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1. INTRODUCCION

En un articulo reciente (1) consideré el tema de la efi-
ciencia econdmica de la descentralizacidon autondmica de la
politica agraria desde una perspectiva distinta al enfoque
que se sigue en el presente articulo. En aquél queriamos en-
contrar criterios objetivos (basados en las teorias pertinen-
tes) que nos permitieran determinar la conveniencia, desde
el punto de vista de la eficiencia, de realizar la descentrali-
zacioén autondmica de la politica agraria, en general y por
programas especificos. Para ello las teorias invocadas fueron
varias y, entre ellas, el teorema de la descentralizacion de
QOates. Este teorema anuncia ganancias derivadas de la des-
centralizacion en la provision de un bien publico siempre y
cuando dichas ganancias no queden anuladas por la existen-
cia de elementos redistributivos importantes. Comparando
las subvenciones recibidas por las diferentes Comunidades

* Técnico Comercial del Estado.

(1) Barcelé Vila, L. Vte.: «La eficiencia econémica de la descentralizacion autondémi-
ca de la politica agraria». Revista de Hacienda Publica Espafiola». Julio-agosto 1982.
— Ag. y Soc. a° 28 (julio-sept. 1983). :




con la importancia que la agricultura posee en cada una de
ellas, y observando asimismo la distribucion regional de las
bases imponibles en el impuesto de contribucién rustica,
llegdbamos a la conclusion de que la «redistribucion» inte-
rregional no era muy intensa en cuanto al sector agrario se
refiere y que cabia esperar, por tanto, las ganancias anun-
ciadas por el teorema de Oates.

El enfoque de este trabajo es distinto. Lo que aqui nos
planteamos no es la conveniencia de descentralizar la politi-
ca agraria en general o algunos de sus programas. Con
mayor fidelidad al significado de «bien publico» que se uti-
liza en el teorema de Qates, lo que aqui nos planteamos es
de qué modo la politica agraria contribuye a generar los
procesos redistributivos interregionales que reducen las ga-
nancias derivadas de la descentralizacidn de bienes publicos
puros (no de bienes publicos agrarios). Para responder a esta
cuestion de como la politica agraria contribuye a generar los
mencionados procesos redistributivos, no nos detendremos
tan solo en la funcion redistributiva de los impuestos y las
subvenciones, sino también y de un modo singular en las
consecuencias redistributivas interregionales de la politica
de proteccion economica a la agricultura espaiiola, aspecto
éste que se incluye en un trabajo que publicamos en la re-
vista Papeles de Economia Espa#iola (2).

2. EL TEOREMA DE LA DESCENTRALIZACION

Con los antecedentes de Tullock (3) y Barcel (4), Oates (5)
fue el primero en desarrollar el llamado teorema de la des-
centralizacion. El teorema pretende demostrar que la cen-
tralizacion en la provision de un bien publico produce una

(2) Barcelo Vila, L. Vte.: «Medidas del coste social y elementos redistributivos de la
politica de proteccion economica de la agricultura espariola», Papeles de Economia Espa-
fiela. En prensa.

(3) Tullock, G.: «Social cost and Goverment Action», traduccion Hacienda Publica
Espariola, num, 60, 1979,

(4) Barcel, Y.: Two propositions on the optimum level of producing collective goods.

(5) OQates, W. E.: Federalismo Fiscal. Instituto de Estudios de Administracidn Local.
Madrid, 1977



reduccion del bienestar general de la sociedad. El método
utilizado es el del excedente del consumidor.

Supongamos que una poblacion se divide en dos grupos,
cada uno de los cuales esta formado por personas que pre-
sentan una curva de demanda diferente. La demanda del
bien publico B, depende del precio (en términos de im-
puestos) a pagar por la provision unitaria del bien en cues-
tion,

Si la provision se realiza por cada Comunidad con costes
constantes, la comunidad 1 con curva de demanda D, de-
mandara la cantidad q;, en tanto que la comunidad D: de-
mandara q., tal como se observa en la figura 1.
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Si la provision se realiza de una forma centralizada, cabe
esperar que la cantidad ofrecida del bien sea una cantidad
intermedia entre q: y Q.. Sea esa cantidad la g. de la figura 1.
y sea el precio unitario de provision (siempre constante) p.




La comunidad 1, con curva de demanda D, se encuen-
tra ahora en una situacién en que debe de pagar p por dis-
poner de q.. Sin embargo, entre q, y q., el precio maximo
que la comunidad estaba dispuesta a pagar —por cada can-
tidad ofrecida— es inferior a p. Por tanto, el triangulo ABC
mide la pérdida de bienestar para la comunidad 1 ocasiona-
da por la provision centralizada del bien.

La comunidad 2, con curva de demandaD., se encuentra
en una situacion distinta, ya que al precio p adquirira la
cantidad q;, que, sin embargo, no puede obtener, ya que
centralmente se le impone la cantidad q.. S1 PDM seria el
excedente del consumidor correspondiente al precio p, el
tridangulo ADE debe sustraerse del mencionado excedente,
toda vez que la comunidad 2 se ve privada del bien en la
cuantia ¢;-q..

La pérdida total provocada por la centralizacion
sera, pues, la suma de los tridngulos ABC + ADE. Visto al
revés, la descentralizacion en la provision del bien publico
se traduce en una ganancia neta para la poblacion total de
las dos comunidades.

El analisis realizado se basa, sin embargo, en un supues-
to que puede no ser real, y es que el coste de la provisidon
(en términos de impuestos) es constante. Sabido es que en
Espafia unas regiones pagan mas impuestos que otras. Lo
normal sera que la Comunidad mas rica pague mas que la
Comunidad mas pobre. Asi lo exige el principio de solidari-
dad interregional proclamado por la Constitucion espafiola
de 1978 en su articulo 2 y desarrollado en el articulo 158.

En cuanto a la posicién relativa de las curvas de deman-
da, cabe realizar ciertas precisiones. En efecto, lo normal
sera que la Comunidad mas rica posea una curva de deman-
da mas hacia la derecha y mas inelastica que la Comunidad
mas pobre, ya que su clasticidad-renta serd mayor y su elas-
ticidad-precio menor para bienes como los publicos asimi-
lables a los bienes superiores o de lujo.

Estas consideraciones relativas a las Comunidades ricas
y pobres que se pueden resumir en: «cuanto mas rica es una
Comunidad, mas a la derecha estara su curva de demanda,
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pero mayor sera el coste de provision del bien a consecuen-
cia del proceso redistributivo», se traducen en que las pérdi-
das de bienestar ocasionadas por la provision centralizada
del bien publico se reducen de tamafio en relacién con la si-
tuacion anterior, en que existia proporcionalidad en el pago
del bien o servicio.

Tal como puede observarse en la figura 2, el areaAEC se
reduce a BDC, y el area AGI se reduce a FGH, en virtud del
analisis de pérdidas de excedente analogo al realizado en el
caso anterior.
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La conclusion es que la descentralizacion, cuando exis-
ten procesos redistributivos, produce una ganancia neta in-
ferior a la ganancia de la descentralizacion sin redistribu-
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cion. Existe incluso la posibilidad de que la magnitud de la
redistribucion anule o invierta el resultado del teorema
(cuando P, cortara a la curva D, por debajo del punto C y el
precio p.cortara a la curva D; por encima del punto G).

Ademas de la existencia de procesos redistributivos exis-
ten otras razones que pueden determinar que el coste de la
provision no sea constante. Entre tales factores se encuen-
tran: a) los reajustes administrativos derivados de la crea-
¢idn de jurisdicciones ex novo (como es el caso de las comu-
nidades auténomas en Espafia), y ) los denominados costes
de sefializacion de preferencias, que son aquellos en los se
incurre como consecuencia de los procesos de investigacion
de las curvas de demanda (preferencias) que suelen acompa-
nar a los procesos de descentralizacion.

En este marco teodrico interesa conocer la intensidad de
los procesos redistributivos entre las Comunidades Autono-
mas con anterioridad a la descentralizacion. En lo que sigue
vamos a analizar la responsabilidad que la politica agraria
tiene en la magnitud de los procesos redistributivos. Si ésta
es grande, la conclusion sera que la politica agraria espainola
reduce los beneficios sociales que cabria esperar de la des-
centralizacion autondmica en la provision de bienes pu-
blicos.

3. LOS PROCESOS REDISTRIBUTIVOS
INTERREGIONALES DERIVADOS
DE LA POLITICA AGRARIA

Tres son los instrumentos de la politica agraria a traveés
de los cuales tienen lugar los procesos redistributivos: a) las
subvenciones, b) los impuestos y ¢/ la politica de pro-
teccion.

Las subvenciones son «las donaciones que las empresas
agrarias reciben de las Administraciones publicas» (6). En
los impuestos se incluye tan sélo el unico especificamente

(6) Cadenas Marin, A., y Vazquez Hombrados, C.: «Aspectos regionales de las sub-
venciones en la agricultura», en La politica agraria v la cuestion regional en Esparnia. Aso-
ciacidn Espaiiola de Economia y Sociologia Agrarias. Madrid, 1978.




agrario: la contribucion ristica y pecuaria. Finalmente, en
¢) se integran todos aquellos instrumentos (precios de garan-
tia, aranceles, derechos reguladores, contingentes a la im-
portacion, etc.) que configuran el sistema de proteccién eco-
nomica de la agricultura espafiola y, naturalmente, incluye
entre ellos a las propias subvenciones.

3.1. Las subvenciones

De acuerdo con el estudio realizado por Cadenas Marin
y Vazquez Hombrados, las subvenciones agrarias medias
del periodo 1967-1976 se distribuian entre las diferentes
Comunidades Auténomas, segun se recoge en el cuadro 1.

Cuadro 1

Efecto redistributivo de las subvenciones agrarias

% renta de la % subvenciones
Comunidad de la Comunidad
Comunidad Auténoma Renta per cdpita 1975 respecto a respecto al
la Remta Nacional 1wtal de subvenciones
de Espafia 1975 fmedia 1967-1976)
Catalufia ............. 184.414 20,0 8,08
Madrid .............. 197.361 15,7 2,00
Andalucia ............ 103.103 i2,6 19,00
Pais Valenciano ....... 144.734 9,6 6.00
Pais Vasco ........... 197.600 7.7 2,00
Galicia........ I 110.464 57 6,03
Castilla-Leon ......... 127.500 5,0 16,61
Castilla-Mancha ...... 109.200 36 12,05
Aragon .............. 143.745 33 8,02
Asturias.............. 142.596 3,2 1,04
Canarias ............. 115.118 29 1,01
Murcia ......oonn. 112.232 2,1 1,09
Bateares .............. 162.604 2,0 1,02
Extremadura ......... 87.812 1.8 4,09
Navarra .............. 162.548 1,5 2,53
Cantabria ............ 150.884 1,4 0,76
Ledn ................ 118.677 1,2 2,53
Rioja .........cc...-. 148.863 - 1,37
ESPANA ............ 146.001 100 100

Fuente: Cadenas Marin y Vazquez Hombrados. Ver (6).
Banco de Bilbao, Renta Nacional de Espaiia y su distribucion provincial, 1975,
Elaboracion propia.




En él se aprecia como de las siete Comunidades que en1975
tenian una renta per capita superior a la media nacional
(Cataluna, Madrid, Pais Vasco, Baleares, Navarra, Canta-
bria y Rioja), en todas ellas, excepto Navarra, el porcentaje
que representaba las subvenciones que percibieron era me-
nor al porcentaje que representaba la renta de la Comuni-
dad con relacion a la renta nacional. Luego las subvencio-
nes agrarias poseen un efecto redistributivo en favor de las
Comunidades mas pobres y en contra de las Comunidades
mas ricas.

3.2. Los impuestos

En el cuadro 2 puede apreciarse el porcentaje que repre-
sentaba en 1972 la base imponible de cada Comunidad Au-
tonoma respecto al total nacional (7). Comparando estos
porcentajes con el porcentaje que representaba la renta de la
comunidad respecto a la renta nacional total, puede obser-
varse que el impuesto agrario tipico o contribucién ruistica
no posee un efecto redistributivo en favor de las Comuni-
dades pobres y, en contra, de las ricas. Asi, de las siete Co-
munidades con renta per cdpita superior a la media nacio-
nal antes citadas, tan solo en una de ellas, Rioja, la partici-
pacion de la comunidad en la renta (0,7 %) era menor que
su participacion en la base imponible total de Espaiia (1 %).
En todas las restantes, el primer porcentaje era superior al
segundo, significando asi el caracter no redistributivo de los
impuestos agrarios en favor de las Comunidades pobres y en
perjuicio de las Comunidades ricas.

3.3. La politica de proteccion a la agricultura

Por muy abigarrado que sea un sistema de proteccion,
una buena manera de medir su «grado» consiste en compa-
rar los precios interiores con los precios internacionales
para productos de una calidad similar. Si una vez tenidos en
cuenta los gastos de transporte, seguro, etc. el precio del
producto extranjero de calidad similar al nacional se situa
por debajo del precio interior de dicho producto, podemos

(7) Femnandez Navarrete, D.: «Los ingresos y gastos piblicos en el sector agrarion,
Hacienda Publica Espafiola, num. 48, 1977,




Cuadro 2

Efecto redistributivo de los impuestos agrarios

% base imponible de
la Comunidad respecto

% renta Comunidad a la base imponible

respecto Renta

Comunidad Auionoma Renta per cdpita A wal espafiola del
Nacional de impuesto de
Espaia 1975 contribucion rustica
¥ pecyniaria (1972)

Catalufia ............. 184.414 20,0 8,2
Madrid .............. 197.361 15,7 11,7
Andalucia ............ 103.103 12,6 224
Pais Valenciano ....... 114.734 9.6 12,4
PaisVasco ........... 197.600 7.7 42
Galicia............... 110.464 5,7 36
Castilla-Leén ......... 127.500 50 13,6
Castilla-Mancha ...... 109.200 3.6 6,5
Aragén . ........... .. 143.745 33 7.2
Asturias . ............. 142.596 3.2 2.4
Canarias ............. 115.118 2,9 30
Murcia ............. 112.232 2,1 1.4
Baleares .............. 162.604 2,0 1.4
Extremadura ......... 87.812 1,8 7.2
Navarra .............. 162.548 1,5 -

Cantabria ............ 150.884 1.4 1,1
Leén ..........c..... 118.677 1,2 2.5
Rioja ................ 158.863 0,7 2.5
ESPANA ............ 146.001 100 100

Fuente: Ferndndez Navarrete. Ver (7).
Banco de Bilbao, Renta Nacional de Espadia y su distribucion provincial, 1975,
Elaboracion propia.

afirmar que existe un sistema de proteccidon y que una bue-
na medida de su intensidad o «grado» podemos obtenerla
por la diferencia entre ambos precios (nacional e internacio-
nal, CIF), expresada en relacion al precio internacional o en
relacién al precio interior. En el primer caso obtenemos el
«arancel equivalente» de Haberler (8) ad valorem y en el se-
gundo caso llegamos a lo que se ha llamado por algunos au-
tores «arancel porcentual».

(8) Haberler, G., et al.; «Trends in international Trade». G.A. T. T. Geneva, 1958.
The theory of international Trade. The Mc Millan Company. New York, 1937. Existe tra-
duccion espafiola.




Cuando las cosas ocurren de este modo y el sistema de
proteccion consigue que el precio nacional o interior se si-
tue por encima del internacional, entonces la literatura so-
bre el comercio internacional nos advierte que se incurre en
unas pérdidas netas de bienestar general, ya que si bien al-
gunos ganan con estas medidas (los productores nacionales),
otros pierden con ellas (los consumidores nacionales), pero
de tal forma que las pérdidas de los segundos superan a las
ganancias de los primeros mas los ingresos arancelarios del
Estado. Esta diferencia constituye el conocido concepto de
«coste social».

En el ambito regional, y prescindiendo de los ingresos
arancelarios del Estado, cabe igualmente realizar un balan-
ce, region por region, de las ganancias de sus productores y
de las pérdidas de sus consumidores y de los saldos netos re-
gionales, que de nuevo podemos llamarlos costes sociales
regionales de una determinada politica de proteccion.

Se puede llegar a unas expresiones analiticas que permi-
ten realizar esta cuantificacion, expresiones que son debidas
a Corden (9), Harberger (10) v Johnson (11). Una vez obte-
nidas las cuantias de las ganancias de los productores y pér-
didas para los consumidores, para cada producto, se puede
llegar a las cifras nacionales de ganancias y de pérdidas, asi
como de coste social.

El reparto regional de las ganancias de los productores se
realiza de acuerdo con el porcentaje que representa la pro-
duccion de la Comunidad Autonoma respecto a la produc-
cion total espafiola.

El reparto regional de la pérdida de los consumidores se
realiza, anidlogamente, de acuerdo con el porcentaje que re-
presenta el consumo de la Comunidad Auténoma de ese
producto respecto al consumo total espaiol. Puede com-

(9 Corden, W, N.: «The calculation of the cost of protection». Econ. Record (1957).
Véase también Recen! Developements in the theory of international irade. Princeton Uni-
versity by special Paper in International Economics, niim: 7, Princeton, N. Y.

(10) Harberger, A. C.: «Using the resources at hand more effectively». American
Economic Review. Mayo 1959.

(11) Johnson, A, G.: «The cost of Protection and the Scientific tariffs. Journal of Po-
litical Economy. Agosto 1960.




prenderse que la dificultad que surge aqui es cémo llegar a
estimar el consumo regional de cada producto. Gracias a las
ponderaciones del IPC elaboradas por el INE a nivel pro-
vincial (12) resulta posible la citada estimacién (2) no sin te-
ner que establecer alguna de esas hipotesis «heroicas»,
como lo ha sido en nuestro caso ia hipotesis de que el aho-
rro de cada comunidad es nulo y que la renta coincide, por
tanto, con el consumo.

Finalmente se procede a determinar la diferencia entre
las ganancias y las pérdidas a nivel regional, diferencia que
sefiala el que antes hemos llamado coste social regional.

En un articulo recientemente publicado (2) hemos pro-
cedido a realizar para Espafia todos los calculos antes men-
cionados. En el cuadro 3 pueden verse los costes sociales

Cuadro 3

Efectos redistributivos de la proteccion agraria espaifiola
(cifras en millones de pesetas)

, . . Coste social Diferencia entre
Comunidades Autonomas Cosie .mcml imputado 0.6 % coste real
real regional (1) del producto .
neto regional (2, e imputado (1-2)

Pais Valenciano ....... 15.890 6.875 9.015
Andalucia ............ 2.513 8.786 -6.273
Castilla-Leon ......... - 10.701 5.893 -16.594
Castilla-Mancha ...... 238 2.426 ~2.188
Aragon .............. - 586 2.342 ~[.756
Catalufia ............. 19.725 13.903 5.822
Extremadura ......... 1.319 1.247 72
Galicia............... -250 4.143 -4.393
Pais Vasco ........... 7.177 T 4.362 2.815
Canarias ............. 3.885 2.343 1.542
Asturias .............. 727 2.050 -1.323
Baleares.............. 3.590 1.524 2.066
Murcia .............. 1.637 1.492 145
Santander ............ -370 959 -1.329
Madrid .............. 27.245 11.347 15.898
Navarra .............. 447 1.014 - 567
Rigja ......ovvvnnnnn. 365 522 — 157

Fuente: Barcelo Vila, Luis Vie. Ver (2).
Elaboraci6n propia,

(12) INE: Indice de precios de consumo. Monografia Técnica. Madrid, mayo 1979.




calculados a nivel de Comunidad Autonoma en la columna
1, v que expresan la diferencia entre lo que pierden los con-
sumidores de la Comunidad y lo que ganan sus productores.
Tan so6lo cuatro comunidades (Castilla-Ledn, Aragdn, Gali-
cia y Santander) tienen costes sociales negativos y que ex-
presan que las ganancias de sus productores superan a las
pérdidas de sus consumidores.

En la columna 2 del mismo cuadro 3 puede verse el cos-
te social imputado a cada Comunidad en el supuesto de que
dicho coste guardase la misma proporcion con el producto
neto de la Comunidad que el coste social a nivel nacio-
nal(0,6 %). La diferencia entre el coste real y el coste impu-
tado sefiala que una Comunidad gana o pierde verdadera-
mente en el proceso redistributivo que se origina como con-
secuencia de la politica de proteccion de la agricultura espa-
fiola. Esta diferencia se recoge en la columna 3 del cuadro
3, y en ella puede apreciarse como resultan perdedoras las
Comunidades: Pais Valenciano, Catalufia, Pais Vasco, Ca-
narias, Baleares, Madrid, Murcia y Extremadura, y ganado-
ras todas las restantes: Andalucia, Castilla-Leon, Castilla-
Mancha, Aragén, Galicia, Asturias, Santander, Navarra y
Rioja. De entre las perdedoras, Murcia y Extremadura pierden
tan poco que debe de considerarselas en tablas, al igual que
ocurre con Navarra y Rioja en cuanto a ganadoras se refie-
re. Asi pues, tan solo tenemos una ganadora cen renta per
capita superior a la media nacional: Santander, y una per-
dedora con renta per capita inferior a la media nacional:
Canarias.

Consecuentemente, el proceso tiene un caracter clara-
mente redistributivo en favor de las regiones pobres y en
contra de las regiones ricas.

4. CONCLUSIONES

Los procesos redistributivos en favor de las regiones po-
bres y en contra de las regiones ricas, aunque deseables en si
mismos, tal como lo reconoce la propia Constitucion espa-
fiola en el articulo 2 y desarrolla en el articulo 158, consti-



tuyen elementos que reducen las ganancias anunciadas por
el teorema de la descentralizacién de Oates acerca de la pro-
vision descentralizada de bienes publicos.

De acuerdo con el analisis realizado en este articulo, la
politica agraria contribuye en gran medida a desarrollar el
proceso redistributivo en favor de las regiones pobres y en
contra de las regiones ricas. LLos instrumentos de que se vale
son tanto las subvenciones como todo el sistema de protec-
cidén econdmica de la agricultura espafiola frente al resto del
mundo (aranceles, contingentes, Comercio de Estado, etc.).
Los impuestos agrarios, por su parte, no colaboran en dicho
proceso, pero su importancia es reducida y lo serd cada vez
mas a medida que se avanza en la Reforma Fiscal.

RESUMEN

E/ teorema de descentralizacion de Oates anuncia ganancias de bienestar derivadas
Az un proceso de descentralizacion en la provision de bienes piiblicos. Ahora bien, los
procesos redistributivos tienden a reducir dichas ganancias. En el presente articulo, se
analiza hasta qué punto la politica agraria espafiola contribuye a generar procesos redis-
tributivos entre las Comunidades Auténomas.

RESUME

Le théoréme de décentralisation de Oates annonce des gains de bien-étre dérivés
d'un processus de décentralisation dans la provision de biens publics. Or, les procédés
redistributifs visent 3 réduire les dits gains. Dans Uarticle présent, on analyse jusqu’d
quel point la politique agraire espagnole contribue & engendrer des processus redisiri-
butifs enire les Communautés Autonomes.

SUMMARY

The Oates Theorem of decentralization announces welfare gains derived from a de-
centralization process in the provision of public goods. Well now, the redistnibutive
processes tend 1o reduce such gains. The aim of this article is to analyze up 0 what
point the Spanish agricultural policy contributes to generate redistributive processes
among Autonomous Communities.




