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1. INTRODUCCION

En el presente articulo nos detenemos en analizar el
modo en que determinados factores politicos ¢ instituciona-
les pueden influir en las decisiones de gasto piblico en agri-
cultura de los gobiernos de las Comunidades Auténomas. La
hipétesis de partida es que, una vez tenidas en cuenta las
restricciones financieras de la accién de los gobiernos auto-
nomicos, éstos disponen todavia de grados de libertad para
conducir su estrategia hacia diversos objetivos de gasto pii-
blico. En particular, nos preocupamos en contrastar empiri-
camente, a través de una funcién de comportamiento guber-
namental endégeno, la importancia de algunos factores
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politicos que determinan el que unas Comunidades Auténo-

mas gasten mas y otras menos en materias relacionadas con
el sector agrario.

Una primera cuestién que surge a la hora de analizar una
politica autonémica es la de dilucidar el significado mismo de
autonomia. No es lo mismo hablar de autonomia como capa-
cidad de decisién que de autonomia como capacidad de ges-
tién, o autonomia como capacidad financiera. Asi, la capaci-
dad de decisién de las Comunidades Auténomas (CCAA) en
una materia dada no siempre viene reflejada en el montante
de los capitulos presupuestarios relacionados con la misma
(Giménez). Por otro lado, la capacidad de gestién o ejecucion
del gasto publico agricola no siempre implica autonomia fi-
nanciera, concepto este tltimo referido a la capacidad (flexi-
bilidad) de una administracién de disponer de recursos finan-
cieros propios para la realizacién de programas autonémicos.

Aparentemente, un grado de autonomia que reuniese las
autonomias de gestién y financiera conferirfa suficiente flexi-
bilidad a la politica agraria autonémica como para orientarla
en beneficio de la agricultura local. Sin embargo, dicha flexi-
bilidad, en un entorno en que multiples objetivos compiten
entre si por los recusos publicos, no necesariamente supon-
dria un mayor flujo de recursos hacia el sector agrario.
Donde existan «redes de seguridad» como el Ministerio de
Agricultura (MAPA) o la Politica Agricola Comin (PAC) no
estd tan claro que una mixima autonomia financiera implique
unas mayores transferencias para el sector. Asi pues, ademas
de los condicionantes financieros, puede que influyan otros
factores de tipo econdmico y politico en el disefio de la poli-
tica agraria. En otras palabras, cabe preguntarse i, una vez
aceptado el marco financiero como restriccion clave, adn
queda algiin margen para que el «mercado politico» afecte la
oferta de politica agraria autonémica.

Desde hace algunos afios el ambito de la economia agra-
ria se ha ido ampliando con diversas aportaciones bajo el en-
foque de la Economia Politica. Esta es una denominacion
muy amplia, pero aqui podemos incluir a todo aquél que crea
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que los valores sociales inherentes a la politica econémica
(los «objetivos») son un resultado endégeno de la confluen-
cia de diversos factores de orden econémico, politico ¢ ideo-
16gico de modo que serfa inocente para el andlisis econ6mico
prescindir de los mismos (1). Bajo este enfoque la «buena
fe» de los politicos no se presupone y los «errores» de la po-
litica econdmica son vistos mds bien como matices producto
de los avatares de la escena politica. Sobre el modo de intro-
ducir los factores politicos en el andlisis econémico no existe
acuerdo. Asf, en un extremo cabe mencionar a aquellos que,
desde el enfoque de la Teoria Econémica de la Eleccion Pu-
blica, han extendido la teoria econémica neocldsica hacia el
dmbito socio-politico (2). En otro extremo se encuentran
quienes rompen radicalmente con la tradicion neocldsica
desde diversos frentes, bien sea desde las teorias pluralistas
del poder (3), o bien desde el enfoque de las Teorias del Es-
tado (de Janvry).

Complementariamente, algunos autores han resituado el
analisis de los factores determinantes de la politica agraria en
un contexto dindmico en el que los aspectos econdmicos
como el progreso técnico, los cambios en la dotacion de re-
cursos o en la demanda final, interactian con los factores po-
liticos, provocando asi el cambio institucional (Hayami y
Ruttan, Petit).

Se habla frecuentemente de la crisis del modelo actual
proteccionista de la politica agraria en los paises desarrolla-

{1) Parece conveniente referirse a la sugerente y rica revisién de trabajos sobre
Economia Agraria Interacional realizada por de Benedictis y otros {1990). También
puede consultarse el libro de lecturas coordinado por Garcia Alvarez-Coque. La Econo-
mia Agraria se incorpora con cierto retraso a este paradigma, pero puede convertirse en
pocos afios en la corriente principal del andlisis de la politica agraria. Como muestra de
ello basta con consultar nimeros recientes de la Buropean Review of Agricultural Eco-
nomics, con aportaciones de Winters, Rausser, Hayami y Harvey, entre otros. El anilisis
de las diversas posturas nacionales frente a la Ronda de Uruguay de negociaciones co-
merciales agarias internacionales ha supuesto un nuevo impulso a este campo analitico
(véase, a este respecto, Runge, y Valdés y Zietz).

(2) Nos referimos a autores como Buchanan, Tullock y Downs, por ejemplo.

{3) Aqui el énfasis se pone en la accién de los grupos de presién que pugnan por
comprar los favores de los politicos v los burdcratas (véase, entre oOfros, los trabajos de
Truman y Becker). Una revisién reciente de la teoria de la influencia de los grupos de in-
terés en la actividad politico-econdmica, puede encontrarse en Chaudhuri.



dos. El proteccionismo agricola resulta un ejemplo ilustrativo
de como la politica agraria puede provocar resultados no co-
herentes con criterios aparentemente racionales como la efi-
ciencia econémica y la equidad interpersonal. Asi, experi-
mentos como los de Barcel6 (1982) y Garcia Alvarez-Coque
(1986) demuestran que las politicas de sostenimiento de pre-
cios pueden resultar no sélo costosas en términos de eficien-
cia sino injustas en términos de desigualdad interpersonal. A
pesar de todo, las politicas piblicas de proteccion al sector
agrario han persistido, lo cual es explicado por diversas teo-
rias que tienen en cuenta las rigideces institucionales que la
sociedad impone a la politica agraria. Tales rigideces vienen
determinadas por el fundamentalismo ideolégico agrarista
(Schmitt), los procesos de decisién en las instituciones go-
bernantes (Runge y von Witzke), el grado de organizacion de
los agricultores (Olson), el papel de la burocracia de los or-
ganismos relacionados con el sector agrario (Winters, Bow-
ler) o el comportamiento de los grupos de interés en su acti-
vidad de «bisqueda de rentas» (Krueger, Rausser e Irwin).

Los elementos mencionados sugieren una explicacion no
simplista de la lgica de la intervencion estatal en la agricul-
tura. Tales elementos también pueden estar jugando un papel
en la definicion de la politica agraria de las CCAA. En una
clasificacion sugerida por De Benedictis, los «fallos» de la
accién de gobierno pueden incluirse en alguno de los tres si-
guientes grupos: primero, «mala administracién con politica
limpia», segundo, fallos relacionados con la incertidumbre y
la inestabilidad econémica, vy tercero, «buena administracion
pero mala politica». El presente trabajo no renuncia a tocar
este tltimo aspecto. En realidad, el que la autoridad regional
preste una mayor 0 menor atencién al sector agrario puede
resultar fruto no sélo de una mayor o menor demanda del
bien piblico «politica agraria» sino también de otros elemen-
tos como el peso politico del sector agrario, ¢l poder de la
burocracja agricola autondémica, la existencia de transferen-
cias provenientes de otros niveles de gobierno y otros ele-
mentos que mas adelante comentaremos.
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Partiendo de las ideas anteriores, no parece incontroverti-
ble que al sector agrario le convenga un mayor grado de des-
centralizacién de la politica agraria, si por «conveniencia»
entendemos un mayor flujo de recursos piblicos al sector.
Asi, si la agricultura no es tema prioritario de la agenda del
gobiemno autonémico (producto de la interaccion de factores
econ6micos y politicos), la descentralizacién puede conllevar
una reduccién de la proteccion al sector.

Asi pues, en las piginas que siguen presentamos un in-
tento de contrastacién empirica de las variables que condicio-
nan las decisiones autonémicas de gasto publico agricola. En
este punto convendria realizar algunas consideraciones de
tipo metodolégico. En los parrafos anteriores constatamos la
inexistencia de un paradigma integrador de las diversas co-
rrientes que incorporan el anélisis politico al andlisis econ6-
mico. Por lo que aqui interesa no nos atrevemos a «apostar
por un sélo caballo», es decir, por la contrastacion de un mo-
delo formalizado, seguidor de alguno de los enfoques tedri-
cos antes mencionados. Nuestro interés es mas modesto. Se
reduce a intentar detectar los principales factores relevantes
del gasto agrario de las Comunidades Auténomas espaiiolas.
Se trata de una primera aproximacion «ad hoc» que, €so si,
recurra a la literatura para especular sobre el modo en que los
factores enunciados determinan un mayor o menor flujo de
recursos publicos autonémicos a la agricultura. Complemen-
tariamente, realizaremos un primer intento de contrastacion
empirica de las hipétesis enunciadas, analisis mediatizado,
como no, por las limitaciones impuestas por la base estadis-
tica disponible.

Asi pues, después de unas breves consideraciones sobre
el modelo de financiacién autonémico espafiol, desarrollare-
mos, un analisis teérico de las variables que a priori pueden
influir en la toma de decisiones relativas al gasto agricola.
Seguidamente, contrastaremos un modelo empirico cross-
section de datos referidos a las diecisiete comunidades en el
que las variables a explicar son la participaci6én del gasto pu-



38
SR R

blico agricola no finalista y de las transferencias (corrientes y
de capital) al sector agrario, respectivamente, en el total de
recursos incondicionados de las Comunidades Auténomas,
mientras que las variables explicativas son las planteadas a
partir del andlisis tedrico previo. Dos antecedentes interesan-
tes con puntos en contacto con el enfoque metodolégico aqui
utilizado son, en EE.UU., el andlisis de Rose-Ackerman y
Evenson sobre las decisiones del gasto en investigacién y de-
sarrollo de los distintos estados del pais norteamericano, y en
Espafia, el trabajo de Tom4s Buisdn, sobre la asignacién te-
rritorial de los fondos piblicos y el poder politico de las Co-
munidades Auténomas. Nuestro intento podria enmarcarse
también en el campo mds general de la determinacién de fun-
ciones de comportamiento gubernamental end6geno (Rausser
et al., Fearne, A. P., von Witzke) segun las cuales las decisio-
nes gubernamentales tienden a ser expresadas, con finalidad
explicativa o predictiva, como funcién de diversas variables
politicas y econdmicas relevantes,

2. EL MARCO FINANCIERO DE LA POLITICA
AGRARIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Dado que nuestro objetivo es arrojar luz sobre los facto-
res determinantes del gasto piblico agricola de los gobiernos
auténomos, vamos a detenernos primero en unas considera-
ciones generales sobre el modelo de financiacién de las Co-
munidades Auténomas adoptado hasta 1991. Estas conside-
raciones preparan el camino para la comprension de cémo el
marco financiero puede condicionar la politica agraria regio-
nal, aspecto que se trata en el préximo apartado.

Cabria sefialar como activo del proceso autonémico la ya
elevada participacion del volumen de recursos de financia-
cién de las C.C.A.A. en los Presupuestos Generales del Es-
tado (Biescas y Lopez Laborda). No obstante, como ya ha
sido argumentado por Sumpsi en el caso de la politica de es-
tructuras agrarias, la posibilidad de acometer programas au-



tonémicos se ha visto restringida por el nivel de autonomia
financiera en la utilizacién de recursos para la politica agra-
ria, autonomia que depende no sélo del esquema de priorida-
des de la politica autonémica general sino ademas del sis-
tema de financiacién de las Comunidades Auténomas.

Los mecanismos financieros de las C.C.A.A. son multi-
ples. Asi, pueden agruparse en «tramos» segin su naturaleza:

— Tramo de financiacién bdsica. Proporcionan a las
C.C.A.A. los recursos basicos para el funcionamiento de los
servicios traspasados por el Estado. Aqui incluiriamos los tri-
butos cedidos por el Estado, las tasas de los servicios traspa-
sados, las transferencias de la Seguridad Social y la Participa-
cién en los Ingresos del Estado. Esta tltima constituye una
fuente fundamental de recursos para las Autonomias que
comprende el grueso de las transferencias corrientes del Es-
tado a las CCAA. No es nuestro propdsito describir el sistema
seguido hasta 1991 para el cdlculo de dicha participacién (4).
Nos basta con sefialar que se basaba en un procedimiento de
revisién quinquenal, que venia a asegurar que, COmo minimo,
los recursos por este concepto crecerfan a la misma tasa del
PIB-nominal del conjunto del Estado. De esta forma se asegu-
raba un automatismo en la obtencién de los recursos de las
C.C.A.A. facilitando la participacién a medio plazo de la ges-
tién autondémica.

— Tramo de financiacién propia. Se refiere a recursos
cuyo origen y gestion dependen exclusivamente de las ha-
ciendas autonémicas (recursos propios de naturaleza tributa-
ria y financiera). En 1991 se estaba negociando la posibilidad
de incrementar esta partida mediante la gestién por las
CCAA de un porcentaje del impuesto sobre la renta.

— Tramo de financiacién de la solidaridad. Estd consti-
tuido por el Fondo de Compensacion Interterritorial. El pro-

(4) Véase la publicacién de la Secretaria de Estado de Hacienda: «Desarrollo del
proceso autonémico en el perfodo 1986-1989». A finales de 1991 todavia se estaba ne-
gociando un nuevo sistema que incorporase un cierto grado de corresponsabilizaci6n fis-
cal de las CCAA.
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blema con este sistema es que en el pasado ha tenido que de-
sempenar una doble funcién: como instrumento de solidaridad
interregional y como instrumento de financiacién de la inver-
sion nueva de las C.C.A.A. Este confuso papel se resolvi en
parte, en 1987, en la reasignacion del 25% del Fondo que pasé
a formar parte de la financiacién via Porcentaje y se resolverd
defmitivamente con la reciente reforma del FCI, que acerca al
Fondo al cumplimiento del principio de solidaridad, a través
de su coordinacién con otros instrumentos de politica regional
(FEDER, Fondo de Incentivos Econémicos Regionales) y su
concentracion en las CCAA mas pobres.

— Tramo de financiacién complementaria. Son meca-
nismos financieros que proporcionan recursos a las CCAA,
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado y cuya fi-
nalidad es diversa y especifica. Aqui se incluyen los Contra-
tos-Programa, los llamados Recursos Locales (Participacio-
nes de los Entes Locales en los recursos del Estado), las
subvenciones gestionadas y los Convenios de Inversién. Es-
pecialmente, los dos ultimos mecanismos tienen gran impor-
tancia en politica agraria, ya que son los instrumentos a tra-
vés de los cuales se articula gran parte de la accién de la
Administracién Central sobre la agricultura regional, aunque
ambos mecanismos reportan recursos que son administrados
y gestionados por las propias CCAA en virtud de sus compe-
tencias.

El sistema actual de financiacién de las C.C.A.A. propor-
ciona un nivel de autonomia financiera que ha sido calificado
de moderadamente bajo (Pérez, 1987, 1989). Asi, una reivin-
dicacién de las CCAA ha sido el principio de la corresponsa-
bilizacién fiscal que entiende el que la hacienda autonémica
pueda decidir por si misma el nivel de ingresos a utilizar
(profundizacién en la autonomia fiscal), vinculandose de este
modo la hacienda autondémica a los contribuyentes. El con-
flicto entre los principios de autonomia financiera de las
CCAA y el equilibrio financiero del Estado Espafiol se ha re-
suelto por el momento a favor del segundo, limitdndose las
posibilidades de una politica fiscal de las CCAA que actie a
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través de figuras tributarias como el impuesto del valor afia-
dido o recargos del impuesto sobre la renta. L.a autonomia fi-
nanciera proporcionada por la participacién en los Ingresos
del Estado es moderada, aunque al menos estos recursos no
estdn condicionados a un fin exclusivo y son de libre disposi-
cién por el gobierno auténomo. En cuanto a las transferen-
cias de la Seguridad Social, el FCI, las subvenciones gestio-
nadas y los convenios de inversién, constituyen recursos de
financiacién condicionada o finalista, es decir, su adscripcion
es obligatoria a una finalidad especifica o a la asignacion de
un recurso concreto. Para estos recursos la autonomia finan-
ciera resulta practicamente nula. No obstante, se mantiene
una autonomia de gestion en la aplicacién de estos recursos.

Asi pues, la autonomia financiera a la hora de asignar
fondos piiblicos queda limitada a los recursos de financiacion
incondicionada: el porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado y los recursos propios de naturaleza tributaria y fi-
nanciera. En la préctica, el porcentaje de recursos incondicio-
nados en el total de recursos financieros de las CCAA es su-
ficientemente elevado como para ya no representar una res-
triccién importante, al menos definitiva, para la implementa-
cién de politicas agricolas financiadas con fondos autonémi-
cos. Naturalmente, el sistema actual no conlleva la maxima
flexibilidad que sélo corresponderia a un sistema de mdxima
autonomia financiera, es decir, de gestion auténoma del mon-
tante total de recursos disponibles.

Tomando como dato el marco financiero de las CCAA,
queda por estudiar el modelo de comportamiento de los go-
biemos auténomos en sus decisiones de gasto en agricultura,
teniendo en cuenta, por supuesto el papel que juega el marco
financiero en dicho comportamiento. En el caso que tratamos
seguidamente, nos vamos a preocupar de las decisiones de
gasto que afectan la asignacién de fondos de naturaleza in-
condicionada. No obstante, como veremos, tales decisiones
pueden venir influidas en un cierto grado por la existencia de
transferencias de naturaleza condicionada o finalista prove-
nientes de otros niveles de gobierno.
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3. EL MODELO POLITICO

Cabria iniciar nuestro andlisis comentando las estrategias
o comportamientos de los principales organismos implicados
en decidir, a nivel autonémico, sobre el volumen de recursos
a destinar a programas agrarios. En una primera aproxima-
ci6én consideremos dos agentes interdependientes: al primero,
encargado de las decisiones que afectan a la sociedad en ge-
neral, lo denominaremos Gobierno Regional (GR); el se-
gundo circunscribe su actuacién al 4mbito agrario y ser4 lla-
mado por nosotros Ministerio Regional o Consejeria de
Agricultura (CA). Quizds parezca extrafio que presentemos
ambas figuras como diferenciadas pero, como se comprobar4
mas adelante, sus intereses pueden llegar a enfrentarse.

El Gobierno Regional, asesorado por la Hacienda auto-
ndmica, representa el sujeto encargado de compatibilizar fi-
nes y medios en la politica econdmica autonémica. A estas
alturas parece normal que supongamos que la actuacién poli-
tica del GR obedece no a la maximizacién del bienestar co-
lectivo como un fin en si mismo, sino también, y quizd mds
importante, a favorecer a determinados grupos de interés, a
maximizar la probabilidad de resultar reelegido en la pro-
xima consulta o a ver aceptadas sus propuestas en los parla-
mentos autonémicos (5). Complementariamente, la ideologia
del partido gobermante deberia influir en la formulacién de la
politica econdmica regional.

Ahora bien, la actuacién del GR se encuentra condicio-
nada por los recursos disponibles. Asi, el GR intentard ade-
cuar los recursos disponibles a los objetivos perseguidos. En
principio, la baja autonomia fiscal de la que disponen la ma-
yoria de las CCAA espafiolas puede hacer que sus Gobiernos
Regionales reaccionen de forma diversa, y a veces contradic-
toria, ante las demandas de mds fondos por parte de los gru-

(5) Este tltimo aspecto es casi irrelevante en el caso espaiiol si se tiene en cuenta
que, salvo contadas excepciones, rige la disciplina parlamentaria y la coherencia entre
grupo parlamentario mayoritario y partido gobernante.



pos de interés. Asi, como hemos sefialado en el apartado an-
terior, el sistema actual de financiacién conlleva una rigidez
en el volumen de recursos propios (escasa flexibilidad fis-
cal), lo cual implica un techo presupuestario que impone li-
mitaciones sobre el volumen de recursos destinados a agri-
cultura. Pero a la inversa, la baja autonomia financiera resta
incentivos a la Hacienda autonémica para controlar sus gas-
tos, dada la escasa vinculacion con el contribuyente.

Si planteamos como variable a explicar la participacion
del gasto agrario en el volumen de recursos financieros dis-
ponibles, cabe apuntar que el mismo tamafio del flujo de re-
cursos puede influir en dicha participacion. Asi, si considera-
mos al sector agrario como un sector econémico en declive y
reconocemos la creciente diversificacién de los objetivos de
la politica econémica, podemos plantear la hipétesis de una
baja elasticidad del gasto en agricultura. En otras palabras, a
mayor presupuesto, menor participacién de la agricultura en
el gasto total, lo cual puede expresarse en el lenguaje econé-
mico como una elasticidad-ingreso menor que la unidad de la
aplicacién de fondos publicos autonémicos a la politica agra-
ria (hipétesis de la rigidez de la demanda de politica agraria
como bien piiblico). Y esto a igualdad de competencias auto-
némicas, porque, evidentemente, las CCAA con mayores
competencias tenderédn a presentar de por si una menor parti-
cipacién de la agricultura en el gasto total simplemente por-
que tienen asumidas mayores competencias en sanidad y
educacion.

En cuanto a la CA, se asume que su comportamiento re-
sulta més bien comprometido con su «clientela», es decir, los
agricultores. Sin dificultad podemos imaginar que el mayor o
menor compromiso del funcionariado agricola con el sector
agrario puede depender de la capacidad de organizacion de los
agricultores que influye en la sensibilidad del gestor autond-
mica respecto al sector. En realidad, la actividad de los grupos
agrarios en su «biisqueda de rentas» queda por ser suficiente-
mente estudiada en la literatura. Pueden mencionarse dos posi-
bles factores que restan eficacia a la actividad de los grupos
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agrarios. En primer lugar, los problemas propios de accién co-
lectiva en grupos numerosos que conlleva la posibilidad de
una «paradoja de los mimeros» (Olson) en el sentido de que a
mayor nimero de miembros, se hace mas frecuente la apari-
¢i6n de «usuarios gratuitos», es decir, agricultores que se sien-
ten beneficiados de las acciones reivindicativas del grupo pero
que no «cotizan» o contribuyen a dicha actividad.

Un segundo factor que resta eficacia a los grupos agrarios
consiste en la heterogeneidad interna de los mismos, en com-
posicién e intereses (Moyano). La diversidad de procesos pro-
ductivos (intereses sectoriales) y la heterogeneidad de la es-
tructura social (agricultores grandes versus agricultores
pequefios) generan dificultades mayores en el proceso de arti-
“ culacién de los intereses de los agricultores. Las propias carac-
teristicas ideolégicas del grupo, determinadas por su estructura
social, influyen, ya no sélo cuantitativa sino cualitativamente,
en las asignaciones presupuestarias al sector agrario.

Reconociendo 1a necestdad de una investigacién poste-
rior que profundice en los mecanismos de transmision de los
intereses agrarios en las decisiones piblicas autonémicas, el
andlisis empirico que se presenta mds adelante aporta una
contrastacion de la influencia de una variable indicativa de la
capacidad de los agricultores para organizarse en colectivos.
El que dicha capacidad suponga un mayor flujo de recursos
para el sector depende de la incidencia de los factores men-
cionados en los parrafos anteriores. En principio, la teoria de
la accién colectiva nos dirfa que el nimero de agricultores
asociados no es condicién necesaria para un resultado favora-
ble, pudiendo incluso hacer mds costosa (menos eficaz) la la-
bor reivindicativa. No obstante, dicha proporcién deberia ser
contrastada como se intenta en el préximo apartado.

Por el momento podemos suponer que la CA no se preo-
cupa demasiado del equilibrio financiero de la hacienda auto-
nomica ni de los objetivos de la politica econémica general,
aspectos que si preocupan al Gobierno Regional. El funcio-
nariado agrario se comporta atrayendo recursos para el sector
y extendiendo en lo posible su 4mbito de actuacién, siempre
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y cuando esta accion sea coherente con las necesidades de su
clientela politica, necesidades que conforman los objetivos
de la politica agraria autonémica. No hay por qué excluir la
posibilidad de un conflicto entre los objetivos de la CA y los
objetivos generales de la politica econémica del Gobierno
Regional. En cierto modo, podemos imaginar al Gobierno
Regional como un Consejo de Administracién donde los di-
versos Consejeros hacen valer sus posiciones a través de la
fuerza de sus argumentaciones y el peso de sus participacio-
nes en el capital de la empresa. ;Qué puede hacer valer la
CA en su estrategia de bisqueda de mayores recursos?

En primer lugar, podemos imaginar que el mayor o me-
nor compromiso de los parlamentarios y gobernantes autond-
micos con el sector agrario puede depender del grado de ru-
ralidad de la Comunidad Auténoma. Esta puede medirse en
términos de peso de la poblacién agraria en la poblacidn total
o de peso de las rentas agrarias en las rentas regionales.
Ahora bien, la influencia del sector agrario no puede medirse
meramente en términos de tamafio o peso econdémico del sec-
tor agrario. Asi, sin dificultad, podemos imaginar que el ma-
yor o menor compromiso del legislador o gobernante con el
sector agrario puede depender también de la capacidad de or-
ganizacién de los agricultores que influye, a través de activi-
dades de lobby, en la sensibilidad del gestor autonémico.

En segundo lugar, el gasto agricola tiene un elemento de
retroalimentacion en el papel del funcionariado agricola. Un
aspecto que puede jugar a favor de un mayor flujo de recur-
sos hacia la CA radica en el peso del funcionariado agricola
en ¢l total de la Comunidad Auténoma. Asi, un mayor ni-
mero de funcionarios en la CA puede implicar una mayor ca-
pacidad de gestién del gasto e, indirectamente, un mayor
flujo de recursos a gestionar por la CA. No parece dificil
pensar que, st hay mas personas para pensar cOmo se gasta y,
de hecho, para gastar, ello puede reforzar los argumentos a
favor de mads recursos financieros.

La informacién disponible relativa al comportamiento de
la burocracia agricola es todavia escasa. Se sospecha que su



influencia es grande, pero no se ha explicado por qué de una
forma satisfactoria. En el comportamiento del burdcrata pue-
den influir aspectos como la ideologia (fundamentalismo
agrarista), la promoci6n personal, la maximizacién del presu-
peusto a su cargo. Segin Winters, la escasa autonomia de
competencias de los organismos puiblicos que tienen que ver
con la agricultura representa un estimulo adicional para el di-
sefio de politicas distributivas complejas y costosas. Bowler,
por su parte, ha mostrado que la segmentacion de los proce-
sos politicos (con referencia a la CE, pero pensamos que ex-
trapolables a nuestro caso) da pie al juego de intereses politi-
cos, sectoriales o nacionales. El comportamiento de los
centros de gestidn es competitivo y el premio es una mayor
asignacién presupuestaria.

Para finalizar la parte tedrica de este capitulo vamos a
hacer referencia a otra variable que puede afectar el tamaiio
de la asignacion presupuestaria a la agricultura. Nos referi-
mos a la existencia de transferencias presupuestarias proce-
dentes de otros niveles de gobiemo. Como se sabe, los recur-
sos de la CA provienen de diversas fuentes. Algunos, los
menos, provienen de tasas de los servicios traspasados, ven-
tas de productos o ingresos patrimoniales. Pero, los mds im-
portantes son: primero, las subvenciones finalistas proceden-
tes de otras administraciones piblicas y adscritas a pro-
gramas especificos y, segundo, los fondos propios del GR. Es
claro que un gestor autonémico de la politica agraria preferi-
ria la sustitucién automadtica de las subvenciones finalistas
por una cuantia equivalente de fondos propios, unido a una
mayor flexibilidad para disefiar programas agrarios auténo-
mos. Sin embargo, nada garantiza que la hacienda autoné-
mica vaya a hacer fluir los fondos deseados por los gestores
agrarios. Ello dependerd del grado de coherencia entre los
objetivos de la CA y los objetivos del GR. Complementaria-
mente, la actitud de la CA depender4 de la existencia o no de
programas iniciados por un nivel superior de gobierno que
pueda inyectar fondos, a gestionar por la CA, para financiar
determinadas politicas sectoriales o estructurales (el cuadro 1
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recoge la cuantia de las subvenciones gestionadas por las
CCAA durante los afios del trienio 1986 a 1988).

En principio, el gestor de la CA tiene la posibilidad de
recurrir a fondos de procedencia doble: autonémicos y nive-
les superiores de gobierno. Dentro del nivel superior de go-
bierno conviene, a su vez, distinguir dos tipos de transferen-
cias: las transferencias proporcionales al coste del programa
y las transferencias a tanto alzado. En cuanto a las primeras,
implicitas en la filosofia de la cofinanciacién, conllevan una
reduccion del precio por unidad del servicio publico, aumen-
tando asi la provisién de éste,

Las segundas transferencias tienen su reflejo en la mayo-
ria de los programas estatales gestionados hasta el momento
por las CCAA. En este caso, una gestion eficiente desde el
punto de vista del gasto piblico implicaria recurrir en lo po-
sible a la financiacién procedente del nivel superior de go-
bierno. Si el programa estatal se adapta bien a las necesida-
des regionales, no habria por qué aumentar la provisién del
bien publico con fondos propios. Ademds, desde el punto de
vista del gestor autondémico de la politica agraria, el hecho de
que la gestion de las subvenciones esté descentralizada im-
plica que el usuario «percibird» la politica agraria como una
politica autondmica, independientemente de sus fuentes de
financiacién. Asi pues, desde la perspectiva del gestor auto-
némico de la politica agraria, la autonomia financiera pasaria
a un segundo plano, siendo plenamente funcional a sus obje-
tivos la autonomia de gestion.

Ahora bien, no hay tampoco por qué pensar que el gestor
autonémico va a comportarse necesariamente de la manera
mas eficiente desde el punto de vista social, renunciando a
exigir fondos propios de la Hacienda regional. La literatura
de la «public choice» en agricultura (Rose-Ackerman y
Evenson) nos habla de una «ilusién de precio» que afecta a
los gestores de niveles inferiores de gobierno y que ocurre in-
cluso cuando se reciben subvenciones a tanto alzado proce-
dentes de los niveles superiores. Habria, en este sentido, la
ilusién de que la subvencidon disminuye el coste del pro-



grama, al igual de lo que ocurria con el anterior tipo de sub-
vencién. Con ello, las transferencias a tanto alzado también
aumentarian la tensién hacia un aumento de los fondos pro-
pios destinados a agricultura. A este efecto se le suele llamar
de «papel cazamoscas» («el dinero, donde toca, se pega»).

Puede argumentarse que esta ilusién de precio del servicio
publico afectaria sélo a los gestores agrarios pero no necesa-
riamente a los gestores de la hacienda autonémica. Asi, una
mayor cuantia de las subvenciones a tanto alzado procedentes
del nivel superior darfa argumentos a la Hacienda autonémica
para recortar los fondos propios con destino agricultura, ain
cuando sus objetivos no fueran muy diferenciados a los inte-
reses de la CA. Podria llegarse al desconcertante resultado de
que a menor autonomia financiera (mayor peso de subvencio-
nes finalistas) la hacienda autonémica concederia menos fon-
dos propios a la CA. No obstante, la CA puede instrumentar
estrategias de captacién de fondos propios de la Hacienda au-
tonémica, como puede ser una baja presupuestacion de las
subvenciones finalistas (lo cual no disminuye la autonomia de
gestion), fomentando la ilusién de una baja cuantia de las
transferencias del nivel superior y justificando una mayor
asignacién de fondos propios a la politica agraria autonémica.

En conclusién, un modelo de financiacién de las CCAA
como el seguido actualmente tedricamente conlleva una ten-
sién hacia el aumento de los recursos totales destinados hacia
agricultura. Ello es fomentado por: primero, un bajo nivel de
corresponsabilizacién fiscal, lo que no impone disciplina en
el nivel de gasto piblico auténomo; segundo, por los intere-
ses de los gestores de la politica agraria, guiados por la maxi-
mizacién de su capacidad en la captacién y administracién de
subvenciones finalistas procedentes de otras administracio-
nes, sin que estas subvenciones necesariamente tengan un re-
flejo en los presupuestos del nivel inferior y, por tanto, pue-
dan ser limitadas por 1a Hacienda regional; tercero, por la
ilusién de reduccién de precio de los servicios publicos pro-
vocada en los gestores autonémicos por el montante de sub-
venciones finalistas procedentes de los niveles superiores de



gobierno. Una consecuencia del presente anélisis es que el

crecimiento del montante global de recursos a la agricultura

es fomentado por un sistema autonémico de baja autonomia
financiera y elevada autonomia de gestion.

Estamos, pues, en condiciones de sintetizar los factores
hasta ahora sefialados que condicionan el peso del gasto pi-
blico agricola de las CCAA en sus fondos autonémicos, que
son:

-— El volumen total de recursos piiblicos de financiacién au-
tonémica.

— El nivel de competencias de las CCAA.

— El peso del sector agrario, indicado en términos de partici-
pacion de la poblacién activa agraria en la total o en tér-
minos de participacion de la renta agraria en la renta total.

— La capacidad de organizacién de los agricultores.

— EI peso de la burocracia agaricola en la administracién
autonémica.

— Las transferencias financieras, a gestionar por las CCAA,
procedentes de otras administraciones (efecto ilusién de
precio).

— La ideologia del partido gobernante en cada Comunidad
Auténoma.

4. CONTRASTACION EMPIRICA

Partiendo de las consideraciones anteriores, hemos reali-
zado un andlisis estadistico cross-section para las diecisiete
CCAA del Estado Espaiiol, con el fin de detectar los factores
diferenciadores del esfuerzo financiero autonémico en materia
agraria. Un andlisis de estas caracteristicas comporta problemas
estadisticos diversos que tienen que ver con la definicién de las
variables y la calidad de los datos estadisticos disponibles.

En cuanto a las variables utilizadas, el apéndice a este ar-
ticulo incluye la definicién de las mismas, mientras que su
cuantificacién se expresa en los cuadros 2 y 3. No obstante, a



continuacion las comentaremos brevemente. Como variables
a explicar, hemos analizado las dos siguientes:

— PGAF: participacién del gasto agricola financiado con fon-
dos de naturaleza autondmica en el total de recursos finan-
cieros no condicionados a disposicién de la Comunidad.

— PTAF: participacion de la suma de los capitulos IV, V1 y
VII del presupuesto de las CCAA (parte financiada con
fondos propios) en el total de recursos financieros no
condicionados.

La razén de considerar PTAF ademds de PGAF radica en
que buena parte la politica agraria es percibida por los agri-
cultores en tanto en cuanto representa un flujo financiero ha-
cia el sector, en la forma de transferencias corrientes (capi-

CUADRO 2
Variables a explicar

Participacién de

Participacion de capitulos IV, VI y

gasto agricola en

financiacion VII del pres.up‘u’eslu
incondicionada en ﬁnam_:lacmn
incondicionada
PAGF (%) PTAF (%)
Andalucia. .......ccooiiiiiiaa 14,60 9,70
Aragon ...l - 3890 22,30
Asturias........c..oiiiiiiiinnan 21,70 15,90
Baleares ......ooovviiiiiiiiinnonns 16,40 10,60
Canarias .. oo veeirvnererernnnnns 9,40 5,90
Cantabria .........oooiviiiinenns 24,10 16,60
Castilla-Ledén .........cccooaean.n. 45,20 27,20
Castilla-LaMancha ............... 38,10 : 25,70
Catalufid......oocovvvvvnerennnnnns 4 80 2,20
Extremadura...................... 58,00 38,70
Galicia. ...coo v 24,30 18,10
Madrid. ...coco i 7,40 4,00
J\Y 177 (o3 F: WU 25,50 13,20
Navarra......... e, 11,20 7,90
LaRioja coovvvinrennneniiiinnnn. 34,20 22,80
C.Valenciana.............c..c.... 8.50 4,90
Pais Vasco....oovvviiiniaaneonennn 5,80 4,20

Fuentes: Direccidn General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales y Presupuestos conso-
lidados de las administraciones piiblicas en materia de agricultura, pesca y alimentacion (1990).
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tulo IV), transferencias de capital (capitulo VI) e inversion
publica (capitulo VII) (6). Por otra parte, €s necesario adver-
tir que al hablar de «gasto» estamos haciendo referencia a
gasto presupuestado y no a gasto realizado. Por tanto, esta-
mos midiendo la «voluntad» de gasto, plasmada en el presu-
puesto, que muchas veces poco tiene que ver con el resultado
final. Ambas variables endégenas se refieren a fondos no
condicionados, es decir, fondos sobre los que se dispone de
flexibilidad en su asignacion.

En cuanto a las variables explicativas, el volumen de re-
cursos no condicionados a disposicién de las CCAA (FNC)
puede obtenerse, para las CCAA de régimen normal, como
suma de las transferencias del Estado por la via del porcen-
taje de participacién en los ingresos del Estado mas los recur-
sos tributarios y financieros propios consistentes en tasas de
los servicios traspasados, tributos cedidos, impuestos pro-
pios, recargos sobre los tributos estatales y, finalmente, ope-
raciones de crédito. Para las CCAA con hacienda foral (Na-
varra y Pafs Vasco), FNC consiste en la recaudacién de
tributos concertados transferidos a las haciendas forales.

Un problema surge cuando se trata de medir el efecto del
nivel de competencias en las variables PGAF y PTAF. Ob-
viamente, las CCAA con el techo méximo de competencias
(art. 151) tenderdn a asignar un menor porcentaje presupues-
tario a la agricultura que el porcentaje asignado por las
CCAA con menos competencias (art. 143). Simplemente, la
agricultura pesard menos allf donde puedan hacerse otras co-
sas. Ademds, algunas de las CCAA con menos competencias
son de naturaleza uniprovincial (Asturias, Baleares, Canta-
bria, Madrid, Murcia, La Rioja y Navarra), lo cual supuso la
absorcion de las Diputaciones Provinciales y sus competen-
cias. Ello representa la incorporacién de los llamados recursos
locales a las haciendas de estas CCAA, con lo cual es légico
pensar en éstos como elemento reductor de las variables

(6) La utilizacién de estos porcentajes viene aconsejada ademds para evitar los
problemas de heterocedasticidad que pueden surgir en la estimacién por minimos cua-
drados ordinarios partiendo de una muestra en seccitn transversal.



PGAF y PTAF. Con ello, se ha definido una variable que tiene
cuenta el elemento diferenciador que supone que unas CCAA
puedan gastar mis o menos en funcién de sus competencias.
Esta variable la denominamos PCOM vy se define en el Apén-
dice como una proporcién que depende, para las CCAA del
articulo 151, del coste estimado de las competencias segtin di-
cho articulo, y para las CCAA uniprovinciales, de los recursos
locales propios. Asi pues, cuanto mayor sea el nivel compe-
tencial, menor es el valor de PCOM, y se presume que menor
~ sera el valor de las variables a explicar PGAF y PTAF.

En cuanto al peso del sector agrario, viene medido en tér-
minos de porcentaje de poblacién activa agraria en la total de
cada Comunidad (PAAT) y de porcentaje de la renta agraria
en la total regional (PRAT). Como hemos sefialado anterior-
mente, el mero tamarfio del sector agrario en una regién puede
no ser suficiente para determinar su influencia en los procesos
de decisién. Para medir la capagidad de organizacién de los
agricultores, hemos definido una variable (SOCACT) que es-
tima el ratio socios de cooperativas agrarias dividido por el
nimero de activos agrarios. Con esta variable medimos la ca-
pacidad de los agricultores de formar asociaciones. Dicha ca-
pacidad puede estar relacionada con la posibilidad de una ac-
cién de lobby por parte de dichas asociaciones en favor de un
mayor flujo de recursos autonémicos hacia el sector (7).

Pero la atencién presupuestaria autonémica al sector
agrario también depende de la predominancia de una buro-
cracia sensible a sus intereses en el seno de la administracion
autondémica. Por ello, hemos incluido la variable PGAT que
se define como el porcentaje de los gastos de personal en
agricultura (capitulo I del presupuesto) en los gastos totales
de personal de cada administracién autonémica.

Para contrastar el efecto «ilusidén de precio» hemos defi-
nido la variable PTOA que recoge el porcentaje de la transfe-

(7} No nos ha sido posible obtener suficientes datos sobre nivel de afiliacién a or-
ganizaciones profesionales, que podria resultar m4ds adecuado al andlisis. Los datos de
participacién de los agricultores en cooperativas proceden de la Secretaria General Téc-
nica del MAPA (Informe sobre la situacion de la agricultura, la pesca y la alimentacién
espaiiolas en 1988).



rencias de otras administraciones (Estado y CEE) gestionadas
por las CCAA con respecto al total de fondos autonémicos no
condicionados (FNC).

Finalmente, un primer intento de contrastacién de la ide-
ologia del partido o coalicién gobernante en cada Comunidad
se ha realizado mediante la variable ficticia DCON que vale
1 si el partido gobernante esta en la érbita conservadora (PP
y partidos regionalistas) y O si se sitia en el 4mbito conocido
como «centro-izquierda» (nacionalistas vascos y catalanes,
CDS y PSOE). Cualquier distincién de este tipo entre regio-
nes, por supuesto, serd siempre discutible. Considérese, por
tanto, la inclusién de esta variable como un primer intento de
contrastacién de la posible identificacién entre el fundamen-
talismo agrarista y la ideologia conservadora.

A los problemas de definicion de las variables se afiaden
las limitaciones de la base estadistica disponible. Lamenta-
blemente, sélo resulté posible reunir la suficiente informa-
cién como para realizar el andlisis cross-section referido
para un sélo periodo. Ello restringe el tamafio de la muestra
a diecisiete observaciones, con lo que se reducen los grados
de libertad en el anilisis estadistico. Considérese el presente
analisis como un primer intento de contrastaciéon que podra
ser mejorado a medida que se disponga de informacién refe-
rida a mds periodos (8).

Asi pues, los datos correspondientes a las variables men-
cionadas se muestran en los cuadros 2 y 3.

Inicialmente, se realizé un andlisis univariante mediante
el cual se estimé el coeficiente de determinacién resultante

(8) Asf, mientras la informacion presupuestaria sobre el esfuerzo autondémico de
las CCAA en nuestro poder (MAPA, 1990) se refiere al ¢jercicio 1990, las ultimas cifras
publicadas del volumen total de financiacion no condicionada sobre una base homogé-
nea se refieren al ejercicio 1989 (MEH, 1989). Con ello, los porcentajes PGAF y PTAF
toman el gasto agricola auténomo de 1990 referido a los presupuestos totales de 1989.
Esto puede introducir un sesgo en la estimacidn en la medida en que FNC haya crecido
proporcionalmente mds en unas CCAA que en otras, aunque pensamos que el sesgo no
debe ser relevante, debido al automatismo del actual sistema de financiacién autonémica
¥y a que nuestro interés estd en captar los factores intrinsecos de las diferencias regiona-
les. En cuanto a la variable PTOA, se refiere a la media del trienio 1986/88, al no dispo-
ner todavia de cifras publicadas para 1989 6 1990.
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de la estimacién por minimos cuadrados ordinarios de la re-
gresion entre las variables dependientes y cada una de las va-
riables explicativas antes enunciadas (cuadro 4). Este andlisis
puede aportar una primera idea de las variables que resulta-
ran significativas en un proceso de estimacién de un modelo
mdés general a través de un procedimiento paso a paso (step-
wise regression).

Segiin los resultados, las variables SOACT y DCON no
resultan significativas a un nivel de probabilidad del 10%,
quedando descartadas durante el proceso de regresién paso a
paso posteriormente realizado. Mds tarde comentaremos las
implicaciones de este resultado porque es preciso que prosiga-
mos con la descripcion de la contrastacién empirica realizada.

Con muestras reducidas un problema importante es el de
la colinealidad que ya podia presumirse de la misma defini-
cion de las variables consideradas. -

Asi, ¢l coeficiente de correlacién entre PAAT y PRAT al-
canza el valor de .8275, lo cual es légico si tenemos en
cuenta que las diferencias de peso del sector agrario entre re-
giones pueden explicarse casi alternativamente en términos

CUADRO 4
Factores determinantes del gasto agricola autonomo de las CCAA
(Coeficiente de determinacion de la regresion por MCO)

Yariable a explicar: Participacién del sector agrario en
los fondos autonémicos
En gasto agricola En transferencias e
total inversiones
Variables explicativas R*2 Proba (%) R*2 Proba (%)
FNC.....oiii 0,33 1,69 0,31 2,03
PCOM ..................... 0,48 0,21 0,44 0,36
PRAT ..., 0,59 0,03 0,59 0,04
PAAT ..., 0,48 0,22 0,54 0,08
SOCACT...........ccue. .. 0,15 99,31 0,01 87.39
PGAT........c.oivvit 0,84 0,01 0,76 0,01
PTOA...................... (0,68 0,01 0,70 0,01
DCON ...........oenill 0,01 12,67 0,14 14,21
REPGAT................... 0,33 1,53 0,29 2,38

REFNC ...t 0,01 70,08 0,01 67,56




de porcentaje de poblacién activa o en términos de renta
agraria. Por esta razén en el modelo general que describimos
mas adelante hemos considerado dnicamente la variable
PRAT puesto que suponemos que las diferencias de peso de
la poblacién activa quedan ya capturadas en la variable
PRAT (9).

Por otra parte, la variabilidad en PGAT se explica en
parte por las diferencias en el nivel de competencias. Donde
haya mds maestros dependientes de la administracién auto-
nomica, simplemente porque se han asumido competencias
en educacién, es normal que el peso del funcionariado agri-
cola sea menor. Asi, se requiere un procedimiento para obte-
ner el efecto peso de la burocracia depurado del efecto nivel
de competencias, Para ello, hemos realizado la siguiente re-
gresién de PGAT sobre PCOM:

PGAT = 16.9670 + .3951 PCOM
(4.51) R*2 = .58

Los residuos de la anterior regresién definen la variable
REPGAT que serd la que mida el efecto de la burocracia
agricola en el modelo general. REPGAT indica la influencia
politica del funcionariado agricola por encima o por debajo
de lo que cabria esperar de la variable PCOM, es decir, del
nivel de competencias asumidas.

Por lo que respecta al volumen de recursos financieros,
depende del nivel de competencias asumidas. Asi, la regre-
sién de FNC con respecto a PCOM conduce a la siguiente
ecuacion estimada:

FNC =433092.3 - 4188.9 PCOM
(-3.69) R*2 = (.48

Los residuos de esta ecuacién conforman una variable
REFNC que serd la introducida en el modelo general en lugar

(9) En la regresién de PGAF y PTAF con respecto a PAAT y PRAT el estadistico
«t» de Student de la variable PAAT resulta muy inferior a 1a unidad. Fllo hace admisible
su omision en el modelo general. Aungue el estimador de PRAT resulte sesgado, su rela-
tivamente menor varianza hace que disminuya el error cuadrético medio.



de FNC. Asi, REFNC mide el efecto del volumen total de re-
cursos financieros autonémicos habiendo hecho abstraccion
del elemento diferenciador entre CCAA (dependiente del ni-
vel de competencias) inherente a la variable PCOM.

Asi pues, con las nuevas variables definidas se realiz6 la
regresién stepwise, reteniendo las variables significativas al
nivel del 5%, que conduce a los resultados mostrados en el
cuadro 5. Como era de esperar de lo visto en el analisis uni-
variante, no entraron en el modelo finalmente estimado las
variables SOCACT y DCON. Tampoco entra la variable
REFNC que ya no resulta significativa al nivel del 5% en la
regresién univariante cuyo coeficiente de determinacidn se
muestra en el cuadro 4. Este resultado, como comentaremos
mds adelante, va en contra de la hipétesis de la rigidez de la
elasticidad-ingreso de la demanda del bien piblico «politica

CUADRO 5
Resultados de la estimacién del modelo general
(Regresion paso a paso)

Variables dependientes Participacién del sector agrario en
los fondos autondomicos
En gasto agricola En transferencias e
total inversiones
(PGAF) (PTAF)
Regresores
Término constante .. ......oovuvv. oo — 18,4841 —9,9455
Nivel de competencias (PCOM). .. 0,3766 0,2003
(5,77 (3.39)
Participacién del sector agrario en
1a renta regional (PRAT) ....... 1,1349 0,8090
(3,97) (3,13)

Participacidn de las transferencias
al sector agrario de otras AAPP

(PTOA) ..o 2,3663 1,9324
(3.40) (3,05)

Peso del funcionariado agricola
(REPGAT).....cooviiiiiannnns 0,7657 0,3705
(4,10) (2,19)

R*2 corregido por grados de liber-
17:7: IR 0,9457 0,8952

Coeficientes «t» de Student entre paréntesis.
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agraria». El resto de variables resultaron significativas y con
el signo de los coeficientes estimados que cabria esperar teg-
ricamente (negativo el de PCOM vy positivo los de REPGAT,
PTOA y PRAT).

5. RESULTADOS E INTERPRETACION

Con la cautela con la que conviene acercarse a un anali-
sis empirico de las caracteristicas del aqui planteado, si pue-
den avanzarse ciertos resultados que ilustran el modo en que
el modelo politico puede afectar las decisiones financieras de
las CCAA en materia agraria.

Como se ha sefialado, algunas variables que a priori po-
dian mostrarse relevantes, no resultaron significativas en el
analisis estadistico. Tal es el caso de los recursos financieros
disponibles (REFNC), la participacion de los socios de coo-
perativas en el total de activos (SOCACT) y el carcter mas
o menos conservador de los gobiemos auténomos (DCON).

En el caso de la variable REFNC, se rechazaria la hip6te-
sis de una correlacién negativa entre la importancia de los
gastos agricolas en el presupuesto y el total de recursos fi-
nancieros disponibles. En otras palabras, puede hablarse de
unas preferencias pitblicas homotéticas hacia el sector agra-
rio en el sentido de que a mayores recursos, igual participa-
cién del sector en el gasto total. Segin los resultados, no
cabe hablar ni de una rigidez ni de una elasticidad de la de-
manda-ingreso del bien publico «politica agraria». Nuestro
modelo politico arriba enunciado consideraba que cabia la
posibilidad de que a mayores recursos financieros de las
CCAA, éstas iban a dedicar asignaciones relativamente ma-
yores a otras politicas, dadas las necesidades de diversifica-
cion de la oferta de servicios publicos. De acuerdo con nues-
tros resultados, la agricultura resultaria una prioridad de la
politica econémica, situada al mismo nivel, al menos, que
otras politicas. En consecuencia, el sistema autonémico, en-
frentado a un aumento de los recursos disponibles, parece



proclive a incrementar, desde esta perspectiva, el gasto agri-
cola cuanto menos en la misma cuantia que el aumento de
otras partidas presupuestarias.

Variables eminentemente politicas como la capacidad de
organizaci6n de los agricultores (SOCACT) y la ideologia
politica del partido gobernante (DCON) no resultaron signifi-
cativas en el modelo estimado, lo que resta validez a una vi-
si6n esencialmente «pluralista» del poder basada en la in-
fluencia de los grupos de interés en la politica agraria
autonémica. Dicha politica no seria una respuesta a la pre-
si6n de los grupos agrarios mas 0 menos organizados ni seria
un puro reflejo ideolégico del grupo gobernante. En el primer
caso, es posible que sea necesario investigar indicadores que
mejor recojan la capacidad de organizacién de los agriculto-
res. La actividad de las cooperativas posiblemente no se vea
reflejada tanto en una demanda de politica agraria indiscrimi-
nada hacia el sector como en un apoyo especifico a las mis-
mas. Asi, el poder de las cooperativas probablemente influya
mds en la composicién del presupuesto que en el montante
global de los gastos agricolas. Ya mencionamos en la parte
te6rica de este articulo que el nimero de agricultores asocia-
dos puede no ser definitivo en la eficacia de la accién de
lobby debido a los problemas de coordinacion que toda ac-
cién colectiva comporta. Futuras investigaciones deberian in-
tentar contrastar la influencia de las organizaciones agrarias
en las asignaciones presupuestarias al sector agrario, a través
de variables que mejor reflejen su eficacia reivindicativa.

En el caso de la ideologia, puede resultar extrano que
nuestro andlisis no haya mostrado resultados diferenciados
en funcién de la ideologia mis o menos conservadora de los
gobiernos autondémicos. Asi, regiones como Aragon, Canta-
bria, Castilla-Leén, Galicia y La Rioja no parecen tener un
comportamiento diferenciado de las demds, al menos en lo
que respecta al gasto agricola auténomo. De algiin modo,
este resultado sugiere que los agricultores en todas las CCAA
podrian estarse comportando como votantes «medianos», es
decir, votantes ideolégicamente no definidos que pueden vol-



car la balanza electoral hacia un lado o hacia el otro del es-
pectro politico. En consecuencia, a los gobiernos autonémi-
cos no les interesard en ningun caso retirar su atencién al sec-
tor agrario, sea cual sea su ideologia.

El modelo estimado sugiere que las asignaciones presu-
puestarias a temas agrarios de las CCAA pueden verse signi-
ficativamente determinadas por variables como el nivel de
competencias (PCOM), el peso econémico del sector agrario
(PRAT), el peso de la burocracia agricola en la administra-
ci6n autondmica (PGAT) y la cuantia de las subvenciones in-
ter-gubernamentales (PTOA).

El hecho de que el peso del sector agrario (PRAT) «im-
porte» en la ecuacién estimada es un resultado coherente con
un modelo politico competitivo en el sentido de que parece
l6gica una mayor atencion al sector ahi donde éste represente
un porcentaje mayor de la poblacién y la renta regionales,
Una vez més, quedaria debilitado cualquier enfoque mera-
mente pluralista o instrumentista de la politica agraria (10).
La légica de comportamiento gubernamental apareceria en
nuestro caso como mds bien «auténoma» de los intereses de
grupos especificos. Diversos autores sefialan que, en ciertas
condiciones, la accion del Estado puede estar guiada por po-
liticas de crecimiento de la produccidn colectiva més que por
una distribucién de la misma en favor de determinados gru-
pos (Barceld). Los entornos democraticos favorecen la com-
petencia electoral lo que conlleva la no concesién de «pre-
bendas» a determinados grupos de interés (Gardner). Si bien
la politica agraria de las CCAA puede verse influida por el
peso de la burocracia agricola (como veremos a continua-
cion), al menos dicha politica no es indiferente a la importan-
cia econémica del sector en el contexto regional.

Por otro lado, la actividad de la burocracia agricola
(REPGAT) se revela como significativa en la explicacion de
los gastos agricolas. Lamentablemente, el modelo no aporta

(10) La légica pluralista confiere protagonismo a los conflictos de intereses y el
intercambio de favores (Bates). La l6gica instrumentalista supone la utilizacién del Es-
tado en favor de los intereses de las clases dominantes (de Janvry).
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explicacién sobre las pautas de comportamiento de este co-
lectivo y el modo en que su estrategia influye en la composi-
cién del output de la politica econémica regional. También es
insuficiente la informacién relativa a los factores que deter-
minaron los pesos existentes del funcionariado agricola, en
términos de gasto de personal. Bien es cierto que el nivel de
competencias importa en dicho peso, como quedé mostrado
en la regresién de PGAT sobre PCOM. Sin embargo, puede
haber otras variables institucionales que histéricamente ha-
yan determinado el nimero de funcionarios en materia agri-
cola y que se escapan a nuestro analisis.

Llama la atencién el alto valor de los coeficientes estima-
dos para REPGAT en ambas ecuaciones (cuadro 5) que indi-
can que por cada punto porcentual de aumento de la variable
REPGAT, los gastos totales y la suma de los capitulos IV, VI
y VII aumentarian en .76 y .37 puntos pocentuales, respecti-
vamente. De este modo, un mayor nivel de REPGAT no sélo
influye en una mayor atencién al sector agrario en forma de
subvenciones e inversiones, sino que también comporta una
componente de retroalimentacién importante en el sentido de
un aumento del gasto total (es decir, incluido el resto de capi-
tulos) que duplica el aumento de las subvenciones e inversio-
nes. La diferencia irfa a parar a gastos de funcionamiento y
personal. Una manifestacién més del principio de que «el di-
nero donde toca se pega».

En cuanto a la variable participacion de transferencias in-
tergubernamentales (PTOA), su coeficiente estimado (alrede-
dor de 2 en ambas ecuaciones), sugiere una elevada respuesta
del gasto piiblico auténomo con relacion a las subvenciones
gestionadas procedentes de otros niveles de gobierno. Este
resultado apoya la hipotesis de existencia de un efecto precio
que, ficticio o no, favorece el incremento del gasto. Desde
esta perspectiva, el gesto autonémico no tenderfa a sustituir
la financiacién autondémica por financiacién inter-guberna-
mental ante un aumento de esta dltima. Esto parece 16gico en
las transferencias que conlleven una cofinanciacién como es
el caso de la mayoria de las acciones del FEOGA {orienta-



cidn). En el caso de las transferencias a tanto alzado, todavia
resta por ser explicados los mecanismos que provocarian la
«1lusién de precio».

Las anteriores consideraciones nos hacen pensar que el
actual modelo autonémico favorece la inyeccién de recursos
al sector agrario. En un contexto de largo plazo en el que
cabe esperar la pérdida de importancia cuantitativa del sector
agrario en las economias regionales, la existencia de transfe-
rencias inter-gubernamentales procedentes del Estado y de la
CEE supone una efectiva «red de seguridad» para la finan-
ciacién de las politicas agrarias autonémicas. La existencia
de una burocracia agricola, comprometida con el sector, re-
presenta un seguro adicional de mantenimiento de los flujos
de recursos publicos al sector agrario.

Lamentablemente, una aproximacion estitica como la
aqui abordada no aporta la suficiente informacién como para
predecir los cambios que se derivaridn de las reformas que se
avecinan. Nos referimos, especialmente, a los cambios de
orientacién de la Politica Agraria Comunitaria que persiguen
una agricultura mejor vinculada a las sefiales del mercado.
Queda por ver qué papel asumirin las CCAA ante un entorno
politico menos proteccionista.

6. RESUMEN Y CONCLUSIONES

En el presente trabajo hemos definido y contrastado las
bases tedricas de lo que podria denominarse el modelo de
comportamiento politico de los centros de decisién de la po-
litica agraria autonémica.

En una primera aproximacién, el modelo politico com-
prende a dos centros gestores cuyos objetivos y comporta-
miento estratégico pueden no coincidir. De un lado se en-
cuentra el gobierno regional cuyo interés se concentra en
compatibilizar los recursos disponibles con los fines de la po-
litica autondmica. De otro lado estd el departamento o conse-
jeria a cargo de la politica agraria, cuya conducta se mani-



fiesta m4s o menos comprometida con los intereses de su
clientela y con los objetivos de la burocracia agricola. El mo-
delo tedrico plantea y discute la influencia de una serie de va-
riables que a priori pueden afectar la participacién de los gas-
tos agricolas en los recursos autonémicos no condicionados.
Primero, el peso del sector agrario en la economia regional,
como un primer indicador de la influencia que cabe esperar
normalmente del sector agrario en un entorno democratico.
Segundo, el grado de afiliacion a cooperativas agrarias, COmo
indicador de la capacidad de organizacién de los agricultores
y, a través de ella, de optimizar las estrategias sectoriales de
captacién de fondos autonémicos. Tercero, la participacion
del departamento de agricultura en los gastos autonémicos de
personal, como un indice del peso de la burocracia agricola en
el izmbito administrativo regional. Cuarto, las transferencias
gubernamentales de los niveles superiores de gobiemno (Es-
tado, fondos comunitarios) pueden comportar un efecto «pre-
cio», ilusorio o no, que reduce el coste marginal de los pro-
gramas agrarios estimado por los gestores autonomicos.
Quinto, la participacién del gasto agricola en los recursos au-
tonémicos puede depender de la cuantia de éstos, s decir, po-
dria pensarse en los programas agrarios como bienes publicos
inferiores en el sentido de que a mds recursos, mayor creci-
miento de otras partidas de gasto no agricola. Sexto, el nivel
de competencias afecta légicamente al peso de la agricultura
en los presupuestos autondmicos. Asi, donde las competen-
cias sean mayores es légico que de cada 100 pesetas pres-
puestadas una parte menor sea la asignada a materias agrarias.
Séptimo y ultimo, la ideologia del partido o coalicién gober-
nante podria influir en la decisién de dedicar mayores 0 me-
nores asignaciones prespuestarias a agricultura.

La contrastacién empirica de un modelo de las caracteris-
ticas del aqui planteado se vé mediatizada por la cantidad y
calidad de los datos estadisticos disponibles. En este articulo,
planteamos un andlisis cross-section de los datos de dieci-
siete comunidades, que conllevé la estimacién de los para-
metros de la regresién por minimos cuadrados ordinarios de
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sendas ecuaciones en las que aparecen como variables a ex-
plicar las participaciones del gasto total en materia agricola y
de las transferencias al sector agrario (capitulos IV, VI y VII
del presupuesto), respectivamente, en el total de recursos au-
tonémicos incondicionados.

Como era légico esperar del planteamiento tedrico, el
peso del sector agrario en la economia regional aparece como
variable que importa en el volumen de gastos autonémicos
en materia agricola. Por contra, ni la variable «ideolégia»
(variable ficticia que discrimina las regiones con gobiernos
aparentemente conservadores) ni la variable «capacidad de
organizacién de los agricultores», son retenidas en la regre-
sién paso a paso aungue, en el caso de esta dltima variable,

_hay que reconocer la necesidad de investigar indicadores que
capturen la accidn reivindicativa de los grupos agrarios. Las
hip6tesis de comportamiento politico que pueden plantearse
a partir de estos resultados son varias. En primer lugar, que la
politica agraria autondémica, al menos en lo referido a deci-
siones del volumen total de recursos autonémicos destinados
a la agricultura, no parece responder a una éptica pluralista o
instrumentalista del poder, segin la cual el papel de los gru-
pos de interés seria el factor determinante de las decisiones
de gasto. Segundo, que si la influencia de las cooperativas
importa en las decisiones autonémicas, no afectaria al volu-
men total de gastos sino quizés a la composicién de los mis-
mos. Tercero, que los agricultores se comportarian como vo-
tantes medianos en ¢l sentido de no decantarse a priori por un
partido determinado y poder asi mantenerse en el centro de
atencion de cualquier gobierno, sea cual sea su ideologia.

Pasando a las variables de tipo financiero, el nivel de
competencias asumidas por las comunidades resulta ser,
como parecia razonable, una variable significativa en la ex-
plicacion del peso de la agricultura en los presupuestos auto-
nomicos. No obstante, el volumen de recursos incondiciona-
dos a disposicion de las haciendas territoriales no aparece
entre las variables finalmente seleccionadas en el anélisis es-
tadistico, con lo que se presumen una preferencias publicas



homotéticas hacia la agricultura. Este resultado sugiere que
la agricultura no resultaria un bien piiblico inferior (rigidez o
negatividad del efecto ingreso) sino que se situaria en una
posicién del esquema de prioridades de las administraciones
autonémicas al menos comparable al de otras politicas, en un
contexto de cambio en el montante global de recursos finan-
cieros a su disposicion.

También resultd seleccionada la variable «transferencias
inter-gubernamentales» lo que apoya la hipétesis de que la
existencia de tales transferencias implica un efecto «precio»
positivo en el planteamiento de programas autonémicos. No-
tese que un signo contrario habria significado el efecto con-
trario de que a mayores transferencias se habria dado una dis-
minucién correlativa de las subvenciones autonémicas, en
contexto de rigor presupuestario. AGn nuestro conocimiento
de los procesos de decisi6n es escaso de modo que haria falta
definir mejor los mecanismos a través de los cuales se daria
el efecto precio planteado. No obstante, el resultado obtenido
es perfectamente coherente con la idea de que las politicas
cofinanciadas con fondos supra-regionales tienen mds posibi-
lidades de obtener financiacién automatica.

Finalmente, la variable «peso de la burocracia agricola»
quedé incluida también en el grupo de variables selecciona-
das. Esta variable aparece como significativa en la explica-
cién de las dos variables de gasto consideradas, estando posi-
tivamente correlacionada con ambas. No obstante, parece
necesario continuar con estudios que arrojen luz sobre los
mecanismos a través de los cuales la burocracia actda en los
entes territoriales. Queda por explicar, por ejemplo, hasta qué
grado de captacién de fondos automaticos responde a estrate-
gias deliberadas planeadas por la burocracia agricola o si,
sencillamente, son la capacidad y la eficacia en la gestién del
gasto las variables relevantes en dicha captacion.

En un contexto dindmico de declive continuado, en tér-
minos de poblaci6n y renta, de la importancia del sector
agrario en la economia, lo cual irfa en detrimento del nivel de
atencién presupuestaria recibida, nuestros resultados sugieren



diversos factores que representarian una «red de seguridad»
para el sector agrario en su estrategia de captacién de fondos
publicos. En primer lugar, al menos la agricultura no aparece
como bien piiblico inferior en la funcién objetivo del gestor
autonémico. En segundo lugar, las transferencias inter-guber-
namentales, que conllevan en si mismas una componente de
proteccion al sector, suponen un incentivo a mayores dota-
ciones presupuestarias, especialmente en el marco de accio-
nes cofinanciadas. Tercer y ultimo, el papel de la burocracia
comprometida con el sector agrario representa una baza adi-
cional para el mismo. Estas consideraciones apoyan la idea
de que si los beneficios de la politica agraria para los agricul-
tores pudiesen ser medidos en términos de gasto publico,
desde este punto de vista ¢l sistema autonémico espafiol ha-
bria dado buenos resultados.

APENDICE
Definiciones de variables

FNC: Financiacion incondicionada de las CCAA en 1989 en millones de pesetas:
Participacién en los ingresos del estado, tributos cedidos, tasas de los servicios traspasa-
dos, impuestos propios, recursos locales de las CCAA uniprovinciales, recargos sobre
tributos estatales y operaciones de crédito. Fuente: Direccion General de Coordinacién
de las Haciendas Territoriales.

PGAF: Participacién en tantos por cien de los presupuestos de las CCAA en materia
de agricultura, pesca y alimentacién, en la financiacién incondicionada de las CCAA
(FNC).

Los gastos agricolas presupuestados se obtuvieron de los Presupuestos Consolidados
de las AAPP en materia de agricultura, pesca y alimentacién para 1990.

PTAF: Participacion de la suma de los capitulos IV, VI y VII de los presupuestos
consolidados de las AAPP en materia de agricuitura, pesca y alimentacién para 1990, en
la FNC.

PCOM: Nivel de competencias = 100/100+C.

Para las CCAA pluriprovinciales con nivel de competencias del articulo 143, ¢l va-
lor de Cesiguala 0.

Para las CCAA univprovinciales, el valor de C es igual a:

100X recursos iocales propios en 1989/Financiacién incondicionada total en 1989.

Para las CCAA con nivel de competencias del articulo 151, C es igual a:

100X Coste servicios traspasados totales segiin articulo 151. Financiacién incondi-
cionada total.

Estos datos corresponden a los costes tebricos para 1986 estimados para la reforma
del sistema de financiacion de las CCAA (Palau 14). En el caso del Pafs Vasco, al tener
un sistema de financiacién por Hacienda Foral, se ha tomado como C la media de las
otras cinco comunidades de régimen de financiacién normal.




_ PRAT: Participacién del valor afiadido bruto a.p.m. agrario en el valor afiadido
bruto regional (1986). Fuente: IN.E.
PAAT: Participacién de la poblacién activa agraria en la poblacién activa total
(1986). Fuente: Encuesta de Poblacién Activa (I.N.E.).

SOCACT: Porcentaje de socios de cooperativas agrarias en ¢l total de activos agrarios.

Los socios de cooperativas por regitn pueden encontrarse en el informe del MAPA
(«La agricultura, 1a pesca y la alimentacidn espafiolas en 1988»).

PGAT: Participaci6n del gasto presupuestado en personal de las Consejerias de agri-
cultura de las CCAA en el gasto total de personal de las CCAA (1990).

Fuentes: Presupuesto consolidado de las AAPP en materia de agricultura, pesca y
alimentacion. Direccién General de Coordinacion de las Haciendas Territoriales.

PTOA: Participacién de las transferencias de otras AAPP en materia agraria, gestio-
nadas por las CCAA (media del trienio 1986 2 1988}, en el total de la FNC. Fuente: Ela-
boracién propia a partir de datos de la Direccién General de Coordinacién de las Hacien-
das Territoriales.

DCON: Variable ficticia correspondiente a gobiernos «conservadores»., Vale la uni-
dad en el caso de que el gobierno auténomo sea del Partido Popular o de alguna coali-
ci6n regionalista. Vale cero en los demds casos.

REPGAT: Residuo de la regresién de PGAT sobre PCOM.

REFNC: Residuo de-la regresién de FNC sobre PCOM.
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RESUMEN

A partir de un andlisis tedrico de los principales factores politico-financieros del
Sflujo de recursos puiblicos amtondmicos a la agricuitura, se plantea y estima una ecua-
cion cress-section para conirastar la influencia de dichos factores en el tamaiio de las
asignaciones presupuestarias de las Comunidades Auténomas al sector agrario. Se in-
vestigan variables de tipo «politico» (peso del sector en la economia regional, el grado
de asociacionismo en cooperativas, la ideologfa del partido gobernante, peso de la bu-
rocracia agricola en las instituciones regionales) y «financiero» (nivel de competencias,
tamario de los recursos financieros incondicionados y de las transferencias inter-guber-
namentales). Los resultados sugieren gue la palftica agraria auronémica no responde a
una optica instrumentalista del poder (escasa influencia de la ideologia o del nimeroe de
agricultores asociados), mientras que, como parece légico, tanto el nivel de competen-
cias como el pesa econdmico del sector agrario presentan una influencia significativa
en la participacion de la agricultura en el gasto piblico autondmico. Por otro lado, el
volumen global de recursos disponibles no parece manifestar una influencia negativa en
las asignaciones hacia agricultura. Es mds, tanto el pese de la burocracia agricola
como las transferencias inter-gubernamentales de cardcter finalista estdn positivamente
asociadas a las asignaciones de fondos incondicionados hacia el sector agrario. Segin
estos resultados, el sistema autonomico espasiol ofrece ciertas garantias para el sector
agrario para la captacion de fondos piblicos, en la medida en que las variables que
ahora aseguran el flujo de recursos autondmicos al sector persistan en el futuro.

RESUME

Dans cette étude, et @ partir d'une analyse théorique des principaux facteurs politi-
ques et économiques du flux des ressources publiques autonomes vers l'agriculture, il
est présenté et évalué une équation cross-section permettant de comparer l'influence de
ces facteurs sur les montants des crédits budgétaires des Communautés autonomes au
secteur agricole. Il est étudié les variables a4 caractére «politique» (poids du secteur
dans I'économie régionale, degré d'associationnisme dans les coopératives, idéologie du
parti au powvoir, poids de la bureaucratie agricole dans les institutions régionales), et
«économiquer» (niveau des compdrences, montant des ressources financiéres incondi-
tionnées et des transferts intergouvernementaux). Les résultats suggérent que la politi-
que agricole autonome ne répond pas d une vision instrumentaliste du pouvoir (faible
influence de l'idéologie ou du nombre des agriculteurs associés), alors que, comme il
semble logique, aussi bien le niveau des cométences que le poids économique du secteur
agricole ont une influence considérable dans la part accordée a 'agriculture dans la dé-
pense publique autonome. Par ailleurs, il nést pas constaté dans la répartition du vo-
lume global des ressources disponibles une influence négative quant aux allocations en
Javeur de lagriculture. Qui plus est, aussi bien le poids de la bureaucratie agricole que
les transferts intergouvernementaux 4 caractére finaliste sont positivement associés aux
allocations des fonds inconditionnés au secteur agricole. D’aprés ces résultats, le
systéme des qutonomies espagnol offre certaines garanties au secteur agricole quant a
Vanribution des fonds publics, dans la mesure on les variables qui actuellement assurent
le flux des ressources autonomes vers le secteur persisteront a l'avenir,



SUMMARY

On the basis of a theoretical analysis of the main political and financial factors af-
fecting the flow of Autoromous Community public resources into agriculture, a cross-
section equation is proposed and worked out in order 1o study the impact of such factors
on the size of the Autanomots Communities’ budgetary allocations to the farming sector,
Political variables (weight of the sector in the regional economy, degree of cooperatived
association, ideclogy of the governing party, weight of agricaltural bureaucracy in re-
gional institutions) and financial variables (gavernment level, size of unconditioned fi-
nancial resources and intergovernmental transfers) are examined. The results suggest
that Autonomous Community agricultural policy does not obey an instrumentalist focus
of power (limited influence of ideclagy or the number of associated farmers), while as is
logical, both the govermment level and the ecanomic weight of the agricultural sector
have a significant influence on agriculture’s slice of Autonomous Community public
spending. [n addition, the overall volume of resources available does not appear to have
a negative effect on the allocations to agriculture. Furthermore, there is a positive con-
nection between the weight of agricultural bureaucracy and finalist intergobernmental
transfers and the allocations of unconditioned funds to the farming sector. According to
these results, the Spanish system of Autonomous Communities provides definite guaran-
tees to the agricultural sector as regards securing public funding, provided that the va-
riables that now determine the flow of Autonomous Community resources into the sector
do not change in the future.




