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1. LA POLITICA AGRARIA COMO RESULTADO DEL
PROCESO POLITICO

La idea de una politica agraria «cientifica», con pretensio-
nes de neutralidad, formulada a partir de unos valores socia-
les «dados», ha tenido que ser abandonada por ingenua. En
la practica, el economista con intenciones de influir en el di-
seno de la politica econémica ha debido desistir de ser ese
experto neutral, independiente de los juicios de valor y con
imagen de cientifico positivista. Hoy en dia, pocos autores ob-
servan la politica como resultado de la eleccion de un planifi-
cador «racional» sino mas bien como resultado de un juego,
intercambio o transaccién, donde participan diversos indivi-
duos y grupos de interés. El proceso politico es complejo y da
lugar a constantes interacciones entre factores econémicos e
institucionales. En consecuencia, el esquema de prioridades
sociales aparece como endogeno, es decir, como resultado de
un proceso politico y no determinado «ex ante».

Al analizar la Politica Agraria, la postura inmediata es la
de realizar un analisis critico de la misma para formular una
serie de propuestas sobre lo que pensamos debe ser. Por el
contrario, pocas veces nos empenamos en responder una
cuestion que se antoja dificil: jpor qué la politica agraria es la
que es? Cuando se trata ya no de evaluar sino mas bien de ex-
plicar la politica agraria, el analisis econémico resulta util
pero no suficiente. Para explicar la generacién de decisiones
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politicas, el anilisis de la Politica Agraria debe acabar recono-
ciendo el papel de las instituciones en la formulacién de la
misma, para lo cual debe ampliar su campo de estudio me-
diante la incorporacién de elementos de areas diversas como
la ciencia politica y la sociologia, ademas de la economia.

Con lo anterior no defendemos que el cientifico social
deba restringirse a explicar o predecir asépticamente el cam-
bio institucional. Aceptando que el cientifico social pueda rea-
lizar también propuestas de politica agraria, se trataria de
fundamentarlas s6lidamente a través de una reflexién sobre
los factores que determinan la politica en su forma actual y
que condicionan su reforma. Algunos autores como Nelson
van mas lejos al afirmar que hacer caso omiso del entorno
politico llevaria a los economistas a un papel «irrelevante»
que a la larga los excluiria de ser tenidos en cuenta por los
politicos (p. 50). Es mas, la no comprensién de esta idea ha
podido llevar a los economistas a desenfocar la resolucion de
problemas actuales (1). En consecuencia, el cientifico social
deberia conocer mejor las instituciones y su entorno socio-
politico. Una ciencia econémica consciente de ello contribui-
ria con eficacia al disefio de las instituciones haciéndolas me-
nos costosas pero también politicamente factibles. Pretender
otra cosa implicaria relegar al economista a un segundo
plano no acorde con los requerimientos de la sociedad ac-
tual.

Es precisamente la intencién de entender el papel-de las
instituciones en la formulacién politica lo que justifica la se-
leccién de lecturas realizada en esta obra. El presente estudio
introductorio sdlo ofrece una contextualizacion del tema.
Permitase al autor de estas lineas poner al principio escaso
énfasis en la linea normativista tradicional del analisis de la
politica agraria (la critica) para destacar en cambio algunas
de las teorias relativas a los factores determinantes de la
misma (la explicacién). Ello no quita que el analista pueda

(1) Recuérdese, a titulo de ejemplo, la experiencia espafola del 14 de di-
ciembre de 1988, demostrativa de en qué grado una determinada politica econé-
mica guiada por una légica aparentemente impecable encontrd serias resisten-
cias politicas a su puesta en practica.
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defender, como se razona en el punto 7 de este capitulo in-
troductorio, una posicién activa en la produccion de valores.

Antes de continuar, cabria delimitar qué entenderemos
por institucién. Para nuestros propésitos, la identificacién del
término «institucién» con el concepto de «organizacién» re-
sulta mas bien restrictiva. Si lo que se trata es de analizar
como el proceso politico configura la politica agraria, puede
ser operativo ampliar el concepto de institucién, incluyendo
bajo el mismo a toda regla o convencién que module el com-
portamiento de los individuos, las organizaciones o la socie-
dad. Esta opcién es coherente con el punto de vista de diver-
sos autores (Runge y von Witzke, Hayami y Ruttan, North)
quienes consideran como institucién toda norma que asegura
las expectativas de cada persona con respecto a las demas, fa-
cilitando la coordinacién entre las mismas en un mundo in-
cierto. Ello es coherente con el punto de vista de Michel Petit
quien considera las instituciones como disenadas para resol-
ver los conflictos de intereses econémicos (1985b, pag. 73).
Asi pues, nos referiremos al cambio institucional como todo
cambio politico que genere nuevas normas, lo cual no nece-

- sariamente implica nuevas organizaciones (2).

2. LAS CONTRIBUCIONES DE LA ECONOMIA POLITICA
ECONOMICA

La profusa utilizacion de la Economia del Bienestar en el
andlisis de la Politica Agraria (incluso por el autor de estas
paginas) ha podido dar la impresién de que la misién del
economista consistia en decir al politico lo que debe hacerse, en
base a determinados criterios de eficiencia econémica, con la
pretension casi ingenua de que el politico escucharia y pon-
dria en practica tales propuestas. Es mas, ha podido crear la
perniciosa imagen de un politico planificador racional cuyo
principal interés fuera el bien comun.

(2) Este punto de vista se aparta, por tanto, del marco analitico de la co-
rriente denominada institucionalista basada en el estudio del comportamiento
de las organizaciones, como las empresas, los sindicatos, los carteles o el Estado.
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Hoy en dia, pocos creen en la racionalidad del proceso
politico. Ello no significa que la Economia del Bienestar no
sea de utilidad. Simplemente, es necesario reconocer que
esta rama de conocimiento no pretende proporcionar una
teoria de la eleccién publica sino mas bien una informacion
que puede resultar de utilidad en la toma de decisiones. In-
cluso especialistas en Economia del Bienestar han recono-
cido que el analisis de bienestar es s6lo una componente (un
input) mas del proceso de formacion politica (ver Just, Hueth
y Schmitz, p. 13).

Ahora bien, una vez abandonado el mito del planificador
racional, ¢qué teoria podria explicar la formulacién institu-
cional de la politica agraria?

Tres de los trabajos de revision incluidos en el presente li-
bro (Schmitt, Zezza, Bowler) ponen de manifiesto que la idea
de una teoria integradora del hecho institucional parece, hoy
por hoy, una pura entelequia. Mas bien, los enfoques son par-
ciales, a veces complementarios, a veces contradictorios. La
gran sobrecarga tedrica es quiza reflejo del no funciona-
miento de un mecanismo «darwinista» de seleccion de teo-
rias como es la simple confrontacién con los hechos. Y ello se
debe en muchos casos a que son tan irrepetibles las circuns-
tancias historicas, sociales y econémicas que acompanaron a
un determinada politica agraria, que resulta bien dificil pre-
decir si su forma seria la misma en otro marco histérico dis-
tinto (3).

Por lo que aqui interesa, mencionaremos de modo sinté-
tico algunos de los principales enfoques analiticos de los pro-
cedimientos institucionales que guian las decisiones de poli-
tica econémica. Como se podra comprobar, una cosa si
tienen en comun estos enfoques y es que todos consideran el
cambio de las instituciones como enddgeno al sistema econo-

(3) De Janvry sefiala en su articulo que las teorias del Estado tienen un ele-
vado poder explicativo «ex post» pero escaso poder de prediccién «ex ante».
Esta afirmacién quiza podria aplicarse en general al analisis econdmico. Es por
esta razén por lo que el trabajo de contrastacién de hipétesis presenta un indu-
dable interés. Ello justifica la inclusién en este libro de dos trabajos econométri-
cos como los de Rose-Ackerman y Evenson y von Witzke.
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mico. Con ello se apartan de la tradicion del analisis econé-
mico que consideraba las instituciones como un dato, deter-
minado exégenamente.

2.1. Los modelos de votacién

Aparecidos durante los tres ultimos decenios, han produ-
cido ideas fructiferas acerca de la seleccién de alternativas
por medio de votaciones (véase, por ejemplo, Mueller,
Phelps, Boadway y Wildasin, y Atkinson y Stiglitz). Intentan
explicar, por ejemplo, por qué ciertas decisiones tomadas por
mayoria son inestables, se replantean ciclicamente o son sen-
cillamente contradictorias con decisiones anteriores. Se plan-
tean también la posible existencia de mayorias «6ptimas» re-
ductoras al minimo de los llamados «costes de transaccién»,
es decir, los costes en tiempo y recursos necesarios para llegar
a un acuerdo.

Esta cuestion presenta gran relevancia en el debate actual
sobre la estructura institucional de la Comunidad Europea.
Concretamente Schmitt, Bowler, Runge y von Witzke aluden
a los problemas que se han derivado de la adopcién, de facto,
de la regla de la unanimidad como criterio de decision en el
seno del Consejo de Ministros de la CEE.

Cabe preguntarse cuiles son los elementos que actiian en
favor o en contra de la persistencia de la unanimidad, como
regla de decision frente a otras reglas como la mayoria cuali-
ficada. En la literatura sobre eleccién publica han destacado,
entre otros, los siguientes factores explicativos de la persisten-
cia de la unanimidad (Mueller, Phelps): :

@ La unanimidad puede servir de camino para que una
situacion conflictiva desemboque en una mejora social, en el
sentido de Pareto. El mecanismo elegndo usualmente es el de
«logrolling» (negociacion del voto, intercambio de favores o
como se prefiera llamar). Este mecanismo da lugar a «paque-
tes» de medidas complejas en las que, en realidad, no apa-
rece ningun perdedor claro. Aunque los paquetes sean costo-
sos para la Comunidad en su conjunto, tienen la ventaja de
dotar de estabilidad al sistema, protegiéndolo de p051bles de-
fecciones o deslealtades de paises miembros.
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® La unanimidad disminuye el riesgo de fluctuaciones
caéticas de las decisiones, riesgo que es mayor en el caso de
la regla mayoritaria. Asi, se ha escrito mucho en relacién con
la «paradoja del voto» o intransitividad de las preferencias re-
veladas por una regla mayoritaria. Asi, puede demostrarse
que la decisiéon adoptada por mayoria depende de cuales son
las alternativas sacadas a votacion. De hecho, una comunidad
podria encontrarse votando indefinidamente, con el riesgo
de no poder alcanzar un resultado minimamente estable. La
estabilidad de la regla unanime es, en este sentido, superior,
. al no existir grupos perdedores (4).

Pero la regla de la unanimidad presenta también algunos
inconvenientes:

® Los costes de transaccidon son elevados, sobre todo
cuando el nimero de votantes es grande y sus preferencias
difieren significativamente entre si. Los intentos estratégicos
de un votante para influir en la disposiciéon de los otros vo-
tantes a hacer concesiones pueden resultar claramente costo-
sos, como lo han revelado las crisis presupuestarias de la Poli-
tica Agricola Comun en la década pasada.

® Relacionado con el punto anterior esta el hecho de
que el principio de unanimidad incorpora elementos de rigi-
dez que implican una mayor dificultad de modificacion de la
PAC (Barcel6 y Garcia Alvarez-Coque, 1987). Las propuestas
de la Comision tienden a ser «minimalistas» (Bowler). Ello
nos conduce a la terrible conclusién de que el «status quo»-
existente, cualquiera que sea, es probable que tenga una in-
fluencia decisiva en la orientacién a tomar en el futuro. Las
nuevas orientaciones pueden depender de las acciones ya
emprendidas antes.

2.2. El comportamiento de la burocracia

Los estudios del tema parten del principio de que los
agentes publicos («servidores del Estado») persiguen maxi-

(4) Sin embargo, el problema de las mayorias ciclicas se evita, en parte, al
delegar en un poder externo a la institucién en cuestién la decisién de qué dis-
yuntiva es la que se va a votar. Esto ocurre en la CEE donde es la Comisién el or-
ganismo encargado de iniciar el proceso legislativo de una disposicion que se so-
mete a la aprobacién del Consejo.
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mizar funciones de utilidad que no necesariamente coinci-
den con los intereses del resto de la sociedad. A este tipo de
reacciones se han dirigido los estudios de autores como, Tu-
llock, Downs y Roppel. En general, se plantean hasta qué
punto el comportamiento «egoista» del politico o burécrata
puede provocar costes (derroche de recursos o tiempo) du-
rante el proceso de plasmacién de las preferencias sociales en
medidas politica concretas. La justificacion reside, en parte,
en los objetivos del burdcrata consistentes en optimizar su
propia influencia, cargo, reputacién publica'y autonomia,
plasmadas en mayores partidas presupuestarlas y mayores co-
tas competenciales.

En cuanto al comportamiento del funcionariado agricola,
la literatura ha barajado diversas hipétesis relativas a su com-
portamiento e influencia en el proceso politico. Se sospecha
que los objetivos de los burécratas han delimitado intensa-
mente la aplicacion de las polmcas agrarias (5). No obstante,
la informacién de campo sobre el tema es todavia escasa, de
modo que quedan diversas cuestiones por responder:

— ¢En qué.grado el compromiso del funcionariado agri-
cola con sus clientes —los agricultores— es mayor que el que
pueda existir en el funcionariado de otros Ministerios o cen-
tros de poder con sus respectivos clientes?

— Si se prueba dicho compromiso, ¢a qué se debe? Es
necesario estudiar el peso de diversos factores que condicio-
nan el comportamiento del burécrata agricola en favor de
sus clientes. En €l pueden influir aspectos como la ideologia
(el llamado fundamentalismo agrarista), la extraccion social
del propio funcionario (que puede provenir de la propia
agricultura), la actividad del funcionario orientada hacia un
reconocimiento por parte de sus clientes, valido para su pro-
mocion personal, o la maximizacién del presupuesto a su
cargo.

(5) El rabajo de Winters formula algunas de estas hipétesis en relacién al
papel de los burécratas en el reforzamiento del proteccionismo agricola. Com-
plementariamente, Bowler revisa la literatura descriptiva y critica de los procesos
de decisién de la CEE en materia agraria.
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—¢Cuales son las restricciones que el marco institucional
impone sobre el comportamiento del burécrata y en qué
grado lo condicionan? Segiin Winters la escasa autonomia de
competencias de los Ministerios de Agricultura representa en
st misma un estimulo para que su output politico sea técnica-
mente complejo y costoso. Complementariamente, Bowler
(1985) ha mostrado que la excesiva segmentacién del pro-
ceso de decision en la Comunidad Europea da pie a la inter-
ferencia en el mismo de numerosos intereses politicos, secto-
riales o nacionales. Finalmente, el comportamiento de los
centros de gestion se asemeja frecuentemente a un proceso
de competicién en donde la actuaciéon de cada centro es res-
tringida por los demas y el premio se traduce en mayores co-
tas presupuestarias.

— ¢Cuales son las restricciones que el comportamiento
del funcionariado impone sobre el diseno de las politicas
agrarias? Los bur6cratas, mas informados que los politicos en
cuestiones de caracter técnico, pueden haber tenido un peso
definitivo en la configuracién final de determinadas regla-
mentaciones. Es mas, toda innovacién institucional presenta,
al igual que la innovacién tecnologica, un efecto «paquete»,
en el sentido de que una nueva normativa suele ir acompa-
nada de nuevos requerimientos de formacion y de organiza-
cién del personal de las instituciones publicas (6). A todo
esto se anade un cambio en la distribucién del poder entre
los diversos centros de gestion que, obviamente, encontrara
resistencias en los centros perdedores del proceso, condicio-
nando asi la configuracién final del output institucional.

Lamentablemente, por el momento nos movemos en un
terreno extremadamente especulativo. La investigacién sobre
el papel de la burocracia en la politica agraria es insuficiente,
seguramente por las dificultades obvias con que se enfrenta
todo estudio que aspire a analizar el comportamiento de un
colectivo cuyos intereses podrian ser cuestionados.

(6) Para un informado analisis del efecto paquete en el cambio tecnolé-
gico, véase Aldanondo.
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2.3. Los procesos de competicion politica

Su estudio se ha basado en diversas teorias centradas pre-
ferentemente en el comportamiento de los grupos de interés.
Entre ellos, mencionamos aqui los siguientes:

— Las teorias pluralistas del poder (Truman, Bates, Bates
y Rogerson), que consideran las decisiones politicas como la
simple resultante de las presiones ejercidas por grupos de in-
terés. Aqui podriamos incluir el denominado «trafico de in-
fluencias», aunque la teoria contempla todo tipo de acciones
de presion politica, incluidas muchas de las consideradas
como legales.

— La teoria de la regulacién, tratada con cierta atencion
por Zezza en su revisién incluida en el presente libro. El en-
foque observa las normas politicas como si fueran objeto de
intercambio en un mercado donde la oferta proviene del
propio proceso politico (el «politico» en pos de su reelec-
cién) y la demanda es ejercida por los grupos de interés.
¢Qué condiciones se requieren para el éxito de un grupo de
interés en su demanda deé proteccién publica? Esta es una
pregunta que han intentado responder los impulsores de este
enfoque como Stigler, Peltzman o Posner, entre otros.

— La teoria de la sociedad de buscadores de renta (rent-
seeking society). Se centra en la utilizacién de recursos por
los grupos de interés con fines no productivos y con el obje-
tivo de proteger sus rentas, evitando la competencia o lo-
grando reglamentaciones favorables. Los mercados fuerte-
mente intervenidos, en los que proliferan las licencias, los
contingentes y los controles de precios son un buen caldo de
cultivo para las actividades de bisqueda de rentas. El «coste»
de la accién de los grupos de interés puede expresarse en tér-
minos de eficiencia y equidad. Asi, en términos de eficiencia,
la accién de los grupos de interés provoca un coste social
(Krueger) reflejado en los recursos que, pudiendo haber sido
socialmente productivos son desviados hacia fines privada-
mente rentables pero de escasa o nula rentabilidad social.

De estos enfoques se deduciria un proceso politico emi-
nentemente redistributivo en el cual los grupos mas podero-
sos y mejor organizados serian los que se llevarian el gato al
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agua. Asi, la politica de precios agrarios podria ser vista segin
este enfoque como un medio de apoyar los intereses de los
medianos y grandes agricultores. Dado que los Gobiernos no
desearian mostrar que se esta beneficiando a un grupo espe-
cifico, la politica de precios tomaria diversas formas, basadas
en los objetivos de la seguridad alimentaria o la estabilidad
de precios, con la funcién latente de favorecer a los grandes
agricultores (por la proteccion via precios ligada a la produc-
cién) aunque con algunas transferencias (concesiones) hacia
los pequenos productores.

Ahora bien, algunos autores, como Gardner, han relativi-
zado la importancia de este tipo de actividades. Asi, en con-
texto de un marco politico democratico y competitivo, las
cuasi-rentas de los politicos maximizadores de su utilidad
pueden verse limitadas en el largo plazo ante el riesgo de per-
der las elecciones. Pero incluso en contextos no democriti-
cos, la conveniencia de mantener «callada» a la oposicién
puede conllevar no s6lo medidas coactivas, sino también que
una parte de los recursos deba ser desviada hacia el exterior
de los grupos gobernantes. La conclusion es que, si bien a
corto plazo las actividades de los buscadores de renta condi-
cionan el output politico, a largo plazo puede que influyan
mas otros factores, especialmente los econémicos (ver apar-
tado 4).

2.4. Teorias de accién colectiva

Con no pocas relaciones con las teorias anteriores, abor-
dan el estudio de las condiciones que facilitan o dificultan el
que determinados grupos de individuos, a menudo nutridos
en numero, tomen medidas colectivas en favor de los intere-
ses del grupo. En este sentido, se ha reconocido el papel de
las organizaciones profesionales agrarias como elemento de-
terminante del proceso politico. No obstante, la actividad de
estos grupos puede verse limitada por diversas causas, entre
las que podemos destacar dos: primero, el caricter de bien
piblico de los servicios prestados por el colectivo; y segundo,
la heterogeneidad de los grupos agrarios.

Con respecto al primer aspecto, en la medida en que las
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acciones del grupo constituyan un bien colectivo, algunos in-
dividuos podrian disfrutrar de los beneficios sin necesidad de
pertenecer (contribuir) a la asociacion. Pueden aparecer, por
tanto, «polizontes» o usuarios gratuitos («free-riders») cuya
accién socava la consolidacion del grupo. Ese problema es
corriente en sectores atomizados donde los grupos organiza-
dos incluyen a muchos individuos (Olson). Si los componen-
tes potenciales del grupo preveen esta situacion se veran afec-
tados por el denominado «riesgo moral» (7) el cual reduce
su propensién a participar en el colectivo. En.consecuencia,
puede hablarse de una «paradoja de los nimeros» en el sen-
tido de que a mayor nimero de miembros, menor eficacia
reivindicativa de los grupos agrarios.

En cuanto a la heterogeneidad interna de las organizacio-
nes agrarias, Moyano ha afirmado que «el proceso de articu-
lacién» de intereses es mas complejo (en la agricultura) que
en otros sectores, debido a la diversidad de areas en las que
se desarrolla la accion colectiva de los agricultores...» (1988,
p. 18-19). La diversidad de procesos productivos (intereses
sectoriales) y la heterogeneidad de la estructura social (diver-
sidad de las explotaciones en funcién del tamano, grado de
integracién en el mercado...) generan miltiples intereses que
marcan dificultades mayores en el proceso de articulacioén de
intereses en la agricultura.

En realidad, es la interacciéon entre nimero y diversidad
lo que determina la eficacia de las acciones colectivas. Asi, al-
gunos autores (Runge, North) han destacado que la unifor-
midad ideoldgica atentia buena parte de las dificultades im-
plicitas en la paradoja de los nameros de Olson a la que
aludimos dos parrafos atrds. Lamentablemente, aunque di-
cha uniformidad ideolégica pueda darse en ciertos paises en
los que se observa lo que de Janvry denomina estructura so-

(7) En realidad, el problema del riesgo moral afecta no sélo a la factibili-
dad de una accién colectiva. Se habla de riesgo moral también al analizar los
mercados en los que el riesgo sobre el comportamiento de los individuos es un
factor importante, empeorando las expectativas de los individuos respecto a un
intercambio favorable. Como ejemplos podemos citar el mercado de seguros o,
incluso, el mismo mercado de trabajo. Sobre el problema del riesgo moral como
distorsién del mercado pueden verse Runge, Myers y just.
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cial «unimodal» de la agricultura (caso de EE.UU. y quizas
del Norte de Europa), éste no parece ser el caso en Espana.
Asi, Moyano senala c6mo el propio discurso ideolégico de los
grupos agrarios en Espana ha ido evolucionando desde una
concepcion unitaria («empresarial») hacia una concepcién
«dual» (yo me atreveria a calificar de «plural») reflejo de las
profundas diferencias en la estructura social del mundo ru-
ral. Ello ha provocado no sélo la casi inexistencia de platafor-
mas agrarias unitarias sino que, ademas, influye en el tipo de
politicas reivindicadas. Asi, los grupos que Moyano (1989)
denomina como sindicalismo «empresarial» (las grandes ex-
plotaciones) serian mas favorables a la garantia del precio
como proteccién de rentas, mientras que el sindicalismo «de
clase» (basicamente las pequenas explotaciones familiares)
serian mas propensas al enfoque de politica socio-estructural.

2.5. Teorias del Estado

Siguiendo una tradicién alternativa al paradigma neocla-
sico («corriente principal» de la metodologia econémica del
siglo XX), diversas teorias han intentado arrojar luz acerca
de las funciones del Estado en la sociedad actual. Podemos ci-
tar dos enfoques extremos:

— El Estado-cosa como «instrumento» de la clase domi-
nante en su busqueda del control econémico y politico. Este
enfoque «instrumentalista» sigue la tradicion leninista que
presenta al Estado como una estructura reveladora de los in-
tereses de las clases dirigentes (ver, por ejemplo, Poulantzas).

— El Estado-sujeto como instancia auténoma, racionali-
zadora de la sociedad civil. Esta concepcién, defendida por
Weber y la corriente institucionalista-funcionalista, confiere
autonomia a quienes se erigen en portadores del poder del
Estado y de su racionalidad: la burocracia y las élites politicas.

Frente a estas dos concepciones extremas, la tradicién
marxiana moderna (véase, por ejemplo, O'Connor) tiende a
presentar al Estado como estructura relativamente autbnoma
de segmentos especificos de las clases dominantes. Segin
este enfoque, el Estado tiene una légica propia que persigue
su propia preservacion asi como la de las relaciones sociales

20



del capitalismo. Con ello, el Estado se ve abocado a gestionar
la organizacion del interés general de la burguesia para ase-
gurar el proceso de acumulacién de capital y de generacion
de excedentes del cual depende su subsistencia. En otros tér-
minos, si la rivalidad de los capitalistas puede precipitar la cri-
sis del sistema, sera necesario una instancia autbnoma que,
colectivamente, pueda mantener el crecimiento econémico y
preserve el sistema.

En lo concerniente a la agricultura, este doble enfoque
ha sido recientemente aprovechado para relacionar la forma
de Estado con las caracteristas de la intervencién ‘en la agri-
cultura (véase de Janvry, Havens y Newby).

Un punto de vista con algunos puntos de contacto con el
anterior, pero a la vez fuertemente influido por las nociones
weberianas de racionalidad y legitimidad, ha sido planteado
por Habermas y aplicado recientemente por Barcel6 al anali-
sis del proteccionismo agricola. Segin esta vision, la reduc-
cion del proteccionismo esta justificada por las necesidades
de eficiencia del sistema econémico en orden a su autocon-
servacion. Sin embargo, el Estado necesita legitimarse ante la
opinién publica para lo cual recurre a una légica de compor-
tamiento basada en un modelo de «accidn comunicativa, ra-
cionalmente motivada, orientada hacia el entendimiento»
(véase el articulo de Barceld, incluido en este libro). Esta exi-
gencia de legitimacién reduce la capacidad del Estado de
afrontar medidas con alto riesgo de disentimiento social. Se-
gan Barceld, en la actualidad, la reduccién del proteccio-
nismo agricola se enfrenta ante planteamientos ideolégicos
agraristas («patologias de la modernidad») que, poco a poco,
estan cambiando para dar paso a una ética social basada en la
equidad inter-personal en la distribucion de la renta, mas que
en criterios de reparto regional o sectorial. Al demostrar que
la reduccion del proteccionismo agricola resulta equitativa
desde el punto de vista inter-personal, Barcel6 predice que
«dicha operacion podri llevarse a cabo con éxito en un fu-
turo mas o menos préoximo» (pag. 25).

Una ventaja del anilisis de Barcel6 es que no pretende ser
puramente explicativo —critica aplicable a muchas teorias
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del Estado— sino también predictivo. De la lectura de su arti-
culo se desprende un planteamiento coherente con la doc-
trina Fukuyama del «fin de la historia». Ahora bien, el riesgo
de este tipo de proposiciones es, especialmente, su alto grado
de generalidad y su todavia insuficiente base empirica. Asi, la
realidad es tan compleja que las predicciones generales no
sirven para describir las trayectorias historicas previsibles en
un plazo mas o menos corto, en funcién de las circunstancias
particulares de cada pais. En otras palabras, en el largo plazo
puede que ya no estemos en este mundo. Estas proposiciones
universales requeririan contrastaciones empiricas rigurosas
(hoy por hoy dificiles dado el estado de desarrollo de las
ciencias sociales). De otro modo, da la impresion de que, al
realizar predicciones mas o menos contundentes, estamos
convirtiendo nuestras intenciones en realidades, es decir, es-
tamos construyendo un discurso eminentemente ideolégico.

3. EXISTENCIA Y COEXISTENCIA DE PARADIGMAS
RIVALES

La mencién que acabamos de hacer de las teorias del he-
cho institucional tenia que ser por fuerza esquematica. Pre-
tendemos, entre otras cosas, mostrar cuan diversa es la ma-
nera de enfocar la economia politica de la politica
econdmica. Sin animo de forzar la unidad teorética, si debe-
ria reconocerse el interés de superar las contradicciones apa-
rentes, expresando en lo posible paradigmas aparentemente
rivales en un lenguaje comin. Como las teorias se refieren al
mundo real, sus elementos necesitan ser relacionados con los
objetos del mundo real a través de un lenguaje observacional
(Randall). El lenguaje observacional no es, por supuesto,
unico. Su eleccién es ademas convencional de forma que teo-
rias basadas en diferentes lenguajes aparecen como teorias
dificilmente comparables.

Asi, por ejemplo, privada de la optica de «clase social»,
habria que preguntarse en qué medida la concepcion «ins-
trumentalista» de las teorias marxianas del Estado podria tra-
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ducirse a la 6ptica «grupo de interés», reduciéndose a la 16-
gica implicita en la teoria pluralista.

Un planteamiento que ha intentado superar la economia
politjca ha sido el del mito neoclasico de la politica econé-
mica como resultante de una planificacion racional. En gene-
ral, la critica al planteamlento neoclasico ha radicado en que
éste ha puesto un énfasis quizd excesivo en la politica econé-
mica como orientada al reestablecimiento del sistema econé-
mico («el tamano de la tarta»), pero poco interés en el hecho
de que la politica econémica es un mecanismo que transfiere
rentas a determinados grupos («el reparto de la tarta») (8).

Las opciones han sido variadas. Asi, una opcién ha sido
rechazar de plano el discurso neocldsico para, de algin
modo, refundar el anilisis de la politica econémica. Este pa-
rece haber sido el camino adoptado por Bates cuando, desde
una 6ptica pluralista, ha rechazado cualquier planteamiento
que considere a los Gobiernos como agentes del bienestar co-
lectivo, declarando el caracter pernicioso de la Economia del
Bienestar. Otro enfoque enfrentado a la tradicién neoclasica
ha sido el de las Teorias del Estado, basadas en categorias
conceptuales formalmente distanciadas de la corriente prin-
cipal del analisis econémico.

Pero el discurso del planificador racional también ha sido
superado desde una opt1ca que no rechaza el nicleo basico
del analisis neoclasico, sino mas bien lo que hace es incorpo-
rar al analisis econémico el caricter endogeno de las decisio-
nes politicas. Asi, el lenguaje del paradigma de la eleccion pu-
blica no rompe formalmente con el lenguaje de la escuela
neoclasica sino que, mas bien, lo subsume en una corriente
mas general (Mueller, Doel) dentro de la cual la Economia
del Bienestar es un instrumento analitico mas.

Resulta meritorio en algunas de las teorias de la politica
econémica que su planteamiento sea lo suficientemente ge-
neral y flexible, como para poder explicar por qué en ciertas

(8) Es la distincién que hace Rausser entre la intervencién piblica del tipo
PERT (Political Economic Resource Transfers) y la del tipo PEST (Political Economic See-
king Transfers). Véase la revision de los planteamientos PEST realizada por Anna-
lisa Zezza en su articulo incluido en el presente libro.
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situaciones el sistema politico adopta la eficiencia econémica
como valor social, mientras que en otras situaciones el sis-
tema adopta posiciones de tipo redistributivo.

Asi, por ejemplo, las Teorias del Estado nos suelen hablar
de una l6gica del Estado como organizacién auténoma que
prevalece cuando entra en crisis el proceso de crecimiento
econdmico, incurriendo el Estado en una crisis fiscal. Parece,
pues, que el valor social «eficiencia» no proviene de un cé-
digo «ex-ante» sino que podria aparecer como resultado de
la propia crisis del sistema. La historia muestra ejemplos de
una defensa de la eficiencia motivada por una crisis. Tal es el
caso de la batalla desencadenada por los economistas espario-
les a finales de los 50 que desembocé en el Plan de Estabiliza-
cion (Fuentes Quintana). O el énfasis reciente en la flexibili-
zacion del mercado de trabajo que no habria sido
problablemente tan intenso si no hubiera estado en juego la
autoconservacion del sistema (Barceld). La reforma de la
PAC pareci6é inminente cuando el coste del «status-quo» en
términos politicos y financieros se volvi6 inaceptable. En ge-
neral, los economistas han jugado su papel de modo cohe-
rente con la logica auténoma del Estado en pos de su preser-
vacion.

Complementariamente, estando o no en juego el proceso
de acumulacion, el Estado puede ser instrumentalizado por
ciertos individuos, grupos de interés o clases sociales, espe-
cialmente cuando se da lo que de Janvry denomina desarticu-
lacion social, es decir, cuando la demanda de bienes de con-
sumo procede de unos grupos minoritarios de alto poder
adquisitivo. Pero también puede conceder a una éptica mas
igualitaria en contexto de articulacion social (la demanda de
consumo procede de amplias capas sociales).

Pero incluso desde otras 6pticas diferenciadas a las Teo-
rias del Estado puede llegarse a explicar por qué, a veces, al
politico le importa no sélo transferir rentas a determinados
grupos de interés sino también aumentar el tamano de la
tarta, es decir, corregir ineficiencias. Asi, desde el plantea-
miento de las teorias de la competicién politica antes aludi-
das, podria explicarse por qué el politico puede tender a
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guiarse por el crecimiento econémico y el bien comun, y no
s6lo por repartir prebendas entre sus «clientes». En efecto,
cuanto mayores sean los grados de concurrencia y transpa-
rencia en el mercado politico (elecciones democriticas y
competitivas), mayor sera el coste para el politico —en térmi-
nos de prestigio y votos— derivado del trafico de influencias
con grupos minoritarios. A mayor competicién politica, me-
nores seran las «rentas» capturadas por los politicos derlvadas
de su comportamiento egoista.

En el contexto de las teorias de la accién colectiva, Olson
(1986) ha mostrado la relacién existente entre la amplitud de
los grupos de interés y el objetivo politico perseguido. En el
ambito agrario, las pequenas organizaciones probablemente
defienden mas los intereses de sus miembros a expensas del
bienestar de los otros productores y de la sociedad en gene-
ral. Las grandes organizaciones que aspiran a incluir a la ma-
yoria de los productores, probablemente defenderan con ma-
yor ahinco politicas que Olson califica de «orientadas al
crecimiento econémico».

4. HACIA UNA TEORIA DEL CAMBIO INSTITUCIONAL
EN AGRICULTURA

En el apartado tres nos referimos a algunos de los enfo-
ques parciales que pretenden desvelar el comportamiento de
los actores politicos y el modo en que éstos interactuan en el
escenario politico. Ahora bien, ¢es posible integrar estas ideas
en un marco conceptual general que explique el cambio ins-
titucional en agricultura? Recientemente, algunos autores
como Petit (1985b) y Hayami y Ruttan (1984, 1985), han in-
tentado plantear las bases de este marco conceptual de modo
que, siendo compatible con las teorias anteriores, aprenda la
naturaleza del cambio institucional en el sector agrario. En
este sentido, una cosa parece clara y es la necesidad de una
teoria dinamica que reconozca, por un lado, la naturaleza
continua y provisional del proceso politico y, por otro, de-
tecte los factores econémicos que afectan al sector agrario y
fuerzan el cambio institucional a largo plazo. Es claro que, te-
niendo en cuenta los rapidos cambios verificados en el sector
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agrario en este siglo, el analisis del proceso politico agrario
debe ser por fuerza dinamico (9). _

El enfoque de Hayami y Ruttan consiste en la aplicacion
de.la teoria de la innovacion inducida —popular en el anali-
sis del cambio tecnolégico— al estudio del cambio institucio-
nal. Este enfoque sitGa el cambio institucional como una sen-
cilla extension del anilisis econémico no representando una
ruptura radical con la tradicién neoclésica, sino mas bien am-
pliandola para considerar el cambio institucional como endé-
geno al sistema econémico. Desde este punto de vista, el
cambio institucional es un output social resultante de la inte-
raccion entre una «oferta» y una «demanda» de innovaciones
institucionales. Este marco aspira a ser integrador y resulta,
cuanto menos, pedagogico (10).

En cuanto a la oferta de cambio institucional, resulta inte-
resante pensar en una funcién de oferta de innovaciones insti-
tucionales producidas por el proceso politico y cuya elastici-
dad depende del coste marginal de los politicos en su intento
de disenar nuevas instituciones. Puede asi observarse al poli-
tico como un empresario cuyo objetivo es maximizar su utili-
dad, teniendo en cuenta un coste de oportunidad de movili-
zar recursos politicos en la produccién de una institucion
concreta. Este coste de oportunidad es funcién de los diversos
elementos participantes en el proceso politico. Entre estos fac-
tores podemos mencionar el equilibrio entre grupos de inte-
rés, el comportamiento de la burocracia y, por qué no, el pro-
pio procedimiento institucional de la toma de decisiones.

En cuanto a la demanda de cambio institucional, los auto-
res citados destacan la crucial importancia en las fuerzas eco-
ndémicas que afectan a los mercados agrarios. A este respecto,
Marx concedi6 una gran importancia al cambio tecnolégico
como fuente de conflicto entre «fuerzas materiales» y «rela-
ciones de produccién», induciendo la transformacién de la
«superestructura». Hayami y Ruttan consideran que los cam-

(9) Alaintepretacién de Janvry basada en la Teoria del Estado, habria que
reconocerle el mérito de recoger esta vertiente dindmica del cambio institucional.

(10)  Ello justifica la seleccién, en la presente compilacién, de los trabajos
de Ruttan, de Runge y von Witzke, coherentes con este enfoque:
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bios en la dotaciéon de factores y demanda de productos son
igualmente importantes como fuente de reforma institucional.
Petit senala que las tendencias econémicas a largo plazo ayudan
a configurar los intereses en juego en el debate politico, provo-
cando una tensién hacia el cambio.

Si es verdad que los factores econémicos «importan» (al
menos a largo plazo) en el proceso de cambio institucional, ello
implica que la Teoria Econémica sigue siendo una rama de co-
nocimiento funcional en el debate sobre las innovaciones insti-
tucionales. Incluso podria decirse que la llamada Economia del
Bienestar aporta algunos elementos ttiles al estimar el coste de
la apariciéon de «fallos» de mercado (monopolizacion, externa-
lidades, bienes publicos, incertidumbre) que implican unas dis-
torsiones en la asignaciéon de recursos. Simplemente, habria
que matizar que la aparicién de un «fallo» implicaria un despla-
zamiento de la demanda de cambio institucional, lo cual no
prejuzga la politica correctora finalmente adoptada tras el pro-
ceso politico. Los factores econdmicos afectan a los intereses de
los grupos sociales implicados, intereses que intervienen en el
proceso polmco

La innovacién institucional surgiria entonces desde el mo-
mento en que la dinamica de las fuerzas econdémicas provocase
un desajuste entre las reglas del juego y aquello que los agentes
econdmicos perciben como produccién eficiente y distribucion
justa. Cuando las instituciones no responden a las exigencias so-
ciales, generandose lo que Bromley denomina como «disonan-
cia institucional», la necesidad de cambio se hace patente.

Como se ha destacado, la teoria de la innovacién institu-
cional inducida, tal como la han formulado los autores ante-
riores, tiene el mérito de presentar al cambio institucional
como endégeno. Ahora bien, en mi opinién, dicha teoria con-
cede un protagonismo quiza excesivo a los factores econémi-
cos al considerar que el cambio institucional, resulta de la in-
teraccidon entre unos factores econémicos aparentemente
exdgenos y el proceso politico (11). Con ello, los factores

(11) Hayami y Ruttan hacen referencia en su libro (pig. 113), a las teorias
de Olson que posicionan a ciertas instituciones como fuente de decadencia eco-
némica de las naciones (Olson, 1982). Sin embargo, unas paginas atras definen
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econdmicos aparecen como los (inicos determinantes de la de-
manda de cambio institucional. Es cierto que en un momento
«t» el cambio institucional viene motivado por la interaccién
entre las fuerzas econémicas —que han venido actuando du-
rante los periodos anteriores— y el proceso politico en el peri-
odo «t». Pero los factores econémicos pueden ser considerados
solo hasta cierto grado como exégenos al sistema, toda vez que
su dindmica ha venido condicionada por las innovaciones insti-
tucionales ocurridas en el pasado. Asi, por ejemplo, si el ra-
pido cambio tecnolégico ha provocado la crisis de sobre-di-
mensionamiento del sector agrario, puede ser util estudiar los
factores institucionales que generaron dicho progreso técnico.
Si el sobre-dimensionamiento de la agricultura resulta costoso
para el sector publico, es porque se adoptd en el pasado un
método de proteccién que llegd a ser gravoso para el presu-
puesto (en la CEE las restituciones a la exportacion).

En consecuencia, no son sélo los factores econémicos los
que determinan la demanda de innovaciones institucionales
sino también los institucionales, aunque sea a través de su inte-
raccién con los factores econémicos. Si nos limitaramos a acep-
tar los factores econémicos como exdgenos entonces solo pre-
deciriamos el futuro mas inmediato del proceso politico. Sin
embargo, si el analista debe pretender ir mas alla, evaluando
las consecuencias futuras de las posibles decisiones y recupe-
rando asi su papel de asesoramiento, parece necesario que se
pregunte sobre las consecuencias econémicas de las decisiones
politicas, es decir, que tome los factores econémicos como en-
doégenos.

La anterior argumentacién podria ser contestada con la
aseveracion de que cuando se dice que las fuerzas econémicas
son exogenas se esta haciendo referencia al «largo plazo».
Aun aceptando esta idea habria que preguntarse cuantos anos
hay que contabilizar, «ceteris paribus», para que el horizonte
pueda ser considerado de largo plazo. Es dificil sustraerse a la

al cambio tecnolégico, las dotaciones de factores y la demanda de productos
como fuentes primarias de cambio institucional. En cuanto a Petit, define los fac-
tores econémicos como exogenos, en su analisis de los factores determinantes
de la politica agraria de EE.UU.y la CEE.
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idea de que las sendas de crecimiento econémico pueden
ser modificadas durante un buen nimero de anos por efecto
de decisiones politicas. Con ello, resulta primordial el estu-
dio de los factores institucionales como determinantes no
solo de la oferta de cambio institucional, como defienden
Hayami y Ruttan, sino también de la demanda de cambio
institucional (12).

5. LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA AGRICULTURA
DE LOS PAISES DESARROLLADOS Y DE LOS PAISES
EN VIAS DE DESARROLLO.

Una de las primeras cuestiones que ha abordado la eco-
nomia politica de la agricultura, ha sido la de explicar el ca-
racter diferenciado de la intervencién del Estado en la agri-
cultura de los paises ricos con respecto a los paises pobres. Al
abordar este tema nos encontramos, una vez mas, con la pa-
radoja de los nimeros. Esta reside en el hecho de que en las
sociedades pobres, donde amplias capas de la poblacion son
agricultores, la tendencia de la intervencién estatal ha sido la
de fijar precios demasiado bajos para los productos agricolas,
mientras que en los paises ricos, donde los agricultores son
minoritarios, suele ocurrir lo contrario, es decir, se protege al
sector agricola. ¢Cual ha sido la respuesta de la economia po-
litica a esta aparente contradiccién?

El proceso politico, naturalmente, debe de ser tenido en
cuenta para explicar la naturaleza de la intervencién publica.
Entre las hipétesis explicativas barajadas en la literatura po-

demos destacar las siguientes:

(12) En el anilisis del cambio tecnolégico endégeno pueden encontrarse
analogias interesantes para destacar la importancia de los propios factores insti-
tucionales en la demanda de cambio institucional. E1 cambio tecnolégico es un
proceso continuado de pruebas y errores que, a su vez, conducen a otras prue-
bas y errores. Es mas, el cambio tecnolégico se da a menudo en la forma de «pa-
quetes» que conllevan no sélo la introduccién de nuevos factores de produccion,
sino necesidades de aprendizaje y de cambio en la organizacién del trabajo. Es
decir, el cambio tecnolégico primario origina, a su vez, cambio tecnolégico se-
cundario (véase Aldanondo). Lo mismo podria decirse del cambio institucional.
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— Puede establecerse una cierta relaciéon entre grado de
desarrollo econémico y eficacia en la accién colectiva de los
grupos agrarios. Asi, de acuerdo con Olson (1982, 1985), el
desarrollo econémico lleva asociado que los grupos agrarios
sean menos NUIMerosos pero mejor comunicados, con una ac-
cion reivindicativa mas eficaz y con mayores posibilidades de
evitar el problema del usuario gratuito. Incluso con una me-
Jor organizacion de los agricultores en torno a cooperativas,
estas ultimas pueden jugar el papel de grupos de presion a la
vez que empresas. En las sociedades sub-desarrolladas éste no
ha sido el caso: «en las zonas rurales de sociedades pobres
que no cuentan con redes de transporte y comunicacién mo-
dernos y extendidos, normalmente es imposible que se to-
men medidas colectivas continuadas» (Olson, 1986, p. 369).
Complementariamente, el poder de los grupos urbanos en
los paises de desarrollo es apreciable dado su grado de con-
centracion geografica y su localizacion estratégica (Bates).

— El «dualismo» de la estructura social agraria (explota-
cién comercial versus explotacién campesina) se encuentra
acentuado en las sociedades pobres, frente a una estructura
«unimodal» (explotaciones comerciales Gnicamente) mas fre-
cuente en los paises desarrollados. En los subdesarrollados, el
dualismo ha dado pie a una protecciéon discriminatoria en fa-
vor del sector de explotaciones orientadas a la exportaciéon
(necesidades de divisas), mientras que al sector de explota-
ciones campesinas se le ha exigido la produccién de alimen-
tos baratos (véase de Janvry, p. 197).’ '

— Los factores ideologicos. La ideologia puede aportar
una explicacién del por qué los intereses agricolas son defen-
didos en las sociedades desarrolladas, aun cuando la pobla-
cién agricola es claramente minoritaria. El altruismo ideol4-

gico puede representar una funcién redistributiva a favor de ,
la agricultura. En cierto sentido, la agricultura es un bien pa-.

blico que beneficia a muchos. Mis de un individuo guarda en

su memoria la idea de un pariente o ascendiente que tuvo
que abandonar el modo de vida rural para emigrar a la urbe.
Asi, la eficacia de los argumentos de los defensores de la agri-
cultura (el denominado «fundamentalismo» agrarista) es de-
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bida en buena parte a que encuentran eco en la ciudadania
urbana. El fundamentalismo agricola justifica la defensa de la
agricultura como suministradora de alimentos, como conser-
vadora del medio natural, como preservadora de una estruc-
tura social estable o como medio de subsistencia de un con-
junto de individuos que sélo reclaman la justicia de la
«paridad de rentas». La fuerza de estos argumentos ain esta
vigente (Schmitt, Barcel6, 1989). Aun en el debate actual so-
bre la desproteccion agricola muy pocos cuestionan que la
agricultura merezca proteccién publica, sino mas bien lo que
se discute es la forma de implementar la proteccion (Etxeza-
rreta et al., Sumpsi, Ti6). '

— El comportamiento electoral de los agrlcultores En
un marco institucional democratico, a pesar de que la pobla-
cion rural pueda ser minoritaria, el agricultor puede compor-
tarse como votante «mediano», es decir, -votantes que pu-
diendo cambiar de voto, pueden de hecho decidir-criticamente
en una votacién (Schmitt). Esto hace que cualquier opcion se
plantee el favorecer a los agricultores por motivos electorales
(13). Por otro lado, bien es verdad que las zonas rurales se
encuentran a menudo sobre-representadas electoralmente, lo
cual puede llevar a una mayor asignacién de recursos publi-
cos a la agricultura, que en el caso de que el sistema electoral
resultase en un namero de escanos estrictamente igual al ni-
mero de votos censados. Los intereses agricolas podrian te-
ner, por tanto, una mayor influencia que la que se deduciria
de su partlc1pac1on en la poblacién total. Como revela el estu-
dio empirico de Rose-Ackerman y Evenson, incluido en el
presente libro, la sobre-representaciéon de los intereses agrl-
colas parece haber pesado significativamente en la asignacién
del gasto estatal en mvesugaaon agricola en los Estados Uni-
dos. En cuanto a los paises subdesarrollados, la mayoria se ha
encontrado con un entorno politico no competitivo (no de-
mocratico). Por esta razén, la influencia de los grupos urba-

.(13) La indefinicion ideolégica en favor de un partido determinado de la
mayoria de las organizaciones agrarias en Espana seria consistente con esta afir-
macién. Esta ambigiiedad es funcional cuando se trata de que los partidos politi-
cos compitan por el voto agricola.
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nos, unida al comportamiento de una burocracia que de-
fiende los intereses de los grupos gobernantes, lleva a la sub-
representacion de los intereses agricolas. Bates ha llegado a
afirmar que el control de la oposicion rural se ha ejercitado
en muchos paises africanos mediante una politica agraria ba-
sada en la realizacion y subsidizacién de proyectos de inver-
sidn, politica mas discrecional en favor de ciertos grupos o
zonas que la simple aplicacion de precios de garantia, sistema
de proteccién poco discrecional.

Estas son algunas de las hipotesis relativas al modo en que
el proceso politico ha propiciado la sobre-valoracién de la
agricultura en los paises desarrollados democraticos y su sub-
valoracion en el Tercer Mundo. Sin embargo, algunos auto-
res han rechazado que toda la explicacién se deba a la natu-
raleza del proceso politico (14). En efecto, el sentido comun
va contra la hipétesis de que en los paises industrializados el
ethos social haya aceptado deliberadamente sobre-valorar al
sector agrario. ;Por qué, entonces, se ha dado dicha sobreva-
loracién?

De acuerdo con los planteamientos de la teoria de la in-
novacion institucional inducida, es necesario acudir al anali-
sis de los factores econémicos para desarrollar una teoria po-
litica de la proteccién agricola. Asi, de acuerdo con algunos
autores, la génesis del proteccionismo en EE.UU y Francia se
Jjustificé cuando la depresion econémica de los treinta propi-
ci6 un ambiente favorable a la intervencién del Estado en el
sostenimiento de los precios agricolas (15). Hacia falta un en-
torno econémico que propiciara la incorporacién de las exi-
gencias de los agricultores al «acquis» institucional. El pro-
ceso politico sin duda influyé en la génesis del proteccionismo,

(14) La insuficiencia de los modelos estiticos basados en el proceso poli-
tico para explicar la intervencién del Estado en la agricultura, es precisamente
lo que ha dado lugar a la generacion de modelos dinamicos de cambio institu-
cional, que incorporan la influencia de las fuerzas econémicas (Petit, 1985; Ha-
yami y Ruttan, 1984, 1985). Véase el apartado anterior.

(15) En la terminologia de Janvry, la 16gica auténoma del Estado de soste-
nimiento del proceso de acumulacién de capital requeria, en contexto de desar-
ticulacién social, alimentos baratos necesarios para mantener los costes laborales
bajos.
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pero tenia que encontrar un ambiente econémico que legiti-
mara las reivindicaciones de la agricultura.

Asi, de acuerdo con Petit (1985), los agricultores america-
nos ya manifestaban sus exigencias de proteccién desde al-
gun tiempo antes de la creacion de la Agricultural Adjust-
ment Administration —principal innovacién institucional—
en 1933. Esta ultima respondié a la ldgica correctora de la
gran depresiéon mas que a una simple concesién a las deman-
das sociales. La grave crisis agricola, plasmada en fuertes cai-
das de precios, legitimé las demandas sociales, y dio lugar a la
aplicacién de medidas de «urgencia» que, debido a su éxito
inicial, persistieron en el tiempo como un hecho normal. Las
medidas consistieron, tanto en Estados Unidos como en la
Francia del Frente Popular, en una expansién de la demanda
agricola, lo cual resultaba coherente con la l6gica Keynesiana
que daria mas tarde soporte tedrico a la politica puesta en
practica. En estas circunstancias, el Estado se comporté segin
una légica, relativamente auténoma de los intereses de los
grupos particulares, en pos de la preservacion del sistema
econdémico (de Janvry; Barcel6, 1989).

Por otro lado, la proteccién agricola resultaba coherente
con la estructura econémica socialmente articulada de las
economias occidentales democraticas (amplias capas sociales
participan del consumo final). En ellas, la agricultura —su
poder de compra— juega un papel importante en el restable-
cimiento de la demanda agregada, hecho destacado por el es-
tudio de Janvry. Proteger al sector agrario implicaba despla-
zar la demanda final de consumo. La provisién de alimentos
baratos seria resultado de la innovacién tecnolégica mas que
de una limitacién de los precios —verdadera «exaccion»—
como la que se puso en practica en bastantes paises del Ter-
cer Mundo. Ya que, en estos ultimos, la demanda final de bie-
nes de consumo es ejercida fundamentalmente por las élites
urbanas, no resultaba funcional el apoyo a los precios agrico-
las sino mas bien lo contrario.

El proteccionismo agricola no entra en crisis hasta los
anos ochenta debido a que su coste econémico resultaba fa-
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cilmente soportable. El proceso de modernizacién de la agri-
cultura en los paises occidentales desplazaba la curva de
oferta hacia la derecha, implicando una tendencia decre-
ciente de los precios aun cuando el sector publico se empe-
nase en intentar sostenerlos. De este modo, los consumidores
no percibian el coste social de la proteccién a pesar de que la
agricultura resultaba sobre-valorada con respecto a la tenden-
cia de los precios de libre mercado. Sélo en los altimos anos
la proteccién ha sido percibida como costosa por los agentes
econ6émicos. Ello se ha debido a que la elevacion de las sub-
venciones a la exportacién se ha plasmado en altos costes
presupuestarios (tangibles) o ha reducido las posibilidades
de expansion de las exportaciones de otros paises, incremen-
tandose las tensiones internacionales. Asi pues, aunque los
economistas nos hemos preocupado durante décadas de de-
nunciar la ineficacia de la proteccién via precios, la sociedad
occidental sélo ha reconocido dicha ineficiencia en el mo-
mento en que se hizo politicamente tangible, a través del pre-
supuesto o de los conflictos comerciales internacionales.

En cuanto a los paises del Tercer Mundo, los factores eco-
némicos pueden haber influido en la tendencia politica a la
sub-valoracién de su agricultura. Por una parte, ha influido
una concepcién del desarrollo econémico en la que la agri-
cultura debia proporcionar alimentos baratos y mano de obra
en el proceso de industrializacién. Pero, por otro lado, los pa-
ises en via de desarrollo se han encontrado ante limitaciones
en el crecimiento de la productividad agricola que ha yugu-
lado el proceso de crecimiento econémico. Asi, la disyuntiva
era la siguiente: o promover primero el desarrollo agricola
posponiendo la industrializacién, o industrializar con un me-
nor volumen de recursos destinados al crecimiento de la pro-
ductividad agricola. En esta ultima opcién las ganancias de
productividad agraria no podian ser trasladadas a los consu-
midores a través del precio simplemente porque no las habia.
En este contexto, alguien tendria que acabar perdiendo, o
los agricultores o los consumidores urbanos (véase Paarlberg,

pag. 217).
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6. UNA REFLEXION SOBRE LA INTERVENCION DEL
ESTADO EN LA AGRICULTURA ESPANOLA

Cabria preguntarse si las circunstancias que originaron el
proteccionismo agricola en muchos paises industrializados se
vieron reflejadas en la experiencia histérica espanola. Como
acabamos de ver, la légica de la intervencién estatal en las
agriculturas de Francia y EE.UU. respondio a la necesidad de
corregir el nivel de demanda, evitando asi las fuertes caidas
de los precios agrarios caracteristicas de las crisis agrarias.
¢Qué ocurrid en la Espana de los anos 30?

La crisis agraria de la Espana republicana presenta un-do-
ble frente. El primero proviene de la sobreproduccién (extra-
ordinarias cosechas de 1932 y 1934) que, por la via de la Ley
de King, empeoré las condiciones de vida de los agricultores
castellanos. El segundo frente se inicia con la caida de la de-
manda de exportaciones citricolas, especialmente’ a partir de
1933, a consecuencia de la grave crisis econémica que habia
restado poder de compra a nuestros clientes-europeos.

La respuesta de los gobernantes de la II Republica a la cri-
sis agraria no fue la de acentuar la intervencién, al menos en
el mismo sentido que en otros paises europeos industrializa-
dos. ¢Por qué esta escasa atencién de la Repiiblica a'las exi-
gencias de proteccion de los agricultores? No es dificil avan-
zar dos hipétesis que, debidamente contrastadas, podrian
responder a esta cuestion.

En primer lugar, el proteccionismo agricola no resulté en
Espafia tan necesario como en otros paises para corregir la
crisis de demanda agregada causante de la gran depresion.
Sencillamente, Espana no se vio afectada con especial viru-
lencia por la crisis econémica de los 30. Esto es asi por diver-
sas circunstancias que Palafox cifra en una tendencia autir-
quica de la economia espanola (relativo aislamiento de las
fluctuaciones del comercio internacional) y en la fuerte ele-
vacion de los salarios reales, tras la proclamacion de la Repu-
blica. La consecuencia fue que, mientras que la demanda
agregada se deprimi6 en la mayoria de los paises industriali-
zados, en Espana la renta nacional se mantuvo estable en el
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periodo 1930-1935. En conclusion, el proteccionismo agri-
cola no resultaba funcional como salida a una crisis de de-
manda agregada que, sencillamente, no existio.

En segundo lugar, la atencién de los gobernantes se
orient6 mas hacia las graves tensiones sociales del periodo. El
problema de la distribucién de la tierra fue central en los
anos previos a la Guerra Civil. Como destaca Fontana, el pro-
blema del latifundio se consideré como mas apremiante y de
mayor proyeccién social y politica que el de la sobreproduc-
cién de trigo. El horizonte politico, al borde de un enfrenta-
miento armado, resultaba mas corto que el horizonte econé-
mico necesario para que fragiiasen soluciones estables. De
este modo, la II Repiblica Espariola ilustraba lo que de
Janvry denomina Estado en «modo de respuesta a crisis»
donde los intereses de politica econémica son fundamental-
mente de tipo redistributivo y no promotor del crecimiento
economico.

El advenimiento del régimen autoritario que sigui6 a la
Guerra Civil ampli6 ciertamente el horizonte temporal de la
politica econémica. El analisis institucional de la politica
agraria del Estado franquista sugiere dos cuestiones intere-
santes. Una primera es si en verdad la agricultura espanola
disfrut6 de elevados niveles de proteccion. La segunda cues-
tién es si la légica de la intervencion estatal en la agricultura
respondié a las presiones de determinados grupos de intere-
ses agrarios o, alternativamente, a un discurso relativamente
auténomo de los intereses agrarios y, a su vez, subordinado a
las exigencias de la politica econoémica general.

¢Cudl fue el grado de proteccion de la agricultura espa-
nola? Cuando se habla de proteccién es necesario pregun-
tarse si la agricultura recibié recursos de otros sectores eco-
ndémicos. La respuesta, nos tememos, depende del paradigma
o sistema de comparacioén con respecto al cual midamos la re-
lacién real de intercambio de la agricultura. Este paradigma
de referencia puede ser el escenario de libre mercado (au-
sencia de intervencién) o algin otro escenario. Si aceptase-
mos como situacién de referencia la ausencia de restricciones
al comercio exterior agricola podriamos contestar que si, en
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efecto, un sector importante de la agricultura espafiola es-
tuvo protegido, al menos, a partir de los primeros anos de la
década de los sesenta. Asi lo demuestran los altos «equivalen-
tes» de subsidio al productor calculados por Garcia Alvarez-
Coque, reflejo de las rigidas regulaciones del comercio exte-
rior agroalimentario de la época. El de subsidio al productor
equivalente fue especialmente grande a mediados de los afos
60 productos como trigo, carnes de vacuno y ovino y leche de
vaca.

Sin embargo, si adoptamos como referencia la libre evolu-
cion de los términos de intercambio agricultura-resto de los
sectores econémicos, la conclusién puede cambiar. En verdad,
si estudiamos el grado de proteccién relativo agricultura-indus-
tria no es nada evidente que el sector publico discriminara sig-
nificativamente a favor del sector agrario. No olvidemos el en-
torno proteccionista que rodeé a la industria espanola en los
anos 40 y 50, e incluso persistié en los anos posteriores al Plan
de Estabilizacion, primer esfuerzo liberalizador. Con esto quere-
mos decir que quiza sea el «grado de proteccion efectiva» (por-
centaje de exceso del valor afiadido en escenario protegido, so-
bre el valor anadido de libre comercio en todos los sectores) un
indicador mas util del nivel de proteccién exterior del sector
agricola espanol de aquellos anos. Considerando la fuerte pro-
teccion industrial, la proteccién efectiva del sector agrario espa-
nol quedaba francamente mermada, como lo indican los calcu-
los de Luis Gamir. De acuerdo con los resultados de San Juan,
la agricultura comenzé a transferir rentas via precios al resto de
la economia a partir de mediados de los afos sesenta. Sin em-
bargo, esta transferencia de recursos, en contexto de proteccio-
nismo industrial, se debe atribuir en buena parte a una distor-
sidn sobre sus términos de intercambio con respecto a la
industria y no exclusivamente a un proceso de transferencia de
ganancias de productividad (Leal et al., San Juan). En realidad,
el cambio tecnolégico no se acelera en la agricultura espaiiola
hasta entrados los setenta. De este modo, es cuestionable que la
agricultura hubiera jugado antes un papel promotor del creci-
miento econémico, por la via de las ganancias de productividad
transferidas a otros sectores de la economia.
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Las anteriores consideraciones sugieren que, después de
todo, la agricultura espanola pudo no haber estado tan prote-
gida como la de otros paises de Europa Occidental en los que
el proteccionismo industrial no era tan acusado. Unicamente
en los anos 40 y 50 puede decirse que el sector agrario espa-
nol disfruté de una evoluciéon favorable en sus términos de
intercambio con la industria, y ello a pesar de la politica de
racionamiento de la postguerra. Como se muestra en el libro
de Leal et al,, en los primeros afos de la década de los 40 la
situacion de escasez de alimentos implicé una tensiéon hacia
el deterioro para la industria de la relacién entre precios
agrarios e industriales, que evolucionan paralelamente du-
rante aquellos afos gracias a la politica intervencionista (aun-
que los indicadores no reflejan la influencia del mercado ne-
gro). Esto hace pensar en las posibles concesiones del Estado
franquista hacia las zonas agrarias que apoyaron el nuevo ré-
gimen. El régimen franquista se levant6 sobre cimientos ideo-
l6gicos que aludian a la superioridad moral del campesino
frente al ciudadano (Fontana), de modo que, en la estapa ini-
cial del régimen, la ruina progresiva del campesino castellano
y la presién del latifundista andaluz pudieron articularse en
programas politicos. En contexto de agricultura escasamente
modernizada como era la espanola de aquellos anos, con un
alto porcentaje de poblacién activa en el campo y un régi-
men autoritario, resultaba politicamente factible mantener
los precios agricolas relativamente elevados sin riesgo de una
contestacién popular en las ciudades. El racionamiento pudo
dar una imagen de preocupacién hacia los consumidores ur-
banos aun cuando el mercado negro («estraperlo») era co-
rriente.

Sin embargo, como hemos apuntado, la evolucidon del sec-
tor agrario espanol en anos posteriores (tendencia desfavora-
ble de los términos de intercambio con la industria en con-
texto de proteccién industrial) denota que la logica de la
intervencién estatal en la agricultura espanola, ya no resulté
tanto en una respuesta a las exigencias de los grupos agrarios
sino posiblemente a las exigencias del proceso de creci-
miento econémico, coherentes con la progresiva urbaniza-
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cion e industrializacién del pais. Asi, a partir de los afos se-
senta puede ser ttil, a modo de sintesis, hablar de tres perio-
dos hasta la integracion de Espana en la CEE:

Un primer subperiodo, en los anos 60, cuando la Espaia
de los Planes de _Dgsarrollo asiste al cambio en los habitos de
consumo de la poblacién espanola. La demanda de bienes
«superiores» como carne, leche y huevos configura proble-
mas de abastecimiento ante una oferta que no respondia con
celeridad suficiente a las nuevas necesidades. Los problemas
de abastecimiento alimentario se solapan al persistente défi-
cit de la balanza comercial, de modo que el régimen no optd
por liberalizar el comercio exterior agroalimentario para cu-
brir la demanda interna. Asi pues, si el grueso de la protec-
cion agricola de los anos 60 se concentraba, como muestra
Garcia Alvarez-Coque, en los productos animales, ello parecia
corresponder en mayor medida a las exigencias de autoabas-
tecimiento y reduccién del déficit comercial, que a una deli-
berada transferencia de rentas al subdesarrollado sector pro-
ductor de carne vacuno y leche, concentrado en el Norte de
Espana. No olvidemos, ademas, que después del primer em-
puje liberalizador del Plan de Estabilizacién, la industria es-
panola sigui6é bastante protegida en estos anos (Fuentes
Quintana) manteniendo asi bajos los términos de intercam-
bio de la agricultura en relacién a la industria.

En los anos 70 irrumpe la grave crisis econémica marcada
por elevadas tasas de inflacién y desempleo en nuestro pais.
Esta vez una prioridad del sistema resulté ser la lucha anti-in-
flacionista, a la cual colabor6 la politica discrecional de im-
portaciones. Los equivalentes de subsidio al productor se re-
ducen gracias en buena parte a la crisis de materias primas de
los anos 70 que produjo el alza de los precios internacionales
(Garcia Alvarez-Coque, 1986). No deja de resultar paradéjico
que el alumbramiento de las organizaciones agrarias de la Es-
pana democratica haya acompanado, e incluso precedido, a
la fuerte caida, en el periodo 1978-1983, de los términos de
intercambio de la agricultura espanola.

Finalmente, en los 80, la prioridad viene dada por las exi-
gencias de integracién en un area econémica mas amplia, la
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CEE. Quien consulte las memorias del FORPPA de los ulti-
mos anos previos a la integracién, comprobara hasta que
punto la politica de precios agrarios estuvo condicionada por
la futura armonizacién con la Politica Agricola Comun, ini-
ciandose, incluso, desde algunos anos antes de 1986, la apro-
ximacién de precios institucionales espafoles a los comunita-
rios. La agricultura espanola no podia dejar de beneficiarse
del proceso de creciente proteccion publica. Pero lo que aqui
se pone en cuestion es si ese proceso respondié a las exigen-
cias de los grupos agrarios o a exigencias mas amplias de la
economia espanola.

Incluso en la primera década de la transicién democratica
espanola, la fuerza reivindicativa de las organizaciones agra-
rias espanolas debe ser matizada. Algunos de los trabajos de
Eduardo Moyano nos ensenan bastante sobre el papel de las
organizaciones agrarias durante los ultimos anos. Todavia,
hace unos pocos anos, el citado autor senalaba: «La agricul-
tura espanola esta, en definitiva, en una situaciéon de desarti-
culacién del sindicalismo vertical que..., habia actuado sobre
la sociedad rural como una especie de «corsé», de articula-
cion forzosa, y por otra, de la dificultad de consolidacién de
las nuevas organizaciones sindicales, excesivamente dispersas
y con estructuras organizativas insuficientemente adecuadas
para jugar el papel que les corresponde en la necesaria con-
centracién social» (Moyano, 1985, pag. 33). Estas lineas mati-
zan la posible influencia de los grupos agrarios en el diseno
de la politica agraria espanola de las Gltimas décadas.

Asi pues, la evolucién de la politica agraria espanola pa-
rece haber respondido quizd mas a factores econémicos y a
factores politicos, exégenos a los propios intereses agrarios,
cuya explicacién institucional se escapa a los objetivos del
presente estudio. Con ello no queremos decir que la tasa de
caida de los precios agrarios no se viera ralentizada en ciertos
periodos por el efecto de las politicas comerciales agrarias,
beneficidndose asi la agricultura con respecto a la tendencia
que hubiera impuesto el libre mercado. Lo que cuestionamos
aqui, a modo de hipotesis, es que el proceso politico haya gene-
rado una proteccion deliberada al sector agricola, aun cuando
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la politica agraria fuera campo abonado de medidas «cosmé-
ticas» en pos de una legitimidad social. La politica agraria pa-
rece haber respondido a las exigencias de la politica econé-
mica general como el equilibrio de la balanza de pagos, la
lucha anti-inflacionista o las necesidades de integracion en
un area econémica mas amplia.

7. EL PAPEL DE LOS ECONOMISTAS AGRARIOS

¢Cual debe ser el papel del economista agrario a la hora
de evaluar politicas? Esta pregunta sugiere dos cuestiones in-
teresantes. La primera, hasta qué punto el economista debe
«mojarse», es decir, tomar postura, a la hora de juzgar politi-
cas agrarias. La segunda es si la investigacién en ciencias so-
ciales tiene algo que decir en un mundo donde los conflictos
de intereses parecen ser determinantes en la forma final de
las politicas agrarias.

Con respecto al primer problema, la cuestion relevante es
si, una vez abandonado el mito del planificador racional, el
economista puede evaluar la racionalidad del proceso poli-
tico. A este respecto, cabria mencionar tres posibles actitudes
metodologicas:

—«Normativismo condicional». Este enfoque asume pri-
mero las respuestas a cuestiones normativas y luego pasa a de-
finir problemas y alcanzar prescripciones sin recurrir a un
trabajo empirico sobre valores sociales. El economista puede,
incluso, obtener las consecuencias de diversas alternativas po-
liticas, bajo distintos juicios de valor, explicitamente expresa-
dos, dejando la decision final al politico, en funcién de sus
valores particulares sin necesidad de «mojarse» (16).

—«Racionalidad social». Aqui supondriamos que el pro-
ceso politico refleja las preferencias de la sociedad. El econo-
mista centraria su trabajo en investigar los valores sociales
para, una vez obtenida la funcién objetivo del centro politico,

(16) Véase, a este respecto, el trabajo de Garcia Alvarez-Coque para una
aplicacién de la funcién de bienestar de Atkinson, con juicios de valor explicitos
y parametrizados, al andlisis de la politica de precios agrarios.
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realizar prescripciones coherentes con la misma. En su forma
extrema, las prescripciones pragmaticas, conocidos los valo-
res sociales, se reducen en realidad a meras «descripciones»
de lo que «debe ser». Asi pues, el enfoque pragmatista se con-
centra sobre todo en la formulacién de prescripciones consi-
derando que los conocimientos normativo y positivo son in-
terdependientes y no reconocibles separadamente (17).

—«Racionalidad limitada» del proceso politico. Con esta
vision, no todos los valores sociales pueden deducirse del
comportamiento politico realmente observado. En este sen-
tido, el analista econémico puede aconsejar sobre el medio
de alcanzar ciertos objetivos politicos que se presumen razo-
nables pero no revelados como resultado real del proceso po-
litico (18). El Estado puede fallar en alcanzar ciertos objeti-
vos o si los alcanza lo hace con exceso de coste. Este énfasis
en los costes del proceso politico nos lleva a preguntarnos en
qué medida una determinada estructura institucional esta
bien disenada. Claramente, esta concepciéon da un mayor
protagonismo y relevancia al papel del analista politico-eco-
noémico. Es mas, como miembro de una profesion, el econo-
mista puede llegar a defender «el punto de vista del econo-
mista». No son pocos los casos, y la experiencia espanola de
las Gltimas décadas parece confirmarlo, en los que los econo-
mistas han tenido éxito en la defensa de ciertos valores, sobre
todo los relacionados con la eficiencia econémica. En este
sentido, este punto de vista pretenderia descubrir el apoyo de
la sociedad a ciertos valores solo como una respuesta poste-
rior a su defensa explicita por parte de los economistas.

(17) Véase la discusion de Winters sobre esta vision metodolégica. Un
ejemplo de este enfoque podemos encontrarlo en un articulo de Cooter y Rap-
poport que reivindica una concepcién interpersonal de la utlidad, expresable
en términos observables, objetivos y comparables. Glenn Johnson reivindica tam-
bién la no separabilidad de los conocimientos positivo y normativo. En esta linea
podria incluirse el articulo de Burton, que intenta definir una funcién de prefe-
rencia del Consejo de Ministros de la CEE, a partir del conocimiento histérico
de decisiones pasadas, con el fin de obtener el 6ptimo nivel de la cuota a aplicar
a la produccion lechera de la CEE.

(18) Esta postura es defendida por Winters en su trabajo incluido en este
libro. Nelson va mas alld al mostrar como el punto de vista de los economistas ha
sido crucial para la adopcién de determinadas innovaciones institucionales.
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Ahora bien, lo cierto es que, sea cual sea la posicion meto-
dolégica correcta, los economistas si parecen haber jugado un
papel activo en la formulacién de las politicas agrarias. De
acuerdo con lo dicho en el apartado anterior, y coherente-
mente con lo expuesto por algunos autores (Petit, Winters,
Moyano, 1983), la influencia de las organizaciones agrarias
en las elaboraciones de los programas agricolas debe ser ma-
tizada. Las exigencias de los agricultores pueden haberlas
«inspirado» pero sus vicios son en parte atribuibles a quien
los disena, economista o legislador. De acuerdo con esta idea,
los programas agricolas no han sido ni muchos menos indife-
rentes al estado de conocimiento de las ciencias sociales
cuando fueron gestados.

Un interesante ejemplo nos lo ofrece el trabajo de Rut-
tan. En los anios cuarenta, la propuesta recogida en el deno-
minado Plan Brannan defendia un sistema de pagos directos
a los agricultores norteamericanos con una aparentemente
impecable racionalidad. Como senala Ruttan, (19) «la capaci-
dad limitada para... calcular de forma empirica los parame-
tros de los modelos de productos y de sector, constituyeron
una grave carga tanto para el disefio como para la aceptacion
del Plan Brannan». Es mas, «hasta principios de la década de
1960 no dispusieron los analistas politicos de un cuerpo sus-
tancial de la literatura sobre costes y efectos de los progra-
mas». Asi pues, es bien seguro que las formas iniciales de pro-
teccion no fueron indiferentes al incipiente desarrollo de las
ciencias sociales en la época de su elaboracion.

Como vemos, la elasticidad de la oferta institucional
(grado de respuesta a la demanda de cambio institucional)
depende en buena medida del desarrollo de las ciencias so-
ciales, aunque el procedimiento a través del cual los resulta-
dos de la investigaciéon pueden traducirse en una innovaciéon

(19) Ruttan, en su articulo seleccionado por nosotros, sefala que los cien-
tificos sociales han creido que «el diseno institucional es sélo cuestion de habili-
dad analitica y voluntad politica... En consecuencia, hemos encontrado con fre-
cuencia dificultades para eludir las repercusiones de los cambios a corto plazo
en el entorno econémico y politico, o de los cambios, a menudo volitiles, del en-
torno intelectual».
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institucional concreta restan por ser suficientemente estudia-
dos (Calatrava).

La investigacién en ciencias sociales puede ser qtil al pre-
decir la futura evolucién de los mercados agrarios o la reac-
cion de los distintos agentes sociales ante cambios de escena-
rio politico. De este modo, se consigue un elemento clave en
la reduccién de los «costes» de transacciéon de todo proceso
negociador: la disminucién de incertidumbres. Podria argu-
mentarse que, dado el estado incipiente de las ciencias socia-
les, éstas poco pueden contribuir todavia en esa tarea de ayu-
dar a los individuos a formular sus expectativas. No obstante,
aunque sélo aparezcan a muy largo plazo, los beneficios so-
ciales netos de la investigaciéon en economia agraria son, en
mi opinidn, positivos. Las carencias de la investigacion sobre
la situacién y respuestas del sector-agrario en Espana ha con-
ducido a menudo a debates dotados de una excesiva carga
ideoldgica. Ya sé que la ideologia también es un activo intere-
sante en la produccién de los cientificos sociales. Pero, aun-
que «no s6lo de pan vive el hombre» mi opinién es que tam-
bién habra que producir pan.

8. UNA SINTESIS DE LOS TRABAJOS RECOPILADOS

El presente estudio introductorio sélo ha pretendido
aportar unas cuantas ideas sobre el modo en que los econo-
mistas agrarios observan el papel de las instituciones en la va-
loraciéon cuantitativa y cualitativa de la intervencién del Es-
tado en la agricultura. La seleccién de articulos que
incluimos en este libro no aspira a ser ni mucho menos ex-
haustiva. Se trata mas bien de presentar un material, en su
mayor parte hasta el momento no disponible en lengua caste-
llana, que cumpla diversas utilidades. Asi, junto a articulos in-
troductorios como el de G. Schmitt, hemos incluido trabajos
de revision de la literatura (A. Zezza e I. Bowler), enfoques
analiticos como los de A. de Janvry, V. Ruttan y E. Moyano, y
trabajos aplicados a realidades concretas como es el caso de
los articulos de Barceld, Petit y Winters (debate sobre el pro-
teccionismo); Runge y von Witzke (debate sobre la politica
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agricola comun); y, finalmente, von Witzke, Rose-Ackerman y
Evenson (enfoque econométrico). :

Asi pues, en la parte II del libro, titulada Sobre la relevancia
del factor institucional en la formulacion de la Politica Agraria se in-
cluyen cuatro trabajos que, de algin modo, tienen que ver
con lo que unas paginas atras, denominabamos «la oferta de
innovaciones institucionales». El trabajo introductorio ‘'de G.
Schmitt, titulado El papel de las instituciones en la formulacion de
la politica agraria'y publicado en Agricultura y Sociedad, centra
su atencidn en la politica agraria como output resultante del
proceso politico. La pregunta fundamental que G. Schmitt
plantea es si dicho proceso, al menos en lo que concierne a
las democracias parlamentarias occidentales, revela fielmente
las preferencias de los ciudadanos. Si esto es asi, spor qué el
output politico discrepa a menudo de los dictados de la eco-
nomia del bienestar? En principio, la légica econémica no
ayuda a explicar en si misma el porqué un grupo minoritario
de la sociedad como es el agrario, es receptor de transferen-
cias de renta del resto de la sociedad, como asi sucede en la
practica real de los paises industrializados. La contradiccion
entre «racionalidad» econémica y realidad politica, reside a
juicio del autor, en factores como el compromiso ideoldgico
de la sociedad con la agricultura, reforzado y acelerado por la
actuacién de los grupos de interés y la burocracia agrarista.

A continuacién del articulo de G. Schmitt, atil para cen-
trar el analisis del proceso politico como condicionante de la
oferta de politica agraria, sigue el trabajo de A. Zezza: Grupos
de interés y politica agraria; una reseria dé la literatura (publicado
en La Questione Agraria). Este articulo resulta interesante en
tanto en cuanto presenta una revisiéon de enfoques que M. De
Benedictis encuadra en la categoria denominada MOGRI
(«Modelos de grupos de interés»). El trabajo de A. Zezza es
mas general de lo que sugiere su titulo al preocuparse no sélo
de los conflictos de interés sino, ademas, de otros enfoques so-
bre el papel del Estado en la agricultura. Asi, en una primera
fase, dedicada a los modelos de economia politica aplicados a
la politica econémica general —no exclusivamente la agra-
ria— A. Zezza alude a la teoria del Estado, la l6gica de accién

45



colectiva, la teoria de la regulacién y, finalmente, la teoria de
la sociedad de buscadores de renta. En una segunda fase, el
trabajo trata los enfoques de economia politica aplicados a la
agricultura, destacando la notable disonancia existente entre
el andlisis economico del sector, muy desarrollado en el con-
texto de la investigacién econdmico agraria, y el estudio de los
mecanismos de aplicacion de las recomendaciones politicas.

Dentro del estudio de los grupos de interés, cabria desta-
car los problemas de coordinaciéon de los agricultores en de-
fensa de sus intereses. Estos son tratados en el trabajo de E.
Moyano, titulado Estado y Agricultura en el Capitalismo avan-
zado: la necesidad de interlocutores, publicado en Agricultura y
Sociedad. Factores como la heterogeneidad de orientaciones
productivas, los condicionamientos fisicos de la actividad
agraria, la estructura de la propiedad y la ideologia, han con-
dicionado el proceso de corporatizacion en la agricultura, de-
bilitandolo. El estudio de E. Moyano, complementado por di-
versas aportaciones posteriores, resulta util como marco
tedrico para determinar si la agricultura, en ciertas condicio-
nes, mas que un sector protegido, puede jugar un papel su-
bordinado en el sistema econémico general e interferido por
otras estructuras corporatistas.

Pero, ademis de la influencia de los grupos de interés, la
oferta de la politica agraria ha estado condicionada por otros
factores, uno de los cuales es la velocidad en que el proceso
politico incorpora los dictimenes de los economistas agra-
rios. Como senala V.W. Ruttan en su articulo seleccionado
Conocimiento cientifico-social y cambio institucional (publicado en
el American Journal of Agricultural Economics), los avances
en las ciencias sociales ofrecen la oportunidad de reducir los
costes de cualquier innovacién institucional. El articulo del
profesor Ruttan es un buen exponente de la teoria de la in-
novacién institucional inducida, que hemos mencionado
unas paginas atras, y que tiende a explicar la demanda de
cambio institucional como resultado de cambios de las dota-
ciones de recursos y de la tecnologia. Como sefiala V. Ruttan,
los economistas han sido poco sensibles a las restricciones
que los entornos econémico y social imponian sobre el di-
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seno institucional. Tanto el diseno légico como las fuerzas
econdémicas y sociales han contribuido a la generacién de los
programas agricolas. Para ilustrar el papel de los economistas
agrarios en este contexto, el profesor Ruttan recurre a un
ejemplo histérico: la implantacién del sistema de pagos direc-
tos a los agricultores en los EE.UU. Como concluye el autor,
el estado de las ciencias sociales agrarias es determinante
para que una idea de cambio institucional sea adoptada con
éxito. Con un desarrollo incipiente, la economia agraria se
ha revelado muy dependiente de las eventualidades del en-
torno politico e ideolégico. Posiblemente, con una mayor so-
lidez en las ciencias sociales agrarias, la forma que habrian
adquirido numerosos programas agricolas habria sido bien
distinta de la que finalmente adquirieron.

A continuacién de estos cuatro trabajos incluidos en la
parte II introductoria, nuestra selecciéon se ha orientado a tra-
bajos que aplican la economia politica al anilisis de proble-
mas reales, con especial relevancia en la actualidad. Asi, la
parte III del presente libro se dedica a tratar los condicionan-
tes de la politica agraria practicada en realidad. Esta parte in-
cluye cuatro interesantes aportaciones.

La primera es el trabajo de A. de Janvry titulado ;Por qué
los gobiernos hacen lo que hacen? y publicado originalmente por
Westview Press. El autor nos presenta sintéticamente los ele-
mentos de una teoria integradora del Estado —de corte mar-
Xiano—, cuyos principios han sido destacados varias veces a
lo largo de este estudio introductorio, y que confronta las dos
«légicas» del Estado —instrumentalista y autbnoma— para
explicar la forma que adquiere la intervencién en funcién de
aspectos, como las estructuras econémica y social y la inser-
cién del pais en cuestién en la division internacional del tra-
bajo. El articulo de Janvry presenta un doble atractivo. Por
una parte, su teoria permite explicar el por qué el nivel de
proteccién a la agricultura puede variar de un pais a otro; y,
segundo, no se limita Ginicamente a suministrar un modelo
abstracto sino también aplicado a casos como los EE.UU., Co-
lombia y Egipto. Se trata, en definitiva, de responder a la
. cuestién de por qué los gobiernos orientan su actuacién ha-
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cia la manipulacién de los precios agricolas, dejando de lado
paquetes politicos alternativos que persiguen con mayor éxito
el desarrollo agricola y rural, asi como las necesidades nutriti-
vas de la poblacion, especialmente en el Tercer Mundo.

Frente al analisis de las discrepancias entre los enfoques
politicos seguidos por los paises desarrollados y los subdesa-
rrollados (realizado en el estudio anteriormente citado), el
trabajo de L. A. Winters titulado La Economia Politica de la Po-
litica Agraria en los paises industriales (publicado en la Euro-
pean Review of Agricultural Economics) se centra en el pri-
mer grupo de paises. En este articulo, L. A. Winters analiza
las causas fundamentales de la crisis del modelo proteccio-
nista de la politica agraria. En opinién del autor, las causas de
esta crisis son el resultado del conflicto entre actitudes socia-
les adversas al cambio, por un lado, y un sistema econémico y
una tecnologia agraria en constante mutacién, por el otro.
En las féormulas proteccionistas han influido los grupos de
presion, los burdcratas y los politicos. Pero, a juicio de L. A.
Winters, para explicar el proteccionismo, no basta con las teo-
rias mas simples del «mercado politico» que atribuyen las re-
glamentaciones al comportamiento egoista del politico en
pos de su reelecciéon. Una explicacién mas completa del pro-
teccionismo como fenémeno persistente debe recurrir a con-
siderar factores como, primero, las restricciones que impo-
nen sobre el politico las reglas de decision, afectando por
ejemplo, a la configuracién de las coaliciones y a los paquetes
de medidas adoptadas, en buena parte relacionados con
cuestiones de los sectores no agricolas. En segundo lugar, la
simpatia ideolégica de la ciudadania hacia la agricultura. Ter-
cero, los procesos dinamicos que implican que s6lo ante crisis
extremas se producira la confluencia de intereses necesaria
para la adopcion de innovaciones institucionales de entidad.
Por otra parte, la vigencia de «funciones de bienestar social
conservadoras» (FBSC) perpeta los programas y resulta, fi-
nalmente, en un mayor grado de sofisticacién de los paquetes
de medidas.

El trabajo de L. A. Winters entra de lleno en el debate so-
bre cuales son las resistencias politicas con que se enfrenta
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un eventual desmantelamiento de las politicas de precios protec-
cionistas. En este debate interviene también L. V. Barcel6 en su
trabajo titulado La reduccion del proteccionismo agrario. Exigencia del
sistema y deseabilidad social (publicado en 1.C.E.), del cual inclui-
mos la seccion I que sintetiza con mayor claridad las posiciones
del autor. Las ideas matrices para enjuiciar el proteccionismo, en
opinién de Barceld, atienden a dos conceptos a menudo contra-
puestos: exigencias de autoconservacién del sistema (eficiencia)
y exigencias de integracién social (equidad). Las alusiones a la re-
alidad de la agricultura y la sociedad espafiolas son frecuentes en
el intento del autor de demostrar lo efimero de actitudes defensi-
vas corporatistas —en la linea de las FBSC mencionadas en pa-
rrafo anterior— en medio de la tendencia hacia la universaliza-
cion de la moral, propia de la modernidad, que tiende a hacer
prevalecer los criterios de equidad interpersonal no corporatis-
tas.

Una restriccion de importancia creciente sobre la politica
agraria viene provocada por la cada vez mas patente interdepen-
dencia internacional, causante de frecuentes conflictos comercia-
les. A este respecto, mientras el papel del GATT es abordado ya
por los dos articulos anteriores, el trabajo de Petit entra de lleno
en los factores determinantes de la politica agraria de uno de los
participantes de mayor peso en el corriente conflicto comercial
internacional agroalimentario: los EE.UU. En su articulo titulado
¢Van a cambiar los Estados Unidos de politica agricola? (publicado en
Agricultura y Sociedad), M. Petit identifica a los actores principales
en el debate sobre la politica agraria norteamericana, llegando a
esbozar diversos escenarios de evolucién probables. Por un lado,
la influencia de las organizaciones agrarias, parece que si juega
un papel principal en la estrategia americana. Por el otro, el pro-
ceso de toma de decisiones, mediatizado por el papel de los legis-
ladores, la Camara y el ejecutivo, marca la forma final de la poli-
tica agraria. El caso norteamericano es relevante en tanto en
cuanto, como destaca M. Petit, las consecuencias de sus progra-
mas agricolas para la agricultura europea son considerables.
Tanto EE.UU. como la CEE se enfrentan a un problema de ca-
racteristicas similares: el sobredimensionamiento del sector agri-
cola. Pero ¢cudl puede ser la respuesta europea?
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A responder la cuestion planteada pueden contribuir los
dos trabajos incluidos en la parte IV de este libro de lecturas,
dedicado al caso particular de la Comunidad Europea. A este
respecto, Ian Bowler nos ofrece el articulo titulado El «fallo
no comercial» de la politica agraria —una revision de la literatura
relacionada con la Comunidad Europea—. La detallada revisiéon
de Bowler se centra en el funcionamiento del proceso poli-
tico en la Comunidad, aludiendo a lo que se sabe o no se
sabe acerca de sus instituciones centrales —el Consejo y la
Comisién— asi como de los intereses agricolas expresados a
través del Parlamento Europeo y los grupos de presion. La re-
visién revela que sabemos poco sobre el modo de operar del
entramado decisional de la Comunidad. Por otra parte, a jui-
cio del autor, una explicacién de los fallos del proceso poli-
tico comunitario requiere reconocer los «locus» de responsa-
bilidad en la estructura decisional de la Comunidad. ;Quién
tiene la responsabilidad de los fallos del proceso? ¢El Con-
sejo, la influencia de los intereses agricolas? El trabajo de
Bowler demuestra que nuestro conocimiento empirico del
proceso politico comunitario es escaso y.que mucho habra
que profundizar en él para llegar a disenos institucionales
menos costosos en términos de tiempo y recursos.

A estudiar los factores de cambio en la estructura institu-
cional de la Comunidad se dedica el trabajo de C. F. Runge
H. von Witzke titulado El cambio institucional en la Politica
Agricola Comain de la Comunidad Europea, publicado en el Ame-
rican_Journal of Agricultural Economics. Una vez mas, se recurre
a la teoria de la innovacién institucional inducida, propuesta
por Hayami y Ruttan, para estudiar la politica agraria en una
Comunidad de doce miembros. Del lado de la demanda de
cambio institucional, los autores nombran elementos como
los efectos redistributivos internacionales derivados de la
PAC, los costes de transaccién implicados en el proceso poli-
tico comunitario, el crecimiento incontrolado de los gastos,
y los intentos de renacionalizacién de los programas agrico-
las. Finalmente, los profesores Runge y von Witzke examinan
algunas posibles innovaciones institucionales alternativas
que podrian asegurar un mejor compromiso entre eficiencia
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y equidad en la distribucion de los costes y beneficios de la
PAC.

Pero el analisis institucional en la practica puede exten-
derse a algo mas que consideraciones cualitativas, llegando
también a la contrastacién de hipdtesis, mediante métodos
cuantitativos. Con ello no significamos que sélo lo expresable
en nimeros sea empiricamente comprobable. Ahora bien,
no queriamos dejar fuera de esta compilacién al enfoque
cuantitativo de contrastacién de hipétesis que esti comen-
zando a mostrarse valido en la deteccién de las razones politi-
cas que subyacen a una politica dada, y en la prediccién del
resultado politico en funcién de sus diversos factores deter-
minantes. Asi pues, la parte final de este libro de lecturas in-
cluye los dos trabajos siguientes: Las causas determinantes de la
politica agricola de la Comunidad Econdmica Europea y su contribu-
cién a la inestabilidad de la agricultura, de H. von Witzke (REAS
no 137); y La Economia Politica de Investigacion y Extension agra-
rias: subvenciones, votos y redistribucion parlamentaria, de S. Rose-
Ackerman y R. Evenson, publicado en el American Journal of
Agricultural Economics.

En el primero de los dos trabajos citados, H. von Witzke
establece, finalmente, una relacién entre la tasa de creci-
miento de los precios agrarios institucionales y sus principa-
les factores explicativos: la renta agricola y el gasto presupues-
tario. Esta Gltima variable es, a su vez, funcién de los precios
de mercado mundial y los tipos de cambio Ecu/délar. De este
modo no se refuta, en las ecuacionés estimadas por procedi-
mientos de regresion, la hipétesis de que la PAC no viene de-
terminada por una légica de planificacién racional en pos de
la eficiencia del sistema, sino especialmente depende de res-
tricciones presupuestarias e internacionales. Un estudio de
las caracteristicas del propuesto por el profesor Witzke resul-
taria interesante para detectar la naturaleza de las coyunturas
econdémicas, que pueden implicar en el futuro una CEE mas
propensa a la reduccién del proteccionismo.

Pero el enfoque econométrico de contrastaciéon de hip6-
tesis relativas a la economia politica de la politica agraria, no
se circunscribe al examen del apoyo publico a la agricultura
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via precios sino, en general, a la distribucién del gasto pa-
blico entre distintas finalidades. Asi, el articulo de S. Rose Ac-
kerman y R. Evenson se orienta a la identificacién, con ayuda
de métodos estadisticos, de los factores econémicos y politi-
cos que subyacen al gasto en investigacion y extension agra-
rias efectuado por los distintos Estados que conforman los
EE.UU. En el gasto estatal en I+D agricola no sélo influyen
los niveles de renta agraria y la importancia relativa de la po-
blacién activa agraria, sino también las relaciones entre los
distintos niveles de Gobierno asi como la fuerza politica, en
términos electorales, de los agricultores. De un lado, la exis-
tencia de ayudas federales puede estimular el gasto estatal de-
bido a la «ilusién» que el contribuyente puede recibir con
respecto al impacto marginal del gasto en I+D. Por otra
parte, el sistema electoral norteamericano ha tendido a redu-
cir en las altimas décadas la sobre-representacion electoral de
los intereses agricolas (que llegé a ser marcada en los afos
50), lo cual induce a predecir una caida progresiva del gasto
publico agricola en I+D, al estar éste cada vez mas asociado,
con el sistema actual, a la importancia relativa de la pobla—
cion agricola en la poblacién total.
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