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El Palacio de Fomento, visto desde la Glorieta de Atocha, en los dias de su inauguracion, en el otofio de
1897. Todavia no se habia completado toda la decoracion exterior, faltando el grupo escultdrico de
Querol, sobre el atico. La verja de cerramiento no se habia iniciado aun (Hemeroteca Nacional. IleAm,1897)

El Palacio de Fomento, a inicios del siglo xx



Nota del editor

uando la Reina Regente del Reino, Maria Cristina de Habsburgo-Lorena, en nom-

bre «de su Augusto Hijo el Rey Don Alfonso XIII» y a propuesta de Don Francisco

Silvela, firmé el 18 de abril de 1900 el Real Decreto que suprimia el Ministerio

de Fomento, y creaba en su lugar dos nuevos Departamentos Ministeriales deno-

minados «Ministerio de Instruccién Publica y Bellas Artes» y «Ministerio de Agri-
cultura, Industria, Comercio y Obras Publicas» se abrid una nueva etapa en la historia
politico-administrativa de Espafia y aparecid por vez primera con rango ministerial y en primer
lugar el nombre de «Agricultura» en la Administracion espafiola (vid. Anexo II).

Este libro, que refleja los hitos fundamentales de la evolucion de la estructura organica y
de las politicas agrarias, ganaderas, forestales y pesqueras del Departamento a lo largo de un di-
latado periodo historico (1900-2008), no hubiera sido posible sin la generosa y profesional co-
laboracion de los distintos autores, coordinados por Ricardo Robledo, Catedratico de Historia
Econdémica de la Universidad de Salamanca. La publicacion refleja exclusivamente las opiniones
de los respectivos autores, con las que el Ministerio no se identifica necesariamente.

Aparece editado en un momento de profundo debate sobre el futuro de la agricultura y de
la politica agraria comunitaria, pero por esta misma razon resulta especialmente oportuno por-
que permite tener una vision de un Ministerio centenario con diferentes configuraciones admi-
nistrativas y competencias dentro de un Estado centralizado y en nuestro actual Estado de las
Autonomias.

La presentacion de las distintas politicas esta acompafiada de un buen ntmero de ilustra-
ciones sobre el mundo rural y las actuaciones ministeriales, procedentes en su gran mayoria del
fondo fotografico histérico y de publicaciones del propio Ministerio. También, como articulacién
de los distintos capitulos, se ha recurrido a un reportaje fotografico realizado ad hoc por Valen-
tin Alvarez que recoge las mas variadas perspectivas del Palacio de Fomento, obra arquitectonica
de interés cultural, y de la Galeria de retratos de ministros.

La portada del libro, donde aparece un Pegaso Alado —parte del grupo escultérico de Agus-
tin Querol que corona la fachada del Palacio de Fomento— simboliza como alegoria del progreso,
con sus luces y sus sombras, un horizonte de futuro para la agricultura y el mundo rural, en el que
la humanidad basa su seguridad, constituyendo un sélido punto de partida de su prosperidad.

Madrid, noviembre de 2011
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La denominacion de «Ministerio de Agricultura» exclusivamente, que se ha mantenido en la fachada
principal, aparece por vez primera en 1933, siendo ministro Ramoén Feced



Nota imtroductoria

uando se creo el Ministerio de Agricultura en la primavera de 1900 Espafia era un

pais de unos 18,6 millones de habitantes y casi cinco de cada diez trabajadores ac-

tivos pertenecian al sector primario, proporcion que deberia subir si se hubieran

contabilizado las mujeres. Numerosas ilustraciones del libro dan fe de que el tra-

bajo femenino escap¢ al recuento censal. El mundo rural se ensefioreaba del te-
rritorio, del consumo familiar y de la actividad socioecondémica, pues sélo un tercio de la
poblacion residia en municipios mayores de 10.000 habitantes (hoy son ocho de cada diez habi-
tantes). Era la tendencia en la mayoria de los paises europeos, si bien Gran Bretafia y algunos pa-
ises de la Europa Noratlantica escapaban a la norma de tener mas de la mitad de su poblacién
activa empleada en la agricultura. Al finalizar el siglo XX el paisaje dominante era el opuesto:
menos del 10% de poblacién activa agraria con muy pocas excepciones situadas en la Europa del
Este. En Espana, actualmente, de los 46,1 millones de habitantes solo un tres por ciento figuran
como agricultores. Sin duda, la agricultura espanola se ha modernizado a costa de los desequili-
brios sociales, ambientales y territoriales.

Este libro se hace cargo del declive agrario pero no es la cronica de una muerte anunciada:
segun se expone en el capitulo 5, Espafia es uno de los paises que mayor porcentaje de su terri-
torio emplea para uso agricola y el medio rural en nuestro pais sigue representando el 90% del
territorio y el 20% de la poblacidon. Con ser importante el cambio estructural que supone el peso
decreciente del sector primario en la economia espanola, no lo es menos el triple condicionante
que ha ido mermando el marco de actuacion de la politica estatal: Estado de las Autonomias, ad-
hesién a la Comunidad Europea e impacto de la globalizacion. Pero la politica del Estado sigue
teniendo un campo de actuacidn relevante pues, como se afirma mas adelante, «la actuacion del
Ministerio no debe ser valorada por la cantidad de funcionarios o la capacidad de hacerlo todo
sino por su papel de interlocucion internacional, coordinacidon nacional e impulsor de nuevas
politicas».

La evolucién sufrida por el sector primario se ha visto reflejada en las denominaciones del
Ministerio, que expresan el cambio de sensibilidades ante los problemas del sector o ante la apa-
ricion de nuevas preocupaciones sociales. Asi, el nombre de Ministerio de Agricultura, a secas,
surge en la Segunda Republica cuando la presidén del agrarismo o del grupo de «los agrarios»
considero un triunfo tal denominacion.Y a partir de 1981, la inclusién de Alimentacion justifi-
caba el desplazamiento en el sector primario de lo agrario por lo agroalimentario, cambio que



seguira condicionando la politica ministerial; también la pesca maritima, que habia deambulado
por varios ministerios como direccidn general, recibidé su reconocimiento. Por tltimo, en 2008,
al integrarse Agricultura en el actual Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino se
sancionaba la importancia creciente de los factores medioambientales.

El libro se divide en cinco capitulos que analizan las vicisitudes de la institucion en cada
una de las etapas politicas (Restauracion, Segunda Republica, Primer Franquismo) o econoémi-
cas (Planes de desarrollo, integracidén en la CEE), mas un capitulo dedicado al sector pesquero.
Juan Pan-Montojo inicia la historia del Ministerio cuando del frondoso arbol del Ministerio de
Fomento se fueron desgajando competencias, las del Ministerio de Instruccidon Publica y Bellas
Artes y las correspondientes a Agricultura, Industria y Comercio (de nuevo integradas en Fo-
mento a partir de 1905). Como las politicas agrarias antes de 1931 estaban a menudo fuera de
los limites del Ministerio del ramo (pertenecian mas a Hacienda, Trabajo o a Justicia que a Agri-
cultura), el autor centra su atencion en la construccion de la Administracion agraria y las solu-
ciones institucionales acordadas. El profesor Pan-Montojo analiza con detalle la creacion de la
red de establecimientos educativos y experimentales del Servicio Agrondémico, la presion de las
distintas organizaciones empresariales u otras (por ejemplo, las asociaciones de ingenieros) y los
cambios provocados por la llegada de la Dictadura de Primo de Rivera, cuando las competen-
cias de agricultura se repartieron entre dos ministerios (Economia y Fomento) a partir de 1928.
El autor reconstruye la actividad de la expansiva red agropecuaria publica que pese a las mu-
danzas politicas, y a diferencia de lo ocurrido en los anios 90 del siglo XIX, mantuvo su estabili-
dad y un caracter acumulativo: granjas, centros especializados, estaciones de agricultura general,
campos de demostracion, etc.

La rapidez con la que se sucedieron los politicos al frente del Ministerio fue la norma, pero
hubo pasos fugaces por el Ministerio que dejaron huella, por ejemplo, el de Canalejas, apenas dos
meses en la primavera de 1902, pues fue el encargado de convertir la cuestidn agraria en cues-
tion latifundista. En sentido contrario cabe destacar a Rafael Gasset, que ocupd nueve veces la
cartera y fue responsable de varias disposiciones en la reorganizacion del Servicio Agrondémico.
Si éstas se ajustaban a un modelo que puede calificarse de tecnocratico, las disposiciones de Gon-
zalez Besada y sobre todo las de su director general de Agricultura, el Vizconde de Eza, respon-
dian al modelo que cabe llamar «corporativista», con un Servicio Agronoémico vinculado a las
grandes organizaciones agrarias. Es importante también comprobar la evolucion de la cuestion
agraria, que de ser un problema estructural pasé a ser considerado un problema coyuntural e in-
mediato a partir de 1917 y en cuyo tratamiento participaron, con gran visibilidad publica, los in-
genieros agronomos o de montes.

Fue este planteamiento de la cuestion agraria, que por primera vez tuvo viabilidad parla-
mentaria en los programas de reforma agraria, el que ocupd buena parte de la actividad minis-
terial durante la Segunda Republica (capitulo 2). Que hubiera tres proyectos, una ley de reforma
y otra ley de contra reforma en poco mas de cuatro afios ya indica la dificultad de las politicas
redistributivas. En la practica, el gran propietario espafiol llegé a la guerra civil sin pérdidas pa-
trimoniales de consideracion, pues los asentamientos del IRA, incluidos los que masivamente se
dieron en el Frente Popular, reconocian la propiedad del duefio, a quien se pagaba una renta



En medio de un dorado fulgor, Alejandro Ferrant pint6 la apoteosis de la nacion espaiola, rodeada de
atributos de gloria y poder, simbolizada con la figura de una mujer (Forografia de Valentin Alvarez)

por la tierra ocupada. Mas que desvalorizar la reforma republicana, que pese a todo erosiono
por primera vez las rentas politicas del terrateniente, los modestos logros de la reforma indican
la tremenda fortaleza de los afectados. Donde mejor se percibe esto es en la ley de arrenda-
mientos, que s6lo pudo llevarse a término cuando fue promocionada por los que mas se habian
opuesto a la ley de bases de 1932.

Pero la atencidén que ha suscitado la cuestion social agraria ha dejado en penumbra otros
proyectos y realizaciones del Ministerio muy sobresalientes tanto en el aspecto organizativo como
en el normativo: la creacion de la Direccidn General de Ganaderia, los servicios agrondmicos, la
politica forestal y de conservacion de la naturaleza constituyen esa cara oculta del Ministerio.
Después de analizar la politica de mercados, el capitulo a cargo de este investigador concluye
con la guerra civil. Se resumen los aspectos principales de la economia de guerra que afectaron
al Ministerio de Agricultura. Nunca en su historia tuvo tanto protagonismo politico como durante
la guerra civil, debido a la hegemonia del partido comunista (el primer partido republicano de




masas) al que pertenecia el ministro. Por tltimo se
analiza la evolucion que adopt6 la reforma agraria,
con dimensiones desconocidas desde el siglo XIX
tanto en el espacio —cerca de 7 millones de has—
como en el tiempo, que se acortd para realizar los
cambios en la propiedad o explotacidon de la tierra.
Con la derrota en la guerra civil se borré del mapa
la reforma social y buena parte de la reforma
técnica y cientifica con un alto coste humano y
econdémico.

Carlos Barciela se encarga de exponer en el
capitulo 3 la liquidacion de la reforma agraria re-
publicana, principal éxito del régimen, y los ci-
mientos agraristas del Nuevo Estado. En sus
paginas se desgranan las sucesivas reorganizacio-
nes del Ministerio y de forma sistematica se van
abordando las diversas actuaciones (colonizacién,
repoblacion forestal, politica de produccion, es-
tructuras, investigacion...) sin renunciar a hacer
una valoracion de la politica agraria del fran-
quismo. Para ello se divide la exposicion en varias
etapas: «los afios del nacional-sindicalismo (1939-
1945)«y «os de adaptacidn y crisis del modelo au-
tarquico (1946-1951)». La década se cerr6 con un
fracaso total. Las caidas de las superficies cultiva-

das y de los rendimientos provocaron el desplome
de las producciones. Si a ello se suma el hundi-
miento del comercio internacional, es facil comprender las consecuencias: escasez y mala calidad
de los alimentos, carestia, hambre y subconsumo.

«La nueva politica agraria (1951-1957)», con el nombre propio de Rafael Cavestany, «su-
puso el paulatino abandono de los planteamientos autarquicos y el comienzo de una lenta y
tortuosa senda liberalizadora». De hecho, el Servicio Nacional del Trigo se fortalecio en esta
etapa con el espectacular despegue de la Red de Silos y Graneros. LLa busqueda de la rentabili-
dad fue el eje de la nueva politica de modo que se fue imponiendo el lema de «menos agricul-
tores y mejor agriculturar. LLa concentracién parcelaria desplazaba la literatura sobre el
latifundio. El Ministerio evoluciono6 hacia una organizacion mas profesional con funcionarios
mas cualificados y su visibilidad en el campo internacional fue en aumento y tendié a normali-
zarse. Esta modernizacion relativa se puso a prueba en «los afios de continuidad y estancamiento
de la politica agraria (1957-1965)», que coinciden con la bien conocida edad dorada del capi-
talismo. El impulso liberalizador se qued6 a medio camino, como se demostraria en los cambios
que llegaron anos después.



El cuarto capitulo aborda la doble crisis de la
agricultura tradicional y de la agricultura
industrializada. El primer periodo, 1964-75, sera
testigo de la primera fase de «la gran transforma-
cion» del sector agrario espanol (con la permanen-
cia de notables deficiencias estructurales) debido a
la actuacién de las politicas de corte desarrollista y
a las orientaciones del informe del Banco Mun-
dial-FAO. Cristobal Gémez Benito analiza las po-
liticas de precios y mercados que tuvieron un
mayor protagonismo que la politica socioestructu-
ral. El segundo periodo (1976-85) viene marcado
por una gran inestabilidad politica derivada del
proceso de transicion politica y del contexto de
una aguda crisis economica. Esta inestabilidad no
pudo por menos de repercutir en la permanencia
de los ministros, en claro contraste con el periodo
anterior. Un doble y contradictorio movimiento,
centripeta y centrifugo, repercutira en la organiza-
cion de la politica ministerial, pues si por una parte
el Estado lleva la iniciativa para las negociaciones
de la Politica Agraria Comunitaria, por otra parte
es el periodo en el que se inicia el traspaso de com-
petencias agrarias a las Comunidades Auténomas.

En el periodo 1964-85 destacan varios feno-

menos: la desaparicion del franquismo politico,
que tendra consecuencias en la labor asociativa —
auge de los mecanismos de participacidén y con-
certacion— y en la orientacion de la politica
socioestructural. El tradicional conflicto entre productores-consumidores, campo-ciudad, ha

Bandera de Espafia ondeando en la balconada principal
del Departamento (Fotografia de Valentin Alvarez)

cambiado de signo desde el momento en que la cadena agroalimentaria tiene mayor peso en el
Ministerio, con especial atencion a los intereses y derechos de los consumidores. Otro conten-
cioso, la oposicion minifundio/latifundio, ha dejado paso al de la existencia de dos agriculturas,
una agricultura «comercialy (competitiva a escala internacional), eficiente pero minoritaria, y una
mayoritaria agricultura «territorial». LLas politicas patrimonialistas han sido sustituidas por las de
la modernizacidn de la empresa agraria o por las del desarrollo rural. En fin, como apunta Gémez
Benito, el periodo esta bien situado entre la crisis de la agricultura tradicional y la de la agricul-
tura productiva entendiendo esta tltima como crisis de legitimidad social y de sostenibilidad.
En el pentltimo capitulo (1986-2007) se recogen varios de los temas del periodo ante-
rior para observar su evolucidn, tales como el de la descentralizacidn politica o el de la negocia-
cién con la CEE. Si la transicién democratica habia desmontado las estructuras del régimen



franquista —explican Alicia Langreo y José Maria Garcia Alvarez-Coque— en la década de 1985-
1995 se desmontd el monopolio de la administracion central. En cuanto a la adhesion a la Co-
munidad, el consenso en Espana para integrarse en la CEE era practicamente unanime y hacia
1993, culminada la plena integracion en el mercado comun, habrian sido impensables sin la ad-
hesion las ayudas recibidas y el acceso a un mercado de cientos de millones de personas. Que el
balance fuera positivo no quiere decir que el momento de entrar en la CEE o los plazos de adap-
tacion fueran los mas adecuados.

Los autores analizan luego la adaptacion a la politica estructural comunitaria y a las suce-
sivas reformas de la PAC, especialmente la reforma MacSharry, y la reconstruccion de las poli-
ticas nacionales entre las que destaca el enfoque integrador del desarrollo rural mediante
programas medioambientales y otros. Pero como la Unidén Europea seguia ampliandose hacia el
Este, hubo de plantearse una reforma en profundidad de la PAC en el 2000 que ha suavizado
ajustes pero también ha producido diversos desacoplamientos. En la politica interna tiene parti-
cular importancia la descripcién que se hace del funcionamiento de los mercados y de la cadena
alimentaria por los aspectos que incluye: seguridad alimentaria, la debilidad de los productores
en la cadena de valor con respecto al comercio y la gran distribucion, y el impacto de la crisis ali-
mentaria de 2007-2008. Finalmente, se valora la visidén sostenible del medio rural, en la que el
futuro de la politica agraria tiene mucho que ver: «las palabras agricultura y alimentacion debe-
ran seguir siendo centrales en la politica espanolan.

El libro finaliza con dos trabajos sobre el sector pesquero. Primero, «Un siglo de pesca en
Espanan, a cargo de Jesus Giraldez, Dolores Garza y Manuel Varela, que analizan la evolucion del
sector en dos etapas, la de la fase de expansion de la pesca espanola a lo largo del siglo XX hasta
1975 y la del nuevo escenario internacional y comunitario de la actividad pesquera. En la primera
etapa se describe la llamada «edad de oro de la pesca espafola», caracterizada basicamente por
un fuerte y continuado apoyo financiero del Estado y una creciente demanda de productos pes-
queros, sustitutivos de otros articulos alimenticios escasos en el mercado nacional. Por diversas
razones el sistema de produccidn fordista en que se basara la pesca de gran altura entro en cri-
sis en los anos 70. El papel de los océanos como «despensa de la Humanidad» continud tanto por
razones de oferta como de demanda pero la regulacion institucional (Zonas Econdémicas Exclu-
sivas, Zonas de Alta Mar segun acuerdos de las Naciones Unidas) se encargd de poner en evi-
dencia que las posibilidades de produccion no eran ilimitadas y que habian mermado también
por una gestién inadecuada ademas de provocar inestabilidad en los ecosistemas y problemas de
ineficiencia por el exceso de medios utilizados (buques y equipos). En esta segunda etapa se exa-
minan los cambios institucionales y los demas factores de impacto (econdémicos, tecnoldgicos o
ambientales) sobre la evolucion de la pesca, para valorar después la situacion de los principales
elementos o variables que configuran la pesca espanola.

El segundo trabajo, que cierra el volumen, pone orden en la distinta adscripcidn institu-
cional de los servicios pesqueros, desde la inclusion en el Ministerio de Marina (la Matricula del
Mar que venia del siglo xvIII) a la creacidon en 1939 de la Direccidon General de Pesca Maritima.
Como la marina mercante era considerada «la reserva natural de la de guerra», siempre tuvo un
caracter civil limitado y la dispersion de atribuciones que afectaban al sector fue la norma hasta



su integracion en 1980 en el Ministerio de Agricultura, convertido al afio siguiente en el Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA). Desde entonces la administracién pesquera
espafola va a guardar una fuerte relacién con la senda europea en materia pesquera y maritima.

En este libro se recoge la politica del siglo largo del Ministerio de Agricultura, analizada
desde la historia econdmica, la sociologia y la economia. Hasta cierto punto el lector puede en-
contrar en este libro una historia de Espana del ultimo siglo. Asi se exponen aspectos cruciales
de la dinamica social y politica, del cambio demografico o de la integracion en Europa. La se-
cuencia cronologica adoptada no impide que por primera vez se puedan estudiar en el largo plazo
ocho grandes temas de los que en mayor o menor medida se habla en casi todos los capitulos.
Son los siguientes: 1) LLa administraciéon ministerial; 2) Asociacionismos agrarios; 3) Politica de
estructuras; 4) Politica de precios y mercados; 5) Politica de rentas agrarias; 6) Politica alimen-
taria; 7) Investigacion y divulgacion; 8) Politica forestal y medioambiental.

El tradicional «problema agrario» —problema estructural al que ineludiblemente recurrian
todos los analistas a principios del siglo XX, y al que solia atribuirse su cuota de responsabilidad
en el estallido de la guerra civil- ocupa hoy, con tal configuracion, un lugar muy discreto en las
preocupaciones de los espanoles. La perspectiva cambia totalmente si se examinan las nuevas
caras: ambientales, desarrollo rural, seguridad alimentaria, desempleo... y en tal sentido la his-
toria del Ministerio ayuda a comprender tanto las raices de las nuevas preocupaciones como las
potencialidades y limites de las politicas ministeriales.

Tal como puede suponerse, en un libro como éste resulta inevitable algin tipo de persona-
lismo al articularse el relato de la politica ministerial en torno a la figura del ministro. Deberia ma-
tizarse este protagonismo, primero con la consideracién de los movimientos sociales que
impulsaban o condicionaban las diversas actuaciones del ministerio. Después, por la atencion que
se merecen no so6lo los que estaban por debajo en el escalafon ministerial (directores generales, por
ejemplo), v de los que en estas paginas se hace mencidén de vez en cuando, sino también los per-
sonajes secundarios ocultos en el anonimato de la funcién publica sin los que resultaria inviable
la compleja labor institucional (politica economica, investigacion, divulgacion y otras).

Para finalizar esta breve presentacion conviene referirse a como han sido desmentidas mas
de una vez las previsiones sobre el futuro de la agricultura. En vez de la evolucion del capitalismo
interpretada restrictivamente como pretendian los fisidcratas, es decir, como el triunfo de la gran
explotacion y de la propiedad individual exclusiva, la dinamica del capitalismo agrario se ha sos-
tenido en la fortaleza de la pequena y mediana explotacion y en la pervivencia de los comunales.
La incidencia de las tltimas crisis alimentarias afiade nuevos argumentos para no ver el sector pri-
mario como algo residual y para concederle mas importancia que la que se derivaria de su na-
mero de activos. LLa mirada sobre la historia del Ministerio no puede ser entonces nostalgica por
el mundo que hemos perdido: sigue siendo un gran reto que la agricultura y la pesca sean capa-
ces de proporcionar el sustento del hombre con el uso sostenible de los recursos.
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