Con la aprobacién del decreto del Gobierno Vasco, 394/1985 y la conse-
cuente creacion de las Asociaciones de Agricultura de Montaia, se inicia en el
Pais Vasco una politica de desarrollo de su medio rural que se va concretando
en diferentes intervenciones sin apenas interrupciones hasta la actualidad!s.

En principio, el 80% del territorio del Pais Vasco es declarado zona de
Agricultura de Montafia y dentro de éste el 100% del territorio guipuzcoano.
A partir de 1986 se forma la primera asociacién en Gipuzkoa, en la comarca
de Urola-Costa, proceso que concluye siete aios después, en 1993, con la cre-
acién de la correspondiente a la comarca de Donostialdea-Bidasoa.

Entre los distintos programas potenciados ha sido el de Agricultura de
Montaiia, iniciado en 1986, el que ha aportado al desarrollo de las areas rura-
les de la zona atldntica vasca un cardcter unitario. Por cada comarca surge una
Asociacion de Agricultura de Montaiia, formada por las entidades locales y las
Asociaciones y Sindicatos del sector que ejercen su actividad en la zona.
Surgen con el objeto de mejorar las condiciones y la calidad de vida de las
dreas del medio rural y para potenciar diversas iniciativas de desarrollo end6-
geno: cooperativas, turismo rural, infraestructuras, elaboracién y venta de pro-
ductos, artesanado, etc.

Las Asociaciones de Agricultura de Montafia se encargan de la recepcion,
proposicioén y seguimiento de los programas comarcales. Estas, ademds, no
sOlo trabajan en proyectos con respaldo econdmico, sino que muchas de sus
actuaciones se centran en actividades que no cuentan con una financiacion
procedente de los Programas Comarcales de Agricultura de Montafia. En otros
casos, especialmente en aquellos proyectos que adquieren un caricter comar-
cal, son las mismas Asociaciones quienes proponen, elaboran y ejecutan las
iniciativas.

A diferencia de otras lineas de ayuda donde se exponen muy detallada-

mente las condiciones de acceso a las mismas, en los programas elaborados
por las Asociaciones de Agricultura de Montafia no existen unos criterios fijos.

(15) Es a partir de la designacién por parte de la Comisién Europea del programa de
Agricultura de Montana cuando el Gobierno Vasco decide crear las Asociaciones de Agricultura
de Montaiia. El desarrollo del medio rural, 1a mejora de sus condiciones de vida, de su situacion
social, la incorporacion de servicios,... se convierten en la maxima preocupacion de estos entes
y su labor es acompafiada con el apoyo presupuestario de las instituciones.
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Por ello, ha sido cada Asociacién la que ha establecido sus criterios segun el
momento, proyecto, situacion, etc!6. Se carece de un Plan de Actuacién pre-
viamente elaborado que recoja los objetivos y bases para la correcta seleccion
y elaboracién de los proyectos. Ello aporta a estas asociaciones cierta libertad
a la hora de proponer sus programas, ademds de incrementar las posibilidades
de actuacién ante necesidades que se estén materializando en el momento y en
un espacio concreto, como puede ser el municipio o la comarca.

Algunas de estas asociaciones llevan ya varios afios tratando de hacer
frente al problema originado por el abandono y la falta de mano de obra inte-
resada en continuar con las funciones agroganaderas. Las iniciativas, sin
embargo, han ido encaminadas preferentemente hacia la dotacién de servicios
agricolas comarcales, aportados por la misma asociacién y dirigidos hacia
aquellas labores que mayor mano de obra y esfuerzo fisico requieren, espe-
cialmente la siega y el ensilado de hierba.

A partir del afio 2000 se comienzan a proponer programas de gestion y
recuperacién de suelos que, fruto del abandono o subexplotacién habian per-
dido sus posibilidades agricolas. Vamos a describir a continuacién la propues-
ta de gestion de suelo rural puesto en marcha por una de estas Asociaciones,
la correspondiente a la comarca de Donostialdea-Bidasoa.

En primer lugar, el programa iniciado parte de un conocimiento medido
de la necesidad de suelo que tiene el agricultor, del sistema de arrendamiento
mediante contratos orales que funciona en la comarca, del desinterés por parte
de los propietarios por realizar arrendamientos legales que puedan atar al
usuario con la parcela y de la situacién del sector agricola en esta zona, que
apunta una retirada masiva de la actividad en los préximos afios.

De hecho, observan cémo comienzan a materializarse ya los primeros
abandonos de suelo, no tanto porque no haya explotaciones interesadas en
ampliar sus recursos forrajeros sino porque los terrenos que se ofrecen gene-
ralmente se encuentran en muy mal estado de conservacién y necesitan de

(16) Las Asociaciones cuentan con un presupuesto abierto a multitud de acciones si bien
todas tienen un elemento comiin, el sujeto, en todos los casos coincidente con el agricultor, con
el medio que directamente trabaja o con sus necesidades. Por otro lado, a pesar de que no hay un
linea marcada, si tenemos en cuenta los criterios de referencia a la hora de recibir las subvencio-
nes, observamos cémo aquellas iniciativas ligadas directamente a la produccién o comercializa-
cién agricola adquieren preferencia. En un segundo lugar se situarian las dirigidos a
complementar en el caserio los rendimientos obtenidos de la actividad agricola y, finalmente, las
infraestructuras de acceso a la vivienda, agua y caminos.
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mejoras importantes para recuperar sus posibilidades agrolégicas. Si tenemos
en cuenta que ademads no le aportan ninguna garantia temporal en la utiliza-
cion de este suelo, el demandante en muchos casos decide no utilizarlos, a
pesar de que normalmente no se le exige abonar ninguna renta por su uso.

La férmula impulsada por la Asociaciéon de Agricultura de Montafia de
esta comarca tiene en cuenta todos estos aspectos y propone un programa ade-
cuado a esta realidad. Entre otros, respeta el modelo de cesion oral de suelo
imperante, propone el contacto directo entre propietario y agricultor como la
forma mas operativa para que los intercambios se intensifiquen, sin entidades
intermedias, y destina toda una serie de ayudas econdémicas para impulsar la
movilidad de la tierra, dirigidas preferentemente a la recuperacién y mejora de
las parcelas que son cedidas.

La Asociacién regula el programa que mediante las ayudas econémicas
establece, definiendo toda una serie de condiciones tanto para acogerse a las
mejoras a efectuar en las parcelas que se propongan como a la hora de regular
las condiciones en las que se ha de establecer la cesion.

Respecto a las primeras, a la recuperacién y mejora de suelos para uso
preferentemente forrajero, decide subvencionar hasta el 65 % de la inversion
que se ha de realizar. Es mas, recoge la posibilidad de valorar los trabajos que
el usuario de la parcela pueda realizar directamente, hasta un costo maximo
del 35 % del total de la inversion estipulada. De este modo, la Asociacién llega
a asumir la totalidad de las inversiones efectuadas siempre y cuando el gana-
dero colabore en la mejora del terreno.

Dado que la situacién y el uso que se le ha de aportar a la parcela es dife-
rente en cada caso, los trabajos a realizar se han de estipular individualmente.
En principio, se completan todos los posibles, desde parcelas totalmente inva-
didas por el matorral y que se pretendan poner ahora en cultivo, hasta labores
de desbroce simples, sin roturaciones ni resiembras. Entre otros, se subven-
cionan los trabajos de desbroces, roturacién, abonado, resiembra, cierres,
infraestructura de regadio...).

La asuncién por parte de la Asociacion de la préctica totalidad de las
inversiones realizadas en la transformacion se justifica por la necesidad de
hacer atractivo para el ganadero la puesta en utilidad de nuevos suelos. Se
parte de la idea de que al propietario le interesa conservar su dominio con un
uso agricola y que, por tanto, estard dispuesto a ceder su uso. La necesidad de
suelo por parte de un ganadero que ya trabaja un niimero considerable de hec-
tdreas no es apremiante y menos sobre terrenos que tiene que recuperar y
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mejorar. La ayuda propuesta no es sino un medio mds para animarle a que con-
tinde utilizando suelo para, de ese modo, mantener el paisaje de prados y pas-
tos propio de las zonas rurales ordenadas por el caserio.

Las condiciones impuestas para acogerse a esta ayudas pretenden ade-
cuarse a las exigencias de un propietario reacio a realizar cualquier acuerdo
con sus terrenos. De hecho, al propietario no se le solicita ningtin compromi-
so real, salvo el oral que pueda establecer con el ganadero. Se pretende que
ceda la parcela por un periodo minimo de cinco afos, con el objeto de que el
usuario pueda obtener de ella unos rendimientos minimos pero no se le obliga
en ningun caso. Es mds, queda establecido que ante el requerimiento del titu-
lar ésta pasa inmediatamente a su disposicion.

La Asociacién es consciente de que si pretende establecer un acuerdo
legal el propietario no accederd a ello y la parcela no se recuperara. Por ello,
asume el riesgo que el ganadero correria en caso de no existir este programa.

Las condiciones principales se establecen con las personas que van a
acceder al disfrute de esa parcela. Respecto a la Asociacién asume el compro-
miso de que va a mantener en uso la parcela durante un minimo de cinco afios.
Ademds se compromete a cumplir toda una serie de condiciones respecto al
uso y la parcela como son el mantenimiento de las condiciones agroldgicas de
la parcela, un manual de pricticas agricolas respetuosas con el medio (abona-
do, desbroce, no utilizacién de fuego...) asi como el asegurar la conservacion
de los elementos de la parcela (arbolado, cierres...). En definitiva, toda una
serie de exigencias necesarias para mantener el uso agricola por parte de un
usuario interesado.

3.3. Entidades de Gestion de Suelo Rural: primeros sistemas de ges-
tion de suelo a nivel de la Comunidad vasca

El medio rural del Pais Vasco cuenta con legislacién especifica en mate-
ria de ordenacidn territorial, en cierta medida destinada a evitar el abuso que
supone una urbanizacién incontrolada. Sin embargo, bien por falta de compe-
tencias, bien por ser una normativa de aplicacién zonal o bien por tratarse de
planificacién ain no aprobada, no se beneficia de ésta y su medio rural queda
enteramente a merced de las necesidades urbanas.

El Plan Territorial Agroforestal y del Medio Natural, el documento que
mads posibilidades puede tener en materia de ordenacion del suelo rural, estd
todavia por elaborar. Aun asi, en este documento se recogen algunas iniciati-
vas dirigidas a la defensa y gestion del suelo rural, como es la consecucion de
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Entidades de Gestién de Suelo Rural, cuyo fin tdltimo es la gestion integrada
de los procesos que tienen que ver con la calificacién y manejo del suelo rural.

Entre sus funciones estarfa la de evaluar las modificaciones de planea-
miento y ordenacidn del territorio sobre el sector, asi como la implantacién de
usos edificatorios o infraestructuras sobre suelo no urbanizable, atendiendo a
criterios como la categoria agricola de la superficie afectada, nimero de explo-
taciones y los caracteres de cada una de ellas, teniendo en cuenta a su vez la
afeccion sobre toda la zona como unidad agraria (2001, p.93)

Ademas de los criterios de evaluacién propone toda una serie de medi-
das compensatorias para el sector agrario, entre las que recoge aquellas des-
tinadas a mejorar las condiciones estructurales del sector, como es el
redimensionamiento de explotaciones, compensacion con otras tierras, mejo-
ra de suelos aprovechando los movimientos de tierra de las construcciones,
posible puesta en valor de tierras marginales... En definitiva, se trata de que
la compensacién al sector agrario tras una expropiacién supere la simple
retribucién econémica.

Las funciones que se atribuyen a esta entidad van mas alld de la gestién
en la compensacion de los suelos que son expropiados. Se pretende, a su vez,
que estas instituciones desarrollen un papel fundamental en la ordenacién del
suelo rural y que dificulten los procesos especulativos ligados a desarrollos
urbanisticos. Para ello, se pretende que la Entidad de Gestiéon de Suelo Rural
ejerza operaciones de compraventa sobre el suelo no urbanizable bien porque
el propietario decida vender su terreno a la entidad y beneficiarse asi de posi-
bles ventajas fiscales o bien porque ésta decida ejercer el derecho preferente
de compra en una transaccidn que se iba a realizar entre particulares al consi-
derar que existen compradores mds idéneos (2001, p. 95). Ello permitiria regu-
lar los mercados evitando operaciones especulativas!’.

Asimismo, se propone que la Entidad de Gestion de Suelo Rural ejerza
operaciones en materia de arrendamientos, intermediando cuando exista volun-
tad por parte del propietario, apoyando la gestién y arrendamiento de suelos de
utilidad publica (comunales, montes patrimoniales...) e incluso ejerciendo
expropiaciones de uso del suelo en caso de abandono de tierras agrarias.

(17) * E1 PTS agroforestal propone la creacién de estas Entidades de gestion de suelo rural
inspirdndose en el modelo de las SAFER francesas, interviniendo en operaciones de compra-
venta y en arrendamientos. Su finalidad es aumentar la superficie de explotaciones agrarias y faci-
litar la incorporacion al sector de jovenes agricultores” (ENBA, 2001, n° 81, p. 11).
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En definitiva, la Entidad de Gestién de Suelo Rural aspira a contar con un
banco de tierras proveniente de operaciones de compraventa, de suelo proce-
dente de procesos de expropiacién por actuaciones de tipo urbanistico o infra-
estructural, de tierras de naturaleza publica o de parcelas agricolas abandonas.

Con esta bolsa de suelo se pretende atender a la demanda sectorial en este
campo, primando la incorporacién de jévenes agricultores, ampliando las
explotaciones existentes necesitadas de suelo y evitando la pérdida de unida-
des agrarias producto de las expropiaciones.

La reciente presentacién del estudio de afeccion del proyecto del tren de
alta velocidad en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco trata de materializar
al menos parte de las iniciativas que se recogen en el Plan Territorial Sectorial
Agroforestal y del Medio Natural. Se propone crear una bolsa de suelo a tra-
vés de la adquisicion de suelos expropiados y también de parcelas ubicadas en
suelo no urbanizable y que carezcan de un uso adecuado. Con ello, se propo-
ne compensar a aquel agricultor afectado que demanda suelo y también a
aquel otro que, situado en un municipio que atraviesa la infraestructura, quie-
ra ampliar su explotacién a cuenta de suelos que se van adquiriendo.

4. Primera valoracion de las politicas de gestion de suelo en el Pais Vasco

Con el inicio del nuevo decenio asistimos en el Pais Vasco a toda una
serie de iniciativas que tratan de promover e impulsar el suelo y los usos agra-
rios de esta comunidad. Se trata, en todos los casos, de iniciativas novedosas
en este territorio, a menudo meras declaraciones de intencion.

Este caracter novedoso, sin embargo, es indicativo de una preocupacién
que tal vez existia anteriormente pero que comienza a tomar cuerpo y que estd
relacionada con la pérdida de importancia de las actividades agrarias y los
efectos que ello conlleva en el paisaje.

El abandono de la funcién agraria en el caserio vasco estd atin por mate-
rializarse. Sin embargo, la marginalizacién progresiva de esta funcién es un
hecho en la mayoria de las explotaciones que mantienen una actividad muy
residual y que, irremediablemente, por falta de mano de obra familiar intere-
sada en continuar, la abandonardn en un corto periodo de tiempo.

A la evolucién que presentan las explotaciones agrarias se le ha de afia-
dir otro hecho que incide en la toma de conciencia de los agentes e institucio-
nes que laboran en el sector agrario, relacionado con la intensa urbanizacién
que estd sufriendo el medio rural en general y las zonas que mejores condi-
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ciones agroldgicas presentan en particular. Con ello, las explotaciones que
deciden apostar por la continuidad de las funciones ganaderas, las minimas,
pero de vital importancia para el mantenimiento de un tejido agricola, tienen
dificultad para acceder a la compra o arrendamiento legal de suelo, se dividen
en unidades menores, consecuencia del interés de los hermanos en cobrar su
parte de la herencia en tierras e incluso, en algunos casos, se ven afectadas
directa o indirectamente por expropiaciones. De este modo, se reduce atin mas
la posibilidad de crear un tejido agricola suficiente para mantener en uso la
superficie agricola utilizable!S.

La conjuncién de ambos factores en un mismo periodo de tiempo y la
observacién de los primeros efectos que ello conlleva sobre el medio rural ori-
gina que aquellas predicciones mds pesimistas se estén cumpliendo y provoca
una toma de concienciacién y una necesidad de respuesta por parte de los
agentes que operan o tienen un minimo de concienciacién en el sector, que se
recoge también en modelos de gestion del suelo rural.

Es pronto para realizar una valoracién de la incidencia que estas medidas
estan teniendo o puedan ofrecer en el futuro puesto que se trata de programas
que, en aquellos casos en los que se han materializado, no se ha hecho sino tra-
mitar los primeros ejemplos. Sin embargo, si distinguimos una serie de carac-
teres que merecen ser resaltados.

En primer lugar observamos que en los ejemplos en los que se establecen
ayudas compensatorias para mantener en uso la heredad las cantidades econ6-
micas son reducidas. Incluso complementindolas a las que ya se aportan
actualmente (Indemnizaciones Compensatorias de Montafia), los resultados
econdémicos son insuficientes para un caserio con una superficie agraria utili-
zable media que no excede de las cinco hectareas. Por otro lado, el manteni-
miento de la SAU no estriba tanto en la ayuda econdmica aportada, aunque
ello sea un atractivo mds para conservar su uso, sino en las posibilidades rea-
les de mano de obra que tiene el caserio. La poblacion activa trabaja en el
medio urbano y carece del tiempo necesario para realizar estas labores.

(18) Observamos c6mo en otras regiones en la que se mantiene la figura del mayorazgo no
se divide el patrimonio entre los hijos y, a pesar de los cambios habidos en este modelo de orga-
nizacion, la base territorial de la familia se traspasa generalmente en su integridad. Tan sélo en
caso de que sea mds de uno el nimero de hijos que permanecen en el municipio los padres pro-
curardn nuevas viviendas para éstos. Seguramente, si la presion inmobiliaria fuera tan importan-
te o si los hijos vivieran en la proximidad serfa mayor su oposicion a este reparto de la heredad
(Consultar ARGUDO (1991, p. 157); FLAQUER (1995, p. 21); LISON (1995, p. 261).
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Las iniciativas encaminadas a recuperar suelos para uso agrario, las que
mayor desarrollo presentan hasta el momento, estdn teniendo unos resultados
positivos. La demanda, una vez informados los ganaderos que operan en la
comarca, estd siendo puntual aunque constante. El hecho de que sea el intere-
sado, el ganadero, el que realice las gestiones con el propietario del suelo y
demande estos trabajos contribuye al éxito de la iniciativa. Sin embargo, las
dificultades presupuestarias de las Asociaciones de Agricultura de Montafia
junto a la naturaleza de la accién subsidiaria, que carece de contratos legales
y que le impide acceder a otro tipo de ayudas (Plan de Ayudas de la DFG o
Ayudas Agroambientales de la CE), le resta capacidad operativa y mucho nos
tememos que sus resultados sean parciales.

Finalmente, la consecucién de entidades de gestion de suelo rural a nivel
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se presenta como una herramienta
util y necesaria. Aunque consideramos que, siendo tan fuerte la presién del
medio urbano sobre el espacio rural, dificilmente se reducird la especulacién
existente y que la incorporacién de tierras privadas al banco que se plantea va
a ser escasa, la posibilidad de destinar parte de los suelos procedentes del
patrimonio publico a un fondo de gestién de estos caracteres, junto a aquellas
tierras de origen privado que se incorporen, dotard al medio rural del Pais
Vasco de una herramienta que le permitird aumentar la base territorial del
ganadero que demanda suelo, incorporar poblacién a este sector aunque pre-
visiblemente lo haga en el tinico subsector que esté creciendo, la horticultura,
y compensar y dar opcién de continuidad a agricultores afectados irremedia-
blemente por expropiaciones. La creacién de una bolsa de tierras puede supo-
ner un control efectivo de las operaciones urbanisticas que se efectien sobre
el medio rural, tanto del suelo que se declara urbanizable como, y especial-
mente, de la construccién de vivienda aislada en el medio rural, responsable
final de la division del caserio en unidades mds pequefias y con poca capaci-
dad de regeneracion agricola.

Esta herramienta, reclamada por el sector agrario y propuesta ahora por
las instituciones publicas sectoriales, tiene, sin embargo, un largo y complica-
do camino hasta su materializacién efectiva. Para ello, ha de contar con un pre-
supuesto importante, ha de adecuar la legislacién existente, aumentando la
base impositiva de algunos suelos y creando politicas de exenciones fiscales
para otros, ha de integrar a la complicada trama institucional del Pais Vasco,
con competencias divididas entre Gobierno y Diputaciones, en fin, una tarea
que se aconseja muy complicada, y mds teniendo en cuenta el escaso peso que
tienen las funciones agrarias en la Comunidad.

Como estamos observando, la mayoria de estas medidas parecen insuficien-
tes para frenar las consecuencias econémicas y medioambientales de un abando-
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no agrario sin solucién. En la mayoria de los casos llegan demasiado tarde pues-
to que la decision de marginalizar las funciones agrarias ya se ha producido. Aun
asi, siendo conscientes de los escasos rendimientos que se conseguirdn y del
importante esfuerzo a superar, son actuaciones necesarias para amortiguar, en la
medida de lo posible, las consecuencias de la pérdida de activos agrarios.

En la mayoria de los casos serdn soluciones parciales, que afectardn a un
reducido nimero de explotaciones, pero son hasta la fecha las dnicas que se
barajan para hacer frente a un abandono y una urbanizacion progresiva que, en
un periodo de tiempo mds o menos breve, se materializara!®. Desde el sector
se ha de exigir suelo y proteccién. Una oposicion sectorial ordenada y con-
junta al desarrollo de determinados proyectos urbanisticos y de infraestructu-
ras puede dar resultados importantes. En este momento, el Departamento de
Infraestructuras y Obras Publicas de la Diputacién de Gipuzkoa parece dis-
puesto a crear una pequefia base de suelo con la que compensar, al menos par-
cialmente, a aquel agricultor que necesite tierra para continuar con la
actividad, algo impensable hace apenas un par de afios.

Asimismo, los distintos agentes sectoriales han de proponer soluciones a
la falta de suelo agricola. Entre las actuaciones que plantea el Avance del Plan
Territorial, una de las que mayor implicaciéon puede tener parece ser aquella
que pretende recuperar para uso horticola los suelos que en las distintas infra-
estructuras que se realizan son expropiados pero no aprovechados. El desarro-
llo de los poligonos horticolas es otra solucién factible, que ahora mas que
nunca se ha de reclamar.

Las iniciativas que pretenden mantener en uso la superficie agraria utili-
zable han de ser potenciadas. Las medidas anunciadas ante el proceso de
infrautilizacién del suelo agrario pasan por incrementar las primas por hecta-
rea utilizada mediante ayudas directas, aunque la aplicacién de nuevos pro-
gramas (hasta el momento las ayudas agroambientales) no aportan unas
cuantias interesantes y estdn pasando desapercibidas.

(19) Podemos pensar que, al igual que en otros momentos de desarrollo econémico,
muchos de estos proyectos no se consolidardn. Sin embargo, las actuaciones que desde que se han
materializado no denotan un cambio de perspectiva y es posible que la mayorfa de las actuacio-
nes sefaladas en los documentos de ordenacion se ejecuten si el momento econémico lo permi-
te. Muestra de este estado es que aquellas iniciativas consideradas como peligrosas o dudosas por
parte del Avance del P.T.P. de Donostialdea-Bidasoa de 1995, se han desarrollado ya en la actua-
lidad, sin que lo expresado en el Avance haya servido para limitarlas (Aiete-Miramon, Garbera,
Intxaurrondo, Igeldo, Txingudi, Basozabal,...).
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Otro tipo de actuaciones que se propone impulsar desde las instituciones
publicas son aquellas tendentes a ofertar los servicios de ensilado en unas con-
diciones ain mas ventajosas. Con ello, se busca conservar la utilidad de estos
suelos y mantener y potenciar sus posibilidades energéticas. Aunque la falta de
mano de obra, la retirada de la funcién ganadera en muchas explotaciones y el
dominio de un espacio condicionado por la pendiente nos lleva a pensar que
estas medidas son insuficientes para conservar todo el espacio agricola utili-
zable, los resultados que puedan obtener siempre serdn satisfactorios.

Seria necesario que se combinara un cambio generalizado en la politica
agraria junto a un pacto social favorable al mantenimiento del medio rural, al
menos en zonas de montafa. Este pacto debe incluir un incremento del apoyo
econdémico a la utilizacién del suelo agricola, de tal manera que la puesta en
produccién de muchas parcelas que actualmente estdn abandonadas compense
al ganadero. Herramientas existen, y las Indemnizaciones Compensatorias de
Montafia son una muestra de ello. Se han de promover actividades comple-
mentarias a la renta del agricultor, preferentemente utilizando los recursos de
la propia explotacion o bien complementado sus rentas con trabajo en el exte-
rior. Asimismo, se ha de proceder, por parte de las instituciones publicas, a una
ordenacién consecuente con la idea de mantener un entorno agricola y evitar
los movimientos especulativos que los particulares y propietarios puedan tener.

En Europa existen regiones que han puesto en marcha los criterios que
seflalamos; indemnizacion, ordenacién y complementarizacién, y los resulta-
dos han sido satisfactorios. La falta de mano de obra familiar en el caserio
vasco tal vez dificulte la consecucién de modalidades de este tipo pero la
apuesta se hace necesaria.
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