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1. INTRODUCCION

'El proposnto de este articulo consiste en plantear algu-
nos problemas de la aplicacién del analisis coste-beneficio
en el sector agrario, aunque de hecho puedan ser generali-
zados a cualquier actividad econémica. La agricultura pre-
senta caracteristicas especiales que pueden servir de motivo
a una discusién sobre los problemas de analisis de la inter-
-vencion publica. En este sector se dan casi todas las razo-
nes tedricas que motivan una intervencion y de hecho-se
constata que las formas que ésta adopta son muy variadas
en la realidad.

Dentro de este contexto se pretende suscitar algunas
cuestiones relacionadas con la validez del analisis coste-
beneficio y su insuficiencia para resolver problemas tipicos
de evaluacién de proyectos y medidas de politica en el sec--
tor. Adelantandonos a las conclusiones que se deriven al
- final, la cuestién basica es que la viabilidad y eficacia de los
 proyectos para conseguir el desarrollo agrarlo es tan impor-
| tante, o mas, como la rentabilidad socio-econémica de los
~ ‘mismos a cuyo calculo se dedica el analisis coste-beneficio.

. En otras palabras, que quedaran esclarecidas a lo largo de
" estas paginas, los problemas de desarrollo e intervencion en-



la agrlcultura no son sélo de soluciones técnico-eco-
némicas, sino también institucionales, y, por tanto, el
analisis coste-beneficio ha de contemplar un ambito mas
amplio que el que tradicionalmente viene abarcando.

En primer lugar, el articulo expone brevemente los pro-
blemas que se plantean al analisis coste-beneficio en fun-
cion de las causas que originan la intervencion del Estado

" en la economia de mercado. En segundo lugar se exponen las

pecullarldades de la agrlcultura respecto a otras actividades
econémicas y las formas mas corrientes que la intervencion
del Estado adopta en este sector. En tercer lugar se discuten
algunos casos de aplicacion del analisis coste-beneficio a pro-
yectos o intervenciones agrarios tipicos. Finalmente, se gene-
ralizan los problemas de analisis coste-beneficio en la agricul-
tura, destacando los aspectos institucionales como basicos
para la eficiencia de la intervencion.

2. CAUSAS DE INTERVENCION Y ANALISIS COSTE-
BENEFICIO.

El analisis coste-beneficio es un conjunto de técnicas de
calculo econémico que ha nacido en las economias de mer-
cado para evaluar las actuaciones publicas en términos de
objetivos sociales. Su origen se encuentra en las causas que
motivan una intervencion colectiva o del Estado en la acti-
vidad econémica del mercado, ya que, en tal caso, parte de
las decisiones no son tomadas por individuos, sino por el
colectivo nacional representado por los responsables de las
decisiones publicas. '

Toda actividad econdmica implica un desgaste de recur-
sos escasos (coste) y la generacion de unas utilidades (bene-
ficios). El sistema de funcionamiento econdémico que se
adopte es un marco institucional que determina quién toma
las decisiones, quién soporta los costes y quién recibe los
beneficios. Los individuos dentro de este marco tienden a
comportarse de tal forma que evitan o minimizan los costes
y captan o maximizan los beneficios. El sistema de mercado
con iniciativa privada libre se basa en la propiedad privada,



en la cesidn a los individuos de la capacidad de decidir so-
bre las actividades econdémicas y en el principio de que cada
cual es responsable de los costes implicados en sus decisio-
nes y tiene el derecho a captar sus beneficios. Si todas las
actividades econdmicas se someten a este sistema de fun-
cionamiento, las Gnicas evaluaciones relevantes son las que
realizan los individuos o grupos privados en su calculo eco-
noémico de reducir costes y aumentar beneficios mediante
sus decisiones.

Otro tipo de sistema es el de planificacién, que en teoria
calcula centralmente la asignacion de los recursos a las: dife-
rentes actividades, independientemente de las relaciones de
propiedad y apropiacion, imponiendo éstas después para
que se cumpla la programacioén realizada. Este calculo y
posterior imposicion de sus resultados a los diferentes res-
ponsables sélo es posible si se dispone de toda la informa-
cion relevante. En caso de no ser asi es necesario descen-
tralizar, otorgando capacidad de decisidon a los que poseen
la informacién correspondiente a esa decision. Aqui es
donde aparece el problema de disefiar el marco institucional
para, por un lado, dejar el poder de decision en manos de
individuos sin que éstos lo aprovechen en su propio interés
'y en detrimento de la colectividad. El sistema institucional
es un vehiculo para la transmisiéon de informacién que
cuando se adoptan ciertas formas de mercado se materializa
en los precios. De esta forma, la autoridad planificadora
conoce los costes y utilidades de los individuos a través de
los precios.

Los precios son, por tanto, incentivos y penalizaciones
que se generan segin el poder atribuido centralmente a los
diferentes grupos, y, por tanto, el disefio del marco institu-
cional deberia conseguir que estos incentivos y penalizacio-
nes induzcan a los individuos a comportarse para llegar a
los resultados programados centralmente. Si no lo hace es
evidente que la planificacién central, por ajustada que esté,
no habra servido para conseguir su objetivo.

La adopcion del sistema de funcionamiento econdémico
es una decisién o un acuerdo colectivo, aunque también
pueda ser impuesto por algin grupo con poder suficiente




respecto a los demas. Suponiendo que el colectivo haya lle-
gado a un acuerdo sobre cuestiones de justicia social y, por
tanto, tenga una nocién de lo que es el bienestar social,
tendera, como tal colectivo, a implantar el sistema que me-
jor permite aprovechar los recursos nacionales de cara a ese
bienestar.

Histéricamente, el sistema adoptado en los paises occi-
dentales es el de mercado libre mencionado mas arriba,
pero se han ido introduciendo modificaciones porque ese
sistema no era eficiente para alcanzar el objetivo. Todas es-
tas modificaciones han implicado reducir la capacidad de
decision privada pasandola a decisidn colectiva o bien la
creacion directa de capacidad de decision colectiva adicio-
nal.

Las causas que han motivado la necesidad de decision
colectiva, en determinadas areas de actividad, son las si-
guientes:

1. Cuando una actividad de produccién o consumo im-
plica unos costes que el responsable de la decisién no so-
porta, sino que repercute sobre otros individuos, sin que
éstos tengan que ser compensados, se puede llegar a un ni-
vel de actividad excesivo en términos de bienestar agre-
gado. Si la actividad genera beneficios no captados por el
que toma la decision, el nivel serd mas bajo de lo deseable
socialmente. En tal caso la decision individual es ineficiente
y se ha de introducir un acuerdo colectivo que bien modifi-
que el marco institucional para que el efecto externo se in-
ternalice, o bien ponga limites o incentivos al responsable
de la decision para que lleve su nivel de actividad al 6ptimo.
La razén para que existan efectos externos es que, en el
sistema de iniciativa libre, los costes de captar los benefi-
cios o de repercutir los costes implicitos en los efectos ex-

-ternos son superiores a la ganancia del que tome esta inicia-
tiva. Se trata de los llamados costes del acuerdo o costes de
exclusion, segin los casos. '

2. De forma similar existen actividades de produccién
que no permiten, al individuo que la realiza, la venta del bien
en el mercado porque el coste de la transaccion es muy alto.



No pudiendo apropiarse ninguna parte de los beneficios socia-
les que compensara los costes de la produccién, ningin indi-
viduo o empresa realiza este tipo de actividad, aunque sea
beneficiosa para el conjunto de la sociedad. Se trata de los
llamados bienes publicos y también aqui existen costes de
exclusidn excesivos.

3. Otro tipo de actividades requiere una escala de ope-
raciones de tal tamafio, respecto al volumen del mercado,
que si se realizan por iniciativa privada dan lugar a un poder
monopolistico que permite la captacion de beneficios socia-
les en detrimento de otros y de la eficiencia social. Ademas,
si existen economias de escala, la eficiencia social implica
pérdidas para el monopolista, de manera que, si se desea
alcanzar aquélla, es necesaria la intervencion colectiva para
sufragar las pérdidas o alternativamente una costosa dis-
criminacién de precios. En cualquiera de estos casos, la
toma de decisiones colectiva es mas eficiente, ya sea a tra-
vés. de una regulacion de las decisiones privadas, ya sea
sustituyendo totalmente a éstas por actividad puablica.

4. Cuando existen costes importantes de informacion o
de transacciones la atomizacién empresarial, caracteristica
del mercado, resulta menos eficiente que una concentra-
cién, dando lugar de nuevo a poder monopolistico que
puede requerir intervencion, o alternativamente una inter-
vencién colectiva que suministra la informacién como un
bien piblico, para asi prescindir de la concentracion.

5. Finalmente, el sistema del mercado da lugar a una
distribucion de la renta que no tiene por qué ser la deseada
desde el punto de vista social. De hecho, el mercado tiende
por si solo a distribuir la renta cada vez mas desigualmente,
debido a las posibilidades que ofrece para la acumulacion
de poder econdmico. Por eso es corriente una intervencion
colectiva o piblica que corrija directamente la distribucion
generada por el sistema.

Pero, ademas, existen una serie de bienes que social-
mente se consideran vitales para todos los individuos, inde-
pendientemente de su nivel de renta. Si se dejaran a la ini-
ciativa privada, que aprovecha la capacidad de pago (des-



igual) de los consumidores, se distribuirian de forma de-
sigual entre los individuos. A estos bienes se les llama nece-
sidades preferentes y son suministrados directamente a los
individuos por el Estado (por ejemplo, sanidad, educacion,
seguridad...), sin necesidad de modificar los niveles de
renta de los beneficiarios.

Todas estas causas de intervencion, origen del concepto
de rentabilidad de la actividad pablica, son el punto de par-
tida del analisis coste-beneficio.

El analisis de la eficacia que supone una evaluacion se
plantea en primer lugar la pregunta «eficacia, (para qué?».
No es suficiente a este respecto responder con que el obje-
tivo fundamental es alcanzar el bienestar social, porque los
diferentes tipos de intervencion mencionados, aunque el fin
ultimo sea éste, pretenden pasar por caminos diferentes
para conseguirlo. Ha quedado claro que en algunos casos se
conserva la fe en el mercado, en cuyo caso se pretende,
bien regular las actividades sometidas al mercado, bien en-
contrar soluciones de mercado al problema de los efectos
externos («internalizacién» de los efectos externos). Y en
otros casos, por decision politica o conviccidn tedrica, se
pretende sustituir al mercado, alcanzando directamente los
objetivos sociales que en el primer caso se encomiendan a
aquél. :

El esquema siguiente resume este marco de pensa-
miento:

Correccion o regula-

cién (I

Sobre el mercado M
Internalizacion de efec-

Intervencién estatal tos externos (1I)

Sustitucién del mer-
cado (III)

Habiéndose originado en paises de economia de mer-
cado, las técnicas del analisis coste-beneficio se han deri-
vado de la teoria econémica propia de tal sistema. Esta teo-
ria explica el funcionamiento del mercado, precisamente lo
que se pretende sustituir por la intervencién piblica, causa



del analisis coste-beneficio. Este analisis se ha dedicado al
calculo de tasas de rentabilidad al capital invertido en los
proyectos publicos, como si-éstos fueran de iniciativa pri-
vada. Los intentos de introducir valoraciones sociales, y el
analisis de los efectos secundarios, no son sino muestras de
la insatisfaccion que se siente al tratar un problema cuya
esencia difiere en su base de la de los problemas para los que
se crearon los métodos tradicionales.

Las dificultades encontradas en estos intentos derivan
de que la mentalidad del economista liberal ha resultado en
una acumulacion de datos e identificacién de problemas,
todos ellos relacionados exclusivamente con el mercado
(Contabilidad Nacional, estudios sectoriales, tablas input-
output, etc.).

Hasta el momento, el analisis beneficio-coste valora en
la practica estas inversiones en funcién de la parte que pasa
por el mercado y no considerando las causas que han pro-
vocado su necesidad, lo que no deja de ser una extrafia pa- ,
radoja.

El analisis coste-beneficio consiste en su esencia en la
identificacién y valoracion, en las dimensiones temporal y
espacial (espacios sectoriales, personales, geograficos...),
de los efectos de las actuaciones o proyectos pablicos, con
el fin de comparar alternativas de cara a una decision. La
identificacion y valoracién de los efectos son los dos pro-
blemas principales del analisis. Como ya se ha dicho, los
efectos que producen las actividades econdmicas, quién los
soporta y, por tanto, cual es su valor, dependen del marco
institucional elegido y, en consecuencia, de la forma que
adopta la intervencién del Estado. Esta afirmacion podria
hacerse al revés de forma mucho mas tajante: la interven-
cion publica se realiza precisamente para cambiar los efec-
tos que producen las actividades econémicas y quién los
soporta en funcion de lo que de antemano se cree que es el
valor de los efectos para cada grupo. ;Qué es entonces lo
que se desea evaluar? En algunas ocasiones se desea saber
si una forma de intervencion es mas eficaz que otra. Pero
en la mayoria de los casos, especialmente para proyectos de



inversioén, se acepta el marco institucional establecido y se
desea saber qué proyecto es mejor. De hecho las técnicas
estan disefiadas pensando en este Gltimo caso, y la experien-
cia se ha desarrollado casi exclusivamente en este sentido,
que es el mas cercano al de una empresa privada. En estas
circunstancias los problemas de identificacion son mini-
mos, porque ya se conoce, al haber aceptado el marco insti-
tucional, quién se beneficia y quién se perjudica. S6lo que-
dan problemas de valoracion, es decir, conocer en cuanto
se benefician y perjudican los sujetos ya identificados
(aparte los problemas de identificacion de efectos externos
que, por definicién, el marco institucional no recogia).

Cuando se trata de evaluar diferentes formas alternati-
vas de intervencion, es decir, modificaciones alternativas
del marco institucional vigente, apareceran tanto problemas
de identificacién como de valoracion, ya que las alternati-
vas institucionales repercuten los efectos sobre «grupos de
interés» diferentes. ‘

3. LA INTERVENCION ESTATAL EN LA AGRICUL-
TURA: CAUSAS Y FORMAS

De la misma forma que el analisis beneficio-coste ha
sido desarrollado estudiando las divergencias entre el fun-
cionamiento econdmico real y el funcionamiento ideal de la
competencia perfecta, nosotros buscaremos las causas de la
intervencion estatal en la agricultura en estas mismas diver-
gencias.

Procuraremos al mismo tiempo indicar las caracteristi-
cas diferenciales que presenta la agricultura respecto a
otros sectores en lo que se refiere a la evaluacién de la ac-
tuacién publica.

Segtin Joan Robinson (1), las diferentes formas del pro-
ceso productivo pueden encuadrarse entre dos polos extre-
mos: la economia primitiva, en la que tierra y hombre son

(1) . Joan Robinson: «Some Réflections on the Philosophy of Prices», J. Manchester
School of Economic and Social Studies, mayo 1958, y «The Basic Theory of Normal
Prices», Quarterly Journal of Economics, febrero 1962.



los tnicos factores fijos en cantidad y calidad, y la econo-
mia industrializada, en la que todos los factores se produ-
cen dentro del sistema, pudiendo variar su cantidad y cali-
dad en funcidn de las necesidades del mercado. El desarro-
llo de la agricultura, que en las primeras etapas es precisa-
mente toda la economia tradicional, se adapta perfecta-
mente a esta transicién de un polo a otro. En este proceso,
en que la «fijeza» de los factores de produccién se reduce
paulatinamente, la agricultura conserva adin en la actuali-
dad, e incluso en los paises mas desarrollados, su depen-
dencia del factor tierra. Es, por tanto, ésta la caracteristica
que permite identificar y delimitar la act1v1dad agraria en
relacién con los demas sectores.

Para Breimyer (2), la agricultura esta compuesta de tres
«economias» que se encuentran actualmente en diferentes
etapas del proceso seialado: la produccién agricola, como
actividad primaria Gnica, condicionada en maximo grado a
la tierra; la produccién ganadera, como actividad transfor-
madora que crecientemente se va desligando de la tierra,
sustituyendo ésta por otras formas de capital, y la comercia-
lizacién de productos agrarios, que queda cada vez mas
desligada de la produccién primaria a través de los procesos
de industrializacién y acondicionamiento que comporta.

La sucesion de etapas en el proceso anterior es mas ra-
pido a medida que el desligamiento del factor limitado se
acentua. Por esta razon, aunque la ganaderia y la comercia-
lizacién han sufrido en los paises mas desarrollados un cre-
cimiento rapido, dejando atras a la produccién primaria,
conservan aun, en los paises en vias de desarrollo, caracte-
risticas de actividad ligada a un factor fijo, pudiéndose de-
limitar el analisis siguiente al primer tipo de economia, con
la seguridad de no perder caracteristicas importantes de la
agricultura como conjunto. A continuacién se indican las
principales caracteristicas que son peculiares del sector
agrario, derivadas de su ligazon a la tierra.

) 'H.F. Breimyer: «The Three Economies of Agriculture», Journal of Farm Econo-
mics, agosto 1962.



a) Dependencia de la naturaleza.—Son muchos los
rasgos esenciales de la agricultura derivados de su estrecha
dependencia con los recursos naturales. El proceso produc-
tivo agrario es, basicamente, un proceso bioldgico que
comporta la existencia de riesgos sobre la producciéon (cli-
matologia, plagas y enfermedades). Encontramos asi la
primera peculiaridad: un alto grado de incertidumbre sobre
las expectativas de produccion, notoriamente superior a los
existentes en los demas sectores productivos.

La misma causa, los procesos bioldgicos, lleva a que la
duracién de los ciclos productivos sea elevada y que su po-
sible reduccidon por el avance tecnoldgico esté muy condi-
cionada por este hecho. Tenemos asi que la oferta de bienes
agrarios es muy rigida, sobre todo a corto plazo, provocan-
dose, frecuentemente, faltas de adaptacién a las demandas,
con los inconvenientes de todo tipo que estos desajustes
ocasionan.

Por otra parte, el manejo de procesos bioldgicos es en si -
mismo una actividad compleja que hace mucho mas dificil
la especializacion del agricultor. La division del trabajo se
ve asi obstaculizada, obligando a una formacion profesional
muy extensa, tanto en el campo de las operaciones norma-
les agricolas como en la toma de decisiones empresariales
que deben adoptarse para ir ajustando los procesos de la
produccidn a situaciones especificas (3).

b) La propiedad.—El ser un bien fundiario, fijo, con-
fiere a la tierra unas caracteristicas propias en relacion con
la propiedad. Ademas de ser un factor econémico suscepti-
ble de producir, otros componentes sociales y psicoldgicos
recaen sobre la propiedad de la tierra y frecuentemente la
posesion de la tierra se utiliza con fines especulativos,
como proteccidon frente a la inflacién e incluso como un

(3) Conviene indicar que también las instituciones financieras margirian a la agricul-
tura, toda vez que los instrumentos de crédito se han disenado para los sectores comercial
(letras a 90 dias, etc.) e industrial (créditos a corto y medio plazo), no teniendo en cuenta
los ciclos biolégicos (campanas agrarias) o los largos periodos de maduracién de algunas
fuertes partidas de la inversion agraria (cultivos lefiosos o transformaciones en regadio,
etcétera).



medio de prestigio social, hasta el punto de que el valor que
la sociedad da a la tierra como factor de produccién agri-
cola puede ser muy bajo en relacidn con la valoracién de las
otras finalidades aludidas (4). -

Asi, la tierra puede encontrarse socialmente sobrevalo-
rada y el empresario agrario se encuentra con la mayor
parte de su capital invertido en tierra, limitando las disponi-
bilidades de capital de explotacién, lo que frecuentemente
constituye un freno a la modernizacion de su empresa, y
alcanzando rendimientos al capital total por su actividad
econdmica muy inferiores a los del mercado. Esta obligada
inmovilizacion de capital, de forma tan elevada en este fac-
tor, disminuye las transacciones de tierras, haciendo que la
estructura de las explotaciones agrarias sea escasamente
adaptable a los cambios econémicos, encontrandose en la
mayoria de los paises una estructura de tenencia de la tie-
rra fuertemente anquilosada. Este hecho tiene una impor-
tancia destacable, pues la forma de tenencia y de la propie-
dad de la tierra condicionan claramente la equidad de la dis-
tribucion de las rentas vy la utilizacién eficiente de los recur-
sos (5).

¢) La dispersion.—Otra de las caracteristicas que con-
fiere a la agricultura tradicional su intima dependencia de la
tierra es la de su extension en el espacio. Son varias las
consecuencias que se desprenden de ella. En primer lugar,
la oferta agraria se encuentra atomizada y se enfrenta a
una demanda intermedia, que, en este tipo de agricultura,
reviste las caracteristicas de un monopsonio. La comerciali-
zacion de los productos agrarios, y en menor grado la de
sus inputs, presenta por esta dispersion un encaramiento
importante, a la vez que los largos canales comerciales re-
querldos alejan del conocimiento del agricultor 1a informa-
cién que el precio representa en orden a la planificacion de
las producciones.

(4 N.H. Nicholls y R.M. Paiva: «Structure and productivity of Brasil country»,
J.F.E., 1965.

(5) K.M. Parsons: «The farm’s tenure: motivation and productivity». U.N. Confe-
rence on the application of science and technology on less developed areas, 1963.

Raul Prebisch: «Transformacién y desarrollo». Instituto Latino-Americano de Plamf -
cacion Econémica y Social, 1970.



Igualmente esta dispersion dificulta las instalaciones so-
ciales del habitat rural, obstaculiza la llegada de informa-
cion adecuada en tiempo y forma, complica ain mas la ex-
_ tensa formacion profesional requerida y diluye el sentido de
clase del trabajador agricola (6). Por altimo, es igualmente
destacable que la propia dispersion de la producciéon agri-
cola representa un obstaculo para su desarrollo dentro de
una politica econdmica global, en relacidn, por ejemplo, al
sector industrial, donde puede acudirse a la promocién de
polos o de ejes de desarrollo, precisamente porque su posi-
bilidad de concentracidon espacial genera economias exter-
nas que pueden desencadenar su crecimiento.

d) Otras caracteristicas.—Hasta aqui hemos expuesto
algunas de las caracteristicas del sector agrario que, si bien
- pueden encontrarse en otras actividades, éstas seran muy
peculiares y se encontraran en un menor grado. Pero exis-
ten otras caracteristicas que, si bien son generales a la acti-
vidad econdémica, inciden agravadas sobre el sector agrario.
La mas destacable de ellas es la inelasticidad de la de-
manda de los productos agrarios, que provoca, a largo
plazo, el deterioro de la relaciéon de intercambio con los
- otros sectores y a corto plazo anade un mayor grado de
incertidumbre a las expectativas de los agricultores. Un au-
mento de la oferta puede provocar una sensible baja en el
precio del producto, mientras que las subidas de precios pro-
vocadas por déficit suelen ser cortadas por la autoridad eco-
nomica, debido ala importancia que tiene la alimentacion, al
constituir un coste de todas las demas ramas econdmicas.

Las causas y primeros efectos indicados en los parrafos
anteriores son, en la realidad, muy dificiles de individuali-

(6) Es discutible que, como creian los socialistas ut(’)picos,‘la falta de especializacién
del agricultor evita en alguna medida la alienacién del trabajo, caracteristica de la revolu-
cién industrial, y las frustraciones derivadas de la imposibilidad de que el hombre, en una
cadena industrial, pueda sentirse realizado en su trabajo. Pero es obvio que su ligazén a la
tierra en calidad de propietario le confiere un caracter conservador y, por tanto, con
definido valor politico (fundamentalismo de Jefferson). La dispersion de su actividad difi-
culta la toma de conciencia comin de sus problemas y el abordar también comunitaria-
mente su solucién. Por esta causa se va produciendo histéricamente un deterioro de la
agricultura, ante la imposibilidad de poder constituirse en grupos de presién relvmdlcatl-
vos, mas faciles de crear en los demas sectores econdmicos.




zar por encontrarse intimamente relacionados, formando
una estructura de relaciones que alejan la consecucién de
una competencia perfecta, debilitando al sector agrario en
_la lucha por el mercado. Légicamente, las acciones de poli-
tica agraria tomadas para paliar sus efectos e intentar que
siga funcionando el juego del mercado estan frecuentemente
interrelacionadas. Para mayor claridad, en el cuadro si-
- guiente se exponen las causas y efectos primarios anterior-
mente citados, conjuntamente con las medidas de interven-
cién piblica.

De este primer anilisis se puede deducir una primera
conclusion: las peculiaridades de la agricultura condicionan
fuertemente la consecuciéon del modelo de libre mercado v,
por ello, la intervencidén del sector publico en este sector
debe ser mucho mas intensa que en otros sectores. Sin em-
bargo, no deja de extranar la tardia aparicion de la empresa
publica agraria en contraste con el sector industrial (no asi con
el sector servicios), donde tanto ha proliferado.

4. ALGUNOS PROBLEMAS QUE PLANTEA EL ANALI-
SIS BENEFICIO-COSTE EN LA AGRICULTURA

Se ha expuesto en los parrafos anteriores la problema-
tica del analisis beneficio-coste. Analizaremos a continua-
cion las especiales matizaciones que adquieren en algunos
ejemplos de la intervencion piblica en la agricultura:

a) Concentracion de la oferta de productos agra-
rios.—Una de las mas recientes medidas de la politica agra-
ria espafiola es la de provocar la concentracién de la oferta
agraria por medio de la creacion de Mercados en Origen de
Productos Agrarios (MOPA). Un MOPA intenta, fundamen-
talmente, la consecucion de dos objetivos intimamente liga-
dos: concentrar la oferta agraria y aprovechar dicha con-
centracion para tipificar los productos agrarios mejorando
la calidad de los mismos. Estos objetivos tienen una causa-
cion diferente. Por una parte, la aludida existencia de un
monopsonio, lo que constituye una clara imperfeccién del
mercado, y por otra, la escasa eficacia econémica que ge-
nera la dispersion de la produccion agraria. Parece evidente
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que los efectos positivos de un MOPA podrian ser causa
suficiente para que fueran los propios agricultores los que
emprendieran ‘la realizacién de la concentracion de la
oferta, pero el comportamiento individual del agricultor
(como sabemos causado por la dispersion), influido por
causas institucionales como la formacién técnica o la infor-
macién existente, implicaria un coste de «puesta de
acuerdo» tan elevado, que hace, si posible, muy lenta la
concentracion, obligando a que el Estado intervenga redu-
ciendo el coste del acuerdo, abriendo paso a los beneficios
buscados.

Estos beneficios son diversos. En primer lugar, se trata
de corregir la existencia de la deficiencia que el monopsonio
representa, equilibrando las fuerzas en el contacto oferta-
demanda del mercado. '

Una alternativa seria la rotura del monopsonio, pero se
entraria en clara ineficiencia econémica de una excesiva
atomizacién. Se opta, por tanto, en crear una cierta forma
de monopolio equilibradora de la capacidad de negociacion,
consiguiéndose, por otra parte, que el agricultor participe en
una mayor proporcién en el precio final de sus productos.
Tenemos, por tanto, dos objetivos primeros: la correccion
de una imperfecciéon y una nueva distribucién en los ‘ingre-
SOS. '

Pero hay otros objetivos que no por ser mas ocultos son
menos importantes. Son los que derivan del proceso de
formacion asociativa que los agricultores rectben en su con-
tacto con el mercado, hasta el punto que un MOPA puede
ser un puente necesario entre una agricultura tradicional y
una agricultura moderna en la que el desarrollo de los mer-
cados paralelos y la consolidacién de asociaciones agricolas
hacen innecesaria la propia existencia del MOPA. De esta
forma, el MOPA contribuye a disminuir el «coste del
acuerdo» entre agricultores, suprimiendo los obstaculos ins-
titucionales o de escasa formacion, anteriormente aludidos.
Bajo estas consideraciones no deberia ser sorprendente que
precisamente el éxito de los MOPA llevara consigo su su-
presién (como ya ha sucedido con los « veiling» holandeses,
antecesores de esta concepcidn).



Por ultimo, con los MOPA, dentro de la extensiéon for-
mativa para el agricultor, se fomentan las practicas de tipi-
ficacién y envasado del producto, disminuyendo el riesgo
en la compra-venta y permitiendo los contactos comerciales
sin presencia de «productos fisicos», lo que constituye otro
beneficio adicional en todo el proceso de comercializacién.

.De acuerdo con estos posibles objetivos, un analisis
coste-beneficio para un MOPA deberia ceiiirse a la identifi-
cacion de los costes y beneficios necesarios para la conse-
cucion del objetivo buscado en su creacion. Evidentemente,
este objetivo (entre los posibles) debe ser claramente expli-
citado por la autoridad econdémica. Si el objetivo fuera res-
taurar el juego del mercado, corrigiendo sus imperfeccio-
nes, el analisis beneficio-coste deberia medir la eficacia de
dicha correccion. En este caso se intenta resolver un con-
flicto que se manifiesta en el canal de comercializacién
agricultor-intermediarios-consumidor y mas concretamente
entre el agricultor y el mayorista de origen. El conflicto
afecta, sin embargo, al consumidor, y su resolucién debe
llevar consigo una reduccion de los precios de los productos
al consumo como consecuencia de la reduccion de los cos-
tes de comercializacion. En definitiva, el beneficio final se-
ria (desde el punto de vista agregado, criterio Kaldor-Hicks)
una reduccion de costes al consumo, medible, en la teoria,
mediante el aumento del excedente del consumidor (7).

Por el contrario, si el objetivo fuera el de modificar la
~ distribucion entre el agricultor y el mayorista de origen, su
consideracion ha de resolverse en base a juicios de valor: si
lo «importante» es que el agricultor reciba una mayor re-
muneracion por sus productos, el juicio de valor aplicable a
la medicién daria mas peso al precio recibido por él que a la
ganancia del mayorista de origen.

Si los objetivos buscados fueran la conjuncién de los in-
dicados, el analisis se centraria en los costes y beneficios
del proceso. Los costes a considerar seran los inherentes a
la actuacién puablica, tales como los estudios, construccio-

(7) E.J. Mishan: «Cost-Benefit Analysis», University Press, 1971.



nes, coste de la informacion, etc. El analisis beneficio-
coste, en este caso, encontraria principalmente problemas
relativos a la valoracién de los beneficios buscados: reduc-
cion de costes, disminucion del riesgo y mejor distribucion -
de las ganancias. El calculo de la reduccion de costes ven-
- dria basado en una estimacion de la demanda final de cada
producto que pasa por el punto de concentracion, el volu-
men estimado del producto que iria a través del Mercado en
Origen, los costes del manejo de los productos con y sin el
proyecto, etc. Mayor dificultad es la de valorar la disminu-
cién del riesgo o la mejora en la distribucién, que, si bien
son cuantificables, su posible valoracion seria claramente
subjetiva por basarse en juicios de valor.

Pero aun resolviéndose estos problemas, el anélisis
coste-beneficio s6lo se habra parado a considerar los bene-
ficios derivados de la mayor eficacia econémica obtenida por
medio de los MOPA vy sera, por ahora, practicamente impo-
sible que pueda entrar en la consideracion del incremento
de la capacidad de decision del agricultor y en la toma de
conciencia colectiva de los agricultores para enfrentarse
agrupados a los cambios econdmicos que pueden provo-
carse con la constitucion de los MOPA y que posiblemente
su consecucion ha sido el objetivo principal que buscaba la
intervencion publica, pudiéndose dar la paradoja de que
consiguiendo plenamente este objetivo, el proyecto pueda
ser rechazado porque las técnicas del beneficio-coste no
hayan encontrado en este proyecto una clara ventaja en rela-
cién con otras inversiones alternativas. ‘

b) Repoblacion forestal y defensa de la natura-
leza.—Otra medida de intervencion que merece una deten-
cién en su analisis es la repoblacion forestal. Las causas de
por qué tiene que acudir el Estado a realizar la repoblacién
forestal suelen reducirse a indicar que éste debe sustituir a
la iniciativa privada cuando ella falta, pero el intentar anali-
zar las causas de inexistencia de iniciativa privada en la repo-
blacion forestal es plantear el tipo de interés, como un con-

flicto en el tiempo, y abordar las diferencias de la preferencia
individual en el tiempo en relacion con la preferencia social.
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En efecto, una empresa privada, cuyo problema indivi-
dual principal es el maximizar los rendimientos al capital
propio, no tendria una seguridad suficiente en la obtencion
de beneficios derivados de una plantacion de arboles que
tardan en rendir mas de diez anos. Tal empresa posible-
mente quebraria si los créditos que obtiene del mercado de
capitales exigen un interés del 10 por 100. En consecuencia,
dejada a la iniciativa privada, la repoblacion forestal no
tendria lugar, e incluso los bosques existentes serian corta-
dos para obtener hoy ingresos elevados. Sin embargo, un
planteamiento social del problema, en el que los costes del
riesgo de captar beneficios futuros son mucho mas reduci-
dos, se resolveria en una aceptacion de la repoblacion fo-
restal como un proyecto rentable. El conflicto en el tiempo
se puede en este caso resumir en un problema de asuncion
del riesgo; se podria poner incluso en este extremo: el
miedo al riesgo para el individuo le obliga a producir ingre-
sos rapidos: el riesgo de su supervivencia para la sociedad
la obliga a conservar y acrecentar la disponibilidad futura
de recursos.

El problema practico para el anilisis beneficio-coste en
este caso se deriva casi exclusivamente de la eleccion de
tipo de descuento. Si éste fuese de un 2 por 100, muchos
proyectos de repoblacion forestal serian preferidos en tér-
minos puramente econémicos a otros de beneficios rapidos.
El interés del mercado, sin embargo, incluye una prima al
riesgo incurrido por el prestamista individual. Si el crédito
fuese publico o la repoblacion forestal fuese realizada por el
Estado, que no sufre el mismo riesgo, el tipo de descuento
deberia ser mucho mas bajo que el del mercado. Esta idea
es la que privaba en los inicios de la aplicacion del analisis
beneficio-coste, cuando el «Corps of Engineers» prescribia
tasas de descuento inferiores al 3 por 100 en Estados Uni-
dos. Posteriormente, la tasa de descuento ha sido aumen-
tada incluso hasta el 5-6 por 100 sobre la base de que el
coste de oportunidad del capital pablico era de ese nivel.
En efecto, en la creencia de que el mercado refleja las pre-
ferencias sociales, como «suma» de las preferencias indivi-
duales, el precio del capital es mejor aproximado por el
propio mercado que por cualquier otra consideracion. En



otras palabras, el Gobierno debiera invertir hasta que el
rendimiento al capital pablico sea igual al tipo de interés del
mercado, coste de oportunidad de los fondos que recauda,
toda vez que su alternativa seria no recaudarlos y dejarlos
para inversién privada (8).

" Este problema cabe discutirlo en los mismo términos
que la intervenciéon del Gobierno en la vida econémica. Si
se acepta que para algunas actividades la intervencion priva
sobre el mercado, la utilizacién de un tipo de descuento di-
ferente del privado obedece a moviles sociales similares. La
cuestion seria explicar por qué los individuos tienen una
preferencia en el tiempo diferente cuando actian aislada-
mente y cuando actian en grupo. En este punto puede
aportar luz la consideraciéon del mercado de seguros. Para
cubrir el riesgo de un individuo aislado, la prima debe ser
forzosamente muy alta. Sin embargo, conforme el riesgo se
“distribuye entre mas personas, la prima de cada individuo
va disminuyendo. Conforme el riesgo se va asumiendo por
un colectivo mayor, menor es el coste de dicho riesgo para
el individuo. Es evidente que el menor coste corresponde
cuando el riesgo sea asumido por toda la sociedad, o sea,
por el Estado. Por eso, la tasa de interés del capital piblico
puede ser menor que la correspondiente al mercado del ca-
pital privado. De todas formas, la seleccién de tipos de inte-
rés tiene que seguir siendo un juicio de valor (9). '

Hasta ahora hemos considerado un problema (la tasa de
preferencia social en el tiempo) que se deriva del analisis de
las inversiones en repoblacion forestal segin las técnicas
del beneficio-coste. Otros problemas derivan de este mismo
analisis desde el punto de vista de la valoraci6n e identifica-
cién de costes y beneficios.

'El objetivo de una repoblacién forestal puede ser dis-
tinto del aprovechamiento de las producciones forestales,
apareciendo como beneficios primarios del proyecto la con-

(8). S. Marglin: «Public Investment Criteria», M. 1. T. Préss, 1966.

(9) O. Eckstein: «A Survey of the theory of Public Expenditure Criteria», en J. A.
Buchanan (ed.), Public Finances. Needs, Souces and Utilisation, Princeton University

Press, 1961.
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secucion de una mayor disponibilidad de lugares aptos para
el esparcimiento y recreo de los individuos. La valoracién
de estos beneficios es dificil, aunque puedan adoptarse
aproximaciones considerando los costes de desplazamiento
y la valoracién del tiempo consumido como el «precio» mi-
nimo que se pagaria si este bien pasara por el mercado. Mas
dificil de identificar, y en su caso valorar, son los beneficios
derivados de las inversiones destinadas a conseguir zonas
de equilibrio ecolégico (parques naturales, reservas biolégi-
cas, etc.), pues a los beneficios de un mayor esparcimiento
y recreo habria que aiadirles los derivados del equilibrio
ecoldgico, tales como la conservacién de bancos genéti-
cos, etc..., cuya valoracidon es imposible con las técnicas
actuales. Al escapar del campo del analisis beneficio-coste,
este caso concreto de proyecto de inversidon publica re-
quiere un tratamiento analogo a los proyectos de educacién,
capacitacion, etc..., siendo la mayor dificultad (que se salva
una vez mas por juicios de valor politico) la imposibilidad
de determinar de una forma objetiva la prioridad de los objeti-
VOs que intentan conseguir inversiones del tipo de las que se
comentan aqui, en busca de un mayor bienestar social.

¢) Inversiones para proteccion de producciones.—Un
tipo de intervencion que obedece claramente al concepto de
bien publico es el de una campana contra plagas del campo
o de sanidad ganadera. El problema técnico que surge en
estos casos es que tal actividad sélo es ttil cuando el trata-
miento abarca a toda una zona mas o menos amplia segiin la
extension de la plaga o epidemia. La accion individual de
un agricultor que desee eliminar, por ejemplo, una determi-
nada plaga en sus pocas hectareas, llevaria a unos costes
seguramente elevados, pues, o tendria que combatir conti-
nuamente las invasiones procedentes de los campos vecinos
no tratados, o bien tendria que tratar por su cuenta toda la
zona para evitar invasiones posteriores, sin cobrar a los
agricultores vecinos. Incluso si desease cobrarles los gastos
efectuados en sus parcelas tendria que plantearse los costes
de la recaudacién y del apremio a aquellos que aleguen el
no deseo de tratar su propio terreno. La demanda del tra-"
tamiento no seria revelada por los individuos si saben que




se podrian beneficiar igualmente del mismo sin incurrir en
costes. Otra solucion al problema técnico seria la de un
acuerdo entre todos los agricultores afectados para tratar
simultaneamente la plaga. En este caso, una vez mas los
costes del acuerdo (desplazamientos, tiempo para convencer
a los morosos, etc.) podrian superar ampliamente a los be-
neficios derivables de la accidn conjunta, de forma que ha-
rian inviable el tratamiento.

La solucién a los problemas de las actividades de este
tipo se resuelven, en consecuencia, mediante la interven-
cién del Estado, para el cual los costes de la recaudacién
son inferiores por poder usar la coercién (aparte ya de las
economias de escala que pueden existir).

Un tratamiento contra plagas no supone, pues, ningin
conflicto de interés; la actividad del tratamiento redunda en
todos favorablemente sin perjudicar a nadie (si exceptua-
mos los posibles efectos externos de la contaminaciéon). Se
trata de un cambio paretiano en que los beneficios se tradu-
cen en un aumento de la produccidon, siendo los costes los
del tratamiento.

T En anélisis beneficio-coste se plantearian, exclusiva-
mente en este caso, dos tipos de problemas: el calculo (téc-
nico) de la produccién con y sin tratamiento y la forma y
cuantia del pago impuesto por el Gobierno a los agriculto-
res (10).

Otras intervenciones en la agricultura que obedecen al
mismo concepto son la informacién de precios, la difusion,
utilizando los medios de comunicacién de técnicas; las es-
taciones de aviso contra plagas, la prevencion del granizo,
hasta cierto punto la concentracion parcelaria, etc.

En el caso de las actuaciones que suministren informa-
cién, existe una dificultad en la identificacién y valoracion
de los beneficios. El resultado de una mejor informacion es
un mejor funcionamiento del mercado y mayor flexibilidad
en la adaptacion de los agricultores a las técnicas de. pro-

(10) Entrariamos de lleno en el debatido problema de la tarificacidn.




duccién, que redundarian en una disminucién general de
costes y quiza en una mayor produccion. Estas repercusio-
nes son practicamente imposibles de identificar. Una solu-
cién viable seria la de considerar la informacién como un
bien vendible en el mercado (los periédicos se venden) y
calcular la diferencia entre el coste de un suministro pri-
vado de informacidn y el coste de la informacidn colectiva.
La reduccién de costes es en si un beneficio, pero también
sera dificil conocer los costes sin la intervenciéon del Go-
bierno si la informacién no existia anteriormente. Habria
que recurrir,,como en el caso de todos los bienes colecti-
vos, al concepto de «disposicidon al pago» (willingness to

- pay), tan dificil de llevar a la practica.

d) Transformacion en regadio.—Hemos dejado como
ultimo analisis el que se refiere a la transformaciéon en rega-
dio, pues estos proyectos incluyen en su evaluacién, por su
complejidad, la mayoria de los problemas hasta aqui esbo-
zados. Usualmente, una accioén de transformacién en rega-
dio se aprovecha para realizar simultineamente otras mu-
chas acciones. El cambio del secano en regadio supone,
como se indicd, una alteracion fuerte de las empresas exis-
tentes, constituyendo un buen momento para remover obs-
taculos de todo tipo. Por ello se asocian a la transformacion
en regadio otras inversiones tendentes a mejoras en la for-
macion técnica del agricultor (extension agraria), mejora de
la estructura de tenencia (reparto de tierras y constitucion
de explotaciones «Optimas»). También hay que indicar que
otras inversiones asociadas con las obras de riego se dirigen
a otros aprovechamientos, como la obtencién de energia
eléctrica o los abastecimientos de agua a nucleos urbanos.
Nos centraremos, para mayor claridad, al solo hecho de
poner el agua a disposicion de los agricultores.

El objetivo fundamental del regadio es aumentar la pro-
ductividad de la tierra como factor fijo escaso, a la vez que
elimina parte del riesgo inherente a las producciones agra-
rias sometidas a una climatologia adversa. Este altimo obje-
tivo ya requiere que el Estado no sea neutral y que inter-
venga en su fomento. El abastecimiento de un pais no
puede depender de las alteraciones en las producciones de-




bidas a clima aleatorio. Evidentemente, el tener asegurado
«un cierto grado de abastecimiento interior» constituye una
necesidad preferente, que, como se ha indicado en el capi-
tulo segundo, es razdén suficiente para la intervencién pu-
blica. '\

Pero esta necesidad podria cubrirse mediante medidas
de fomento de la iniciativa privada, por parte del Estado,
que permitieran disminuir la aleatoriedad del volumen de la
produccion a niveles estratégicamente aceptables. Sin em-
bargo, la intervencion puiblica no se ha parado en estas me-
didas de fomento, sino que ha llegado a construir las obras
y a distribuir el agua entre los agricultores. Las razones ex-
plicativas hay que buscarlas en el tamafio de la transforma-
cién. Para un pequefio regadio privado la intervencion pu-
blica se ha detenido en medidas de fomento (créditos, sub-
venciones, redaccion de proyectos, etc...), pero un regadio
grande presenta problemas mayores. Una vez mas el «coste
del acuerdo» entre todos los posibles regantes puede ser tan
elevado que impida la realizaciéon del regadio por sus bene-
ficiarios y, una vez mas, la intervencion del Estado rebaja
dicho coste.

También nos encontramos la razén de la «economia de
escala» que supone la intervenciéon del Estado. La trans-
formacion de una zona regable es muy compleja. No es sélo
hacer la obra hidraulica; hay que hacer caminos, nuevos
asentamientos de poblacidn, prever las dotaciones de agua
para diferentes cultivos, hacer drenajes, explanaciones,
obras para evitar el aterramiento de los embalses, etc...
Evidentemente, un regadio supone una honda transforma-
cién que necesita de multiples medidas coordinadas en las
que el Estado presenta una clara economia de escala.
Igualmente, existe el problema de la tasa de descuento, ex-
puesto en la repoblacidn forestal. Si una empresa privada
acometiera la realizacién de una transformacién de este tipo
es posible que, dado el largo periodo de maduracién, su in-
movilizacién de capital fuera excesivamente grande para la
obtencién de unos ingresos futuros inciertos basados en el
poder de pago de los agricultores.



Hay, finalmente, una razén adicional para la interven-
cién publica; es el valor social que se atribuye al agua, deri-
vado de su capacidad para generar una serie importante de
economias externas y efectos inducidos (11). Por esta razén
se consideran los recursos hidraulicos de una nacién como
patrimonio publico, y toda utilizacién privada de las aguas
necesita de autorizaciones o concesiones del Estado.

Ante lo anteriormente expuesto, cabe preguntarse sobre
la identificacion de los efectos de un regadio. Por un lado,
el aumento de la produccion agricola o la disminucién de
los costes de produccién de un volumen determinado. Por
otro lado, un menor riesgo en la produccion agricola y una

“mayor seguridad en el abastecimiento nacional. Finalmente,

una reaccion de efectos secundarios de gran envergadura,
tanto sobre la ecologia de la zona como por la promesa de
desarrollo de todo tipo que lleva el agua, beneficios que
normalmente no se producen inmediatamente.

Se deduce de estas observaciones que los usualmente

-llamados beneficios primarios de la produccién agricola

pueden ser tan s6lo una parte pequeiia del total de repercu-

‘siones sociales a largo plazo que puede tener un regadio. El

cambio estructural profundo que produce un regadio, espe-
cialmente en pdises en desarrollo (que; de hecho, suelen ser
aquellos de escasos recursos hidraulicos o de una distribu-
cién anual de las precipitaciones muy desigual), se encuen-
tra con la carencia de una teoria adecuada que lo explique y
que permita identificar la secuencia de efectos(o. el efecto
final) del proceso que pone en marcha.

En el terreno de la practica estos problemas han susci-
tado la preocupacioén de considerar los efectos secundarios
de un proyecto, pero ninglin manual que nos sea conocido
ha establecido ain algin método satisfactorio de cuantifi-
carlos. Més bien los esfuerzos van dirigidos hacia el esta-

(11) Reflejado en numerosas frases, como la de J. Costa: «La politica hidraulica, pie-
dra basica de la politica econémica», o la mas reciente de «el agua, palanca para el desa-
rrollo». De la toma de conciencia social, de su importancia y de su configuracién como un
factor cada dia mas escaso no son ajenas las reivindicaciones agrarias anti-trasvases, en
busca de una mayor equidad en su reparto. '




blecimiento de modelos de inversion integrales para secto-
res completos o para el conjunto de la nacion, aduciendo
que el analisis parcial pierde valor cuando existen fuertes
economias de escala en sectores interdependientes dentro
de una economia (12). El desarrollo de estas técnicas es
fuertemente dependiente de la existencia de teorias del de-
sarrollo adecuado, de la evolucion de los métodos matema-
ticos de programacion, de la mecanizacién de los calculos
mediante ordenadores y de la existencia de suficiente in-
formacién centralizada. Por estas razones es dificil prever
la fecha en que una aplicacién sistematica se lleva a la prac-
tica en manuales de evaluaciéon de proyectos.

5. COMENTARIOS CRITICOS AL ANALISIS
COSTE-BENEFICIO TRADICIONAL

En los dos epigrafes anteriores se ha podido apreciar la
variedad de formas de intervenciéon que se realizan en el
sector agrario y los problemas de identificacion y valora-
cién que su evaluacion plantea. Volvamos ahora a una dis-
cusion generalizada de los diferentes aspectos suscitados,
basandonos en las observaciones del segundo epigrafe.

Como alli se decia, existen dos cuestiones conceptuales
en la intervencion del Estado. La primera, estrictamente
técnico-econdmica, consiste en la utilizacion de recursos
para producir bienes, independientemente de las relaciones
de propiedad y apropiacion. Asi, el proceso de produccion
en un regadio, desde-el aprovechamiento del agua hasta la
venta del producto, puede ser programado econdmicamente
sin especificar quién construye la presa, quién utiliza el
agua, o si se establece una cooperativa de productores o
una sociedad anénima para la explotacion. Esa programa-

(12) Un examen de las razones que incitan a una visién mas integral de la planifica-
cién microeconémica (evaluacién de proyectos) se encuentra en R. Keller: «Observacio-
nes y sugerencias sobre la Planificacién...», Anales de Economia, I. N. I. A., Madnd,
1972. Para un analisis de cémo se puede llevar a la practica la evaluacién conjunta de
proyectos, referimos al lector a A. S. Manne y L. Goreux: «Multi-Nevel Planning. Case
Studies in Mexico». North Holland, 1973.



cion podria optimizarse desde el punto de vista nacional, te-
niendo en cuenta la escasez de los recursos (precios-
sombra) y las utilidades de los consumidores (disposicion a
pagar), ademas de las restricciones tecnolégicas y de limita-
cién de recursos locales. Se podria decidir asi si el proyecto
es rentable socialmente, en relacion a otras alternativas de
los recursos empleados. Las técnicas del analisis coste-
beneficio, o en su caso de la planificacién, son perfecta-
mente validas para resolver estos problemas, siempre que
se disponga de la informacion suficiente.

Esta informacién consiste, como ya se ha dicho, en co-
nocer quiénes son los grupos que soportan los costes del
proyecto, quiénes reciben los beneficios, qué ponderacién
social se atribuye a cada grupo y cuanto valen para ellos en
términos de coste de oportunidad y de disposicion a pagar
los recursos y bienes implicados en el proyecto. Desde el
_punto de vista social, las valoraciones atribuidas a cada par-
tida no tienen por qué corresponder con el valor nominal
que los individuos o grupos de hecho contemplan.

Sin embargo, estos grupos implicados en la actividad del
proyecto toman sus decisiones en funcion de precios o va-
lores generados en un sistema institucional, ya establecido
cuando se realiza el proyecto, y que son los que llamamos
nominales. Los precios a los que se atienen los individuos
suponen incentivos o penalizaciones que les inducen a un
comportamiento cuyos resultados no tienen por qué coinci-
dir con lo programado en el proyecto. Se podria decir que
estos resultados deberian haber sido previstos a la hora de
la programacion o evaluacién, o, alternativamente, que se
deberia obligar a los grupos interesados a cumplir con lo
previamente programado como Optimo social. Esta es, en
efecto, la segunda cuestion conceptual a la que se aludia: la
intervencion del Estado ha de tener en cuenta el ambito ins-
titucional, que para €l es evidentemente una variable que
puede modificar, tanto como la produccién de bienes y ser-
vicios o la participacién en determinadas fases de un pro-

_ceso productivo. La consideracion del aspecto institucional
corresponde en evaluacién de proyectos de regadio al lla- -
mado anélisis financiero, que consiste en averiguar si las




explotaciones agrarias disefladas son rentables para el agri-
cultor que las maneja. En este analisis se utilizan, por su-
puesto, los precios pagados y percibidos por el agricultor y
no los precios de cuenta del evaluador. Sin embargo, aun-
que solo sea por las lecciones de la experiencia, este anali-
sis no es suficiente, porque no tiene en cuenta posibles al-
ternativas institucionales que el Estado puede implantar o
promover. Puede ocurrir, en efecto, que dentro del marco
institucional vigente las explotaciones sean rentables, pero,
también dentro de ese marco, el agricultor puede disponer
de alternativas aiin mas rentables para él y que no coincidan
con lo programado socialmente en el proyecto. Por ejem-
plo, a pesar de la transformacién, puede decidir emigrar a la
ciudad después de apropiarse las plusvalias del terreno ge-
neradas por la puesta en regadio. La consideracién adicio-
nal a realizar es que a los agricultores se les ofrezca el rega-
dio como la mejor de sus alternativas de decisién y preci-
samente ademas para producir lo programado. Esto re-
quiere modificaciones institucionales o simplemente la ins-
tauraciéon de incentivos especificos como, por ejemplo, una
adecuada politica de precios. -

‘Otras intervenciones en la agricultura implican necesa-
riamente un cambio institucional (incluso a veces sin que
exista inversion real) como, por ejemplo, la concentracién
parcelaria o la creacion de un MOPA. En tal caso, el anali-
sis coste-beneficio ha de considerar explicitamente las al-
ternativas institucionales, cometido para el que no existen
técnicas especificas. Habria que elevar el nivel de la discu-
sién al ambito de las responsabilidades politicas y adminis-
trativas, porque el evaluador o programador tiene asignadas
unas responsabilidades quiza técnicas en su cometido. Se le
puede pedir que compare unas alternativas preestablecidas
sin que pueda proponer cambios institucionales de orden
jerarquico superior a su responsabilidad, dejandose enton-
ces de tener en cuenta posibilidades adicionales dentro
de las cuales puede encontrarse la 6ptima, si no la Unica
viable. El propio marco de responsabilidades politico-
- administrativas, dentro del cual se realiza la programacion
de la intervencion publica, condiciona, pues, el éxito de la
misma. La critica que se realiza a este nivel es que es nece-




saria una flexibilidad de las responsabilidades que, en el
ambito de la programacién, consiste basicamente en un
fluido intercambio de informacidn entre los diferentes estra-
tos de responsabilidad para que propuestas técnicas e insti-
tucionales sean consideradas simultineamente.

Incluso suponiendo que una nueva forma institucional
de intervencion, junto con la evaluacion técnico-econémica,
se hayan analizado correctamente para un caso concreto, la
propia inflexibilidad politico-administrativa aleja en proyec-
tos subsiguientes la reconsideracion de las mismas cuestio-
nes, marcando pautas fijas dentro de las cuales ha de mo-
verse el programador. Este hecho es peligroso porque nor-
malmente la realidad no se repite. Son frecuentes los pro-
yectos que si «a priori» presentaban claros balances positi-
vos de acuerdo con el mas exhaustivo de los analisis
coste-beneficio, que incluso analizaba reacciones individua-
les en marcos institucionales experimentados, «a posteriori»
han sido un fracaso. Basta —por poner causas casi triviales de
tipo institucional— una demora en la terminacién de unas
obras, motivadas por rigideces administrativas, para que un
proyecto pierda su rentabilidad social.

Normalmente, la primera vez que el Estado se enfrenta
con una intervencidon determinada suele considerar en su
programacion las- alternativas institucionales, pero una vez
decidido el reparto de responsabilidades, en los proyectos
siguientes que se programen, el marco institucional deci-
dido se torna en un factor fijo no cuestionable, cuando, evi-
dentemente, habria que seguir analizando al menos las op-
ciones que por el primer proyecto se rechazaron.

Volviendo al ejemplo de una transformacion en regadio,
la primera de las actuales leyes vigentes (la Ley de obras de
riego de 7 de julio de 1911) presentaba, sabiamente, un aba-
nico de opciones institucionales a la hora de abordar una
transformacién en regadio. El desfase, por el deterioro mo-
netario, de las ayudas que alli se estipulaban han cerrado
parte de estas alternativas y, entre ellas, las que exigian la
participacion del agricultor en las obras de transformacion.
La falta de compromiso privado en las actuales transforma-
ciones en regadio han motivado que pueda ser discutido el




beneficio social de excelentes planes de riego, aunque son
indiscutibles los beneficios particulares que estan gene-
rando. :

Estos problemas son importantes, pues pueden existir
proyectos socialmente rentables que resultan inviables den-
tro de un marco institucional dado, mientras que si se cam-
biara éste adecuadamente se permitiria su aprovecha-
miento. Y a la inversa, puede darse la viabilidad perfecta de
proyectos no rentables socialmente bajo el marco institu-
cional vigente, que, de nuevo, si éste fuera modificado, po-
drian resultar deseables para la sociedad.

Estos comentarios apuntan hacia la necesidad de exten-
der el analisis coste-beneficio, de manera sistematica, al
analisis de las reacciones individuales a incentivos y penali-
zaciones institucionalmente impuestas. LLa razén fundamen-
tal para ello es que la intervencion del Estado implica simul-
taneamente actividad econ6mica y disefio de instituciones,
de manera que el conjunto de variables que condicionan la
rentabilidad y viabilidad de los proyectos es mas amplio que
el tradicionalmente considerado. ’

No se conoce aun un marco de analisis adecuado al tra-
tamiento de este problema. La teoria de los derechos de
propiedad («property rights approach») (13) supone una via
sugestiva que aun no ha dado frutos instrumentales, fuera
~de las reglas normales del sentido comidn. Sin embargo,
cabe sefialar que este tipo de analisis esta tomando la orien-
tacion clasica basada en el supuesto de la maximizacion de
la utilidad (y no beneficios monetarios Gnicamente) de los
individuos, pero dentro de relaciones y restricciones de
propiedad y apropiacion que les imponen costes en sus de-
cisiones. Asi, utilizando un ejemplo de la obra citada, se
puede explicar y predecir mejor el funcionamiento de una
gran corporacion industrial, considerando a €sta como un
marco institucional donde operan los intereses conflictivos
de los directivos, accionistas, trabajadores, consumidores y

(13) Furubotn, E. G. y Pejovich, S.: «Property rights and Economic Theory: A sur-
vey of Recent Literature». The Journal of Economic Literature, Dic. 1972.



Estado, y no como una unidad de decisién que exclusiva-
mente maximizara los objetivos de sus propietarios. Por
ejemplo, los directivos, que son quienes toman la mayor
parte de las decisiones, intentaran apropiarse los beneficios
de la sociedad en términos de prestigio, utilidades no mone-
tarias, sueldos, etc., valorando a la vez el coste de ser des-
pedidos por la junta de accionistas cuando-obren demasiado
en detrimento de los intereses de éstos. El resultado es que
la sociedad no maximiza dividendos, como se supone en la
empresa clasica, sino una resultante de los objetivos de los
diferentes grupos implicados en ella.

En los proyectos agricolas el caso es analogo. Existen
intereses contrapuestos o coadyuvantes canalizados a tra-
vés de unas instituciones. El comportamiento del Estado y

sus diferentes organismos y personas implicadas en el pro- -

-yecto en cuestion, de los agricultores propietarios, de los
agricultores empresarios, de los trabajadores fijos o jornale-
ros, de los intermediarios, de los consumidores, dependera
de los incentivos y penalizaciones que imponga el marco
institucional. No se pueden obtener los mismos resultados
con una cooperativa de productores que con una sociedad
andénima 0 que con empresas pequeifas auténomas. No es lo
mismo que el agrlcultor promueva y part1c1pe en las obras
de una puesta en riego, a que sea el Estado quien centralice
las decisiones. No se obtendran los mismos beneficios so-
ciales si se comercializa una misma cantidad de producto a
través de un MOPA que a través de mayoristas y corredo-
res, etc. Los mismos recursos y la misma tecnologia pueden
dar lugar a diferentes producciones segin quien toma cada
decision en el proceso y segun quien paga los costes y se
apropia los beneficios. La rentabilidad social depende de las
instituciones y, por tanto, su analisis ha de incluirse en la
evaluacion de proyectos o de medidas de intervencion pu-
blica.

SUMMARY

This article dezﬂs with some problems of application of benefit-cost

analysis to agricultural projects. Generalisation could be made to other
areas. The main proposition is that government intervention is not only




a technical and economic question but also an institutional one.
Traditional techniques of project evaluation have considered mainly the
first aspect, neglecting the adequateness of institutions to produce
incentives and pains to individuals so as to channel their behaviour
towards social goals, in fact considered otherwise in the so-
cio-economic evaluation.

"~ The article concentrates its comments in some special forms of
intervention in Spanish agriculture, previously explained.

RESUME

Cet article s’occuppe de quelques problemes d’application de
I'analyse des cofts et avantages aux projects agricoles. Les
commentaires pourraient etre généralisés a d’autres domaines. La
proposition principale est que Uintervention de U'Etat n’est pas
seulement une question technique de calcul économique mais aussi une
question institutionnelle. Les techniques traditionnelles de I'évaluation
de projects ont consideré principalement le prémier aspect, en
négligeant I'adéquation des institutions pour établir des penalités et
stimulants aux individus pour canaliser leur comportement vers des
objectifs sociaux, qui par ailleurs son en fait considerés dans
I'évaluation socio-economique.

L’article concentre les commentaires sur des formes spéciales
d’intervention de I'Etat dans I'agriculture espagnole, qui sont
expliquées auparavant.




