43

Manuel Belo Moreira (*)

Andalisis de las politicas agrarias en
la transicion democratica en
Portugal: el significado de las
politicas de precios y subsidios (**)

INTRODUCCION

En este trabajo se considera como periodo de transicion
democritica el que transcurre desde la caida del régimen cor-
porativo del Estado Novo el 25 de abril de 1974, con la la-
mada «revolucion de los claveles», a la adhesion de Portugal
a la Comunidad Europea en 1986.

La justificacidn de elegir este periodo se basa en el reco-
nocimiento de que, a pesar de haberse iniciado el funciona-
miento de las instituciones democriticas en Portugal, con
mas 0 menos sobresaltos, inmediatamente después del 25 de
abril de 1974 (1), la situacion politica, en general, y las direc-
trices emanadas del Ministerio de Agricultura, en particular,

(*) El autor es profesor del Centro de Economia Agraria e Sociologia Rural de la
Universidad Técnica de Lisboa.

(**) Trabajo presentado al Seminario sobre «Politicas agrarias y grupos sociales
en procesos de transicién democritica (Latinpamérica, Espania y Portugal)», Cérdoba,
mayo 1992. La version definitiva se entregé en diciembre dc [993, siendo traducida del
portugués por E. Moyano.

{1) Principalmente, la libre creacién de partidos politicos y la consecuente acepta-
cién de la via electoral como principio dominante para la eleccién de los gobernantes de
acucrdo con las promesas de los militares que pusieron fin a la dictadura.

— Agricultura y Sociedad n? 68-69 (Julio-Diciembre 1993) (pp. 43-63).
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sélo conoceran alguna estabilidad a2 mediados de los afios 80.
Por otro lado, con la adhesidn formal de Portugal a la CE el 1
de enero de 1986, la politica agraria portuguesa pierde auto-
nomia, pasando, si bien de forma gradual a lo largo de un pe-
riodo de transicidn, a estar sujeta a las directivas y reglamen-
tos de la PAC (Politica Agraria Comun). De hecho, en la
esfera de la politica agraria corporativa, la intervencion esta-
tal se mantuvo durante ¢l Estado Novo en unos niveles muy
elevados, manifestidndose de formas diversas, desde la fija-
cion de precios, tanto al productor como al consumidor, a tra-
vés de una compleja politica de precios y subsidios, hasta el
fuerte proteccionismo aduanero, etc. Desde esta perspectiva,
se puede afirmar que con la adhesién a la CE, en 1986, fina-
liz6 el periodo de transicion democratica en Portugal.

Ademas, atendiendo a la inestabilidad politica posterior a
la revolucién de 1974 y a las diferencias, a veces radicales,
entre los gobiernos que se sucedieron a un ritmo superior al
de un gobierno por afio, consideramos que, para una mejor
comprensioén del sentido de la politica de precios y subsidios,
es necesario distinguir tres fases en el periodo de transicién.

La primera fase, que se inicia justo después del 25 de
abril de 1974 y transcurre hasta la aprobacion de la Constitu-
cion en 1976, durante el sexto gobierno provisional, corres-
ponde a un periodo en el que la inestabilidad politica provino
fundamentalmente de una intensa movilizacion popular, re-
flejada tanto en las organizaciones politicas como en los o6r-
ganos de poder, entonces repartidos entre el gobierno y las
Fuerzas Armadas (FF.AA.), que, en dltimo término, controla-
ban y legitimaban las transformaciones que iban teniendo lu-
gar. Evidentemente, en el seno de las propias FF.AA., atrave-
sadas por diferentes concepciones econdmicas y de modelos
de sociedad, también se hacian sentir las turbulencias politi-
cas del momento. Fue en este periodo, sobre todo a partir de
la tentativa abortada de golpe derechista del 11 de marzo de
1975, dirigida por el general Spinola, que el pais conocio su
etapa mas radical.

La segunda fase, que se inicia con el golpe militar del 25 de
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noviembre de 1975 que neutralizé a las fuerzas mas radicales,
corresponde con la subida al poder de los llamados gobiemos
constitucionales, es decir, gobiernos que no tenian ya que com-
partir formalmente el poder con las FF.AA. Se trataba, no obs-
tante, de gobiernos minoritarios en el Parlamento (2): el pri-
mero de ellos dirigido por el PS (Partido Socialista) y los tres
dltimos a iniciativa del propio presidente de la Repiblica, ge-
neral Ramalho Eanes. Esta fase coincidié con una grave crisis
econémica, principalmente en lo que respecta al equilibrio de
la balanza de pagos, que llevé a pedir auxilio al FMI (Fondo
Monetario Internacional) y la consecuente aceptacion de un
conjunto de medidas de austeridad. Se trataba de un periodo en
el que la movilizacién popular, todavia fuerte, iria decreciendo
en intensidad en comparacién con el perfodo anterior.

En la tercera fase, iniciada en 1979 con la formacion del
primer gobierno de coalicion centro-derecha {(conoctdo como
Alianza Democritica) entre el PPD/PSD (Partido Popular
Democritico, que cambié de nombre por el de Partido Social
Democrético) y el CDS, con apoyo parlamentario mayorita-
rio y una movilizacién popular menos intensa, los gobiernos
tuvieron un margen mayor de maniobra a la hora de poner en
marcha sus medidas de politica agraria.

CUESTIONES DE METODO

Algunos autores, cuando abordan las politicas de precios
y subsidios a la agricultura, procuran identificar los objetivos
de esas politicas distinguiendo tres categorias. A saber: los
objetivos puramente econémicos —por ejemplo, los que tra-
tan de mantener los alimentos baratos para facilitar el desa-
rrollo del sector industrial—, los estratégicos —por ejemplo,
los que se plantea de forma paradigmatica la politica de pre-

(2) Una excepcién fue el segundo gobierno de coalicion entre el PS y el CDS
(Ceniro Democratico e Social), que era el mds a la derecha del espectro politico. Este
gobierno duré muy poco dividido por contradicciones internas motivadas precisamente
por divergencias en temas de politica agraria.
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cios en la agricultura suiza, procurando que se alcancen de-
terminados niveles de produccién agricola interna en conso-
nancia con el mantenimiento de la neutralidad politica del
pais— y los sociales que serian, por ejemplo, los que persi-
guen neutralizar el curso del mercado para proteger formas
de produccién que no serian capaces de soportar la compe-
tencia (Mc Crone, 1962).

Autores norteamericanos que han trabajado recientemente
sobre las politicas agrarias de los EE.UU., que, como es co-
nocido, son resultado de fuertes negociaciones entre el go-
bierno federal y los representantes de las dos cdmaras legisla-
tivas (Congreso y Senado) sometidos a fuertes presiones por
parte de los diferentes /lohbies, en vez de seguir una sistema-
tizacién semejante a la expuesta en el parrafo anterior prefie-
ren partir del andlisis de las razones que se dan como justifi-
cacién de dichas politicas y confrontarlas con la realidad. Es
siguiendo este método que Browne ef al. (1992) desmontan
los mitos que subyacen en la definicién de las politicas agra-
rias y evalian hasta qué punto se corresponden con la reali-
dad. En esa misma linea, Cochrane y Runge (1992) parten de
la confrontacién entre realidad e imaginacion colectiva sobre
la agricultura para proponer una reforma de la politica agra-
ria de acuerdo con los principios y valores por los que expli-
citamente abogan.

Aunque la distincién entre objetivos econdmicos, estraté-
gicos y sociales propuesta por Mc Crone permite una elegante
caracterizacién descriptiva, me parece de una mayor riqueza
analitica la posicién adoptada por los autores norteamericanos
antes mencionados. No obstante, hay que tener en cuenta que,
en Portugal, durante el periodo de transicién democritica, la
formulacién de las politicas agrarias era un tema de responsa-
bilidad esencialmenie gubernamental ¥ con reducida partici-
pacién parlamentaria (sobre todo cuando los gobiernos tenian
un apoyo minoritario en el Parlamento), por lo que, al contra-
rio de los EE.UU., el peso del imaginario colectivo en el pro-
ceso de toma de decisiones era, y continda siéndolo todavia,
incomparablemente menor.
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Por otro lado, una cuidadosa valoracién de la politica de
precios y subsidios en Portugal se ve dificultada por la escasez
de informacién estadistica publicada con un nivel de desagre-
gacién aceptable. De hecho, en lo que respecta a la distribu-
cién de los fondos piiblicos, el secretismo se superpone a cual-
quier otra preocupacion, como lo pone de manifiesto el
estudio, poco divuigado hasta ahora, realizado por Baptista ez
al. (1982) sobre el Ministerio de Agricultura y Pesca, en el que
se ofrece una valiosa matriz de las ayudas concedidas en el
afio 1980. El analisis comparado de Avillez et al. (1988) (3),
financiado por el Banco Mundial, estudia con bastante profun-
didad la politica de precios y subsidios y la influencia de las
politicas macroeconémicas, cOmo las que determinan las tasas
de cambio, pero deja, sin embargo, algunas dreas sin tratar
(s6lo analiza nueve productos agricolas), probablemente de-
bido al hecho de ser un estudio comparado y verse sus autores
obligados a seguir una metodologia comun para los diferentes
paises.

Partiendo esencialmente del andlisis de la informacion co-
rrespondiente al afio 1980, no seria correcto ni justo extender,
sin otra confirmacién adicional, las conclusiones de Baptista
et al. (1982) para los restantes afios del periodo de transicion
democritica (1974-1986). Por ello procuraré, en la medida de
lo posible, tener en cuenta otros tipos de informaciones com-
plementarias a los dos trabajos mencionados, aunque sélo
sean informaciones cualitativas, para intentar identificar las
tendencias globales de la politica de precios y subsidios apli-
cada en la agricultura portuguesa en dicho periodo.

Teniendo en cuenta estas limitaciones, que inciden indu-
dablemente sobre el alcance y profundidad del andlisis que se
presenta aqui como un estudio de caracter exploratorio, plan-
teamos una hipétesis de trabajo, que, esperamos, pueda ser
comprobada de un modo mas exhaustivo en el futuro. En
la medida en que toda politica agraria implica algiin tipo de

(3) Retomado posteriormente en una publicacién de 5 volimenes en donde se pre-
sentan los resultados referidos a |8 paises (Avillez et al., 1991).
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eleccién entre diferentes alternativas y el establecimiento de
una escala de prioridades que, obviamente, no tiene nada de
neutral, es posible, a partir del conocimiento del cuadro ge-
neral de la politica de precios y subsidios y del modo como
en la practica esas prioridades se ordenan, comprender las ra-
zones que inspiraron las decisiones adoptadas. La hipétesis
de la que partimos es la de que, en las condiciones de formu-
laci6n de las politicas agrarias en Portugal durante el perfodo
de transicién democritica, la politica de precios y subsidios
obedecia a los siguientes objetivos:

1) Un primer objetivo consistié en procurar, a través de
dicha politica, consolidar o ampliar la base social de apoyo a
los sucesivos gobiernos, Asi, durante la fase revolucionaria,
la politica de precios y subsidios se dirigi6 exclusivamente a
los pequefios y medianos agricultores (agricultura familiar)
y a las UCP (unidades colectivas de produccién) creadas en
el marco de la Reforma Agraria. Los gobiernos de esa etapa
llevaron a cabo una pelitica de transformacién estructural -
como fueron las leyes de arrendamientos riisticos y de Re-
forma Agraria—, intentando con la politica de precios y
subsidios obtener, si no el apoyo, por lo menos la neutrali-
dad de los pequefios agricultores familiares, que constituian
la inmensa mayorfa de la poblacién agricola portuguesa. Las
fuerzas mds conservadoras promovieron y lideraron enton-
Ces una campana intimidatoria contra la nueva ley de arren-
damientos rdsticos y la de Reforma Agraria planteando tales
politicas estructurales como si fueran una amenaza real a la
propiedad privada de la tierra. También el PS (Partido So-
cialista), a partir de finales de 1975, si bien con menos res-
tricciones en cuanto a los beneficiarios, persiguid idénticos
objetivos, por lo menos hasta el momento en que la austeri-
dad impuesta por el FMI se hizo sentir en la linea de hacer
mds transparente la «verdad de los precios». Este objetivo
de la politica de precios y subsidios fue, ademads, seguido
también, incluso con mayor éxito si cabe, por los gobiernos
de las siguientes etapas, en particular por los gobiernos diri-
gidos por el PSD (Partido Social-Demdcrata).
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2) El segundo objetivo puede identificarse, sobre todo,
con el periodo de los gobiernos de la coalicién Alianza De-
mocratica —formada por el PSD y el derechista CDS (Cen-
tro Democrdtico y Social)—, y consistia en beneficiar de
forma indirecta y menos aparente al grupo social constituido
por los propietarios afectados por la Reforma Agraria.

3) Finalmente, la lectura de la matriz de ayudas a la
agricultura nos permite resaltar la existencia de ejemplos de
medidas de politica agraria cuya racionalidad solo se com-
prende si consideramos que se destinan a satisfacer los inte-
reses de grupos de presién bien situados junto a los centros
de decision.

Describir de forma separada estos tres objetivos no significa
aceptar que sean contradictorios entre sf, ni que sean los tnicos
objetivos de la politica de precios y subsidios. S6lo queremos
sefialar que son esos objetivos 1os que nos parecen esenciales
para comprender la racionalidad de dicha politica en el periodo
de transicion democritica, y no sélo en lo que se refiere a las
medidas que representaron rupturas con politicas anteriores,
sino también a los que fueron una expresion de continuidad.

LAS AYUDAS A LA AGRICULTURA. EL CUADRO
GENERAL EN 1980

En el periodo en cuestion, si bien en el marco de una
fuerte proteccién aduanera, las ayudas a la agricultura portu-
guesa eran muy variadas y alcanzaban cantidades significati-
vas. Tomando como ejemplo el afio 1980, puede sefialarse
que las ayudas alcanzaron la cifra de casi 49 millones de con-
tos (1 conto = 1.000 escudos), lo que equivalia a mas del
37% del producto agrario bruto (PAB) de ese ano, distribu-
yéndose en un total de 56 medidas (Baptista et al., 1982) (4).

(4) Desgraciadamente, sélo disponemos de informacioén detallada para ¢l aiio
1980. No obstante, aun con oscilaciones en el montanie de los subsidios acordados, so-
bre todo en afios de mayor austeridad, como el de 1983, en ¢l que disminuyeron fuerte-
mentc (Avillez ef al., 1991), estamos convencidos de que 1a informacién para 1980 ilus-
{ra bastante bien las grandes lincas de orientacicn en la tercera fase del periodo.
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Siguiendo un criterio ligeramente diferente al utilizado
por esos autores, podemos agrupar las ayudas de 1980 de
acuerdo con la siguiente clasificacién: reduccién de las apor-
taciones de las empresas agricolas a la seguridad social
(43,3%), subsidios al consumo (30%), subsidios a Ia produc-
cién (24,6%) y apoyos indirectos concedidos a través de la
agroindustria o con incentivos a la exportacién (20%). Anali-
cemos separadamente cada uno de esos conceptos.

La reduccion de las cuotas empresariales a la S. S.

Grosso modo, este tipo de ayudas se destinaban a ofrecer
a todas las empresas agricolas una reduccién de sus aporta-
ciones a la Seguridad Social, representando en 1980 un por-
centaje del 43,4% del total de ayudas.

Se trataba de un auxilio generalizado que favorecia a to-
dos los titulares de explotaciones agrarias, ya fuesen empre-
sarios de tipo capitalista o agricultores familiares, siendo es-
tos ultimos también beneficiarios del sistema de Seguridad
Social. Esta es una medida de alcance socioeconémico global
que, a pesar de tener reflejos econémicos evidentes, no suele
ser considerada dentro de las politicas agrarias, lo cual no
impide que sirva de ilustracion a nuestra hipétesis de trabajo.

De hecho, todos los observadores de la politica corpora-
tiva del Estado Novo resaltan justamente la extensién de la
Seguridad Social a todo el universo de los agricultores como
una de las medidas que mayor apoyo granje6 a los gobiernos
marcelistas (presididos por Marcelo Caetano) del periodo
1969-73 (Baptista, 1984; Lucena, 1976). Ante la popularidad
de dicha politica, habria sido un suicidio politico para cual-
quier gobierno post-revolucionario intentar eliminar 1o que
era ya considerado un derecho adquirido.

Por otro lado, y mis alld de su importancia politica y So-
cial, dicha medida tenfa también una dimensién econdmica
que es conveniente resaltar. En realidad, la reduccién de las
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aportaciones empresariales a la Seguridad Social, significaba
también un apoyo indirecto a otros sectores de actividad que
guardaban una estrecha relacién con el trabajo agricola. Es
decir, muchas empresas que recurrian al trabajo de pluriacti-
vos agricolas —ya fuese directamente 0 a través del trabajo a
domicilio— podian ser dispensados de partes significativas
de sus cuotas empresariales a la Seguridad Social, por cuanto
que esos trabajadores agricolas contratados estaban ya cu-
biertos por la Seguridad Social Agricola al ser titulares de
pequefias explotaciones. En esta medida, el carédcter exclusi-
vamente agricola del auxilio deberia ser cuestionado, por
tanto, en el andlisis.

Las ayudas al consumo

La ayudas al consumo abarcaban los grupos de productos
que, por orden decreciente de importancia, representaban los
siguientes valores porcentuales: cereales (11,7%), azicar
(8.8%), leche y productos licteos (8,2%) y aceite y oleagino-
sas (1,2%).

El grueso de los subsidios a los cereales iban para el trigo
y el maiz importados (4.9 y 3,5%, respectivamente), teniendo
el trigo nacional, la harina de trigo, el arroz nacional ¢ impor-
tado, el mafz y centeno nacionales, niveles de apoyo sensi-
blemente inferiores.

Esta distribucién de los subsidios al consumo nos permite
‘lustrar dos de los elementos de nuestra hipétesis, si bien para
ello es necesario un andlisis més detenido sobre la racionali-
dad de dichas ayudas. Las ayudas al consumo corresponden a
transferencias de renta en favor de los consumidores, con el
objetivo explicito de posibilitar mayores niveles de consumo,
sobre todo entre los grupos de poblacioén con menos poder
adquisitivo, ddndoles acceso a dietas alimenticias més sanas
y de mayor calidad nutritiva.

Este tipo de ayudas ha sido frecuentemente criticado por €l
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hecho de que quien mis se beneficia de ellas es quien maés
consume y no quien mds necesita consumir, lo que, ademds de
tener una reducida o mala eficacia redistributiva, serfa social-
mente injusto. No obstante, mds que el sesgo que contiene y la
relativa injusticia que este tipo de subsidios acarrea, lo que nos
interesa aqui ¢s comprender el porqué de su aplicacidn.

Asi, si para mejorar la dieta de los portugueses puede te-
ner sentido subvencionar los cereales —bien para consumo
directo de la poblacién, bien para consumo indirecto en
forma de pienso para el ganado—, la leche y los productos
licteos e incluso el aceite y las oleaginosas, lo que no se
comprende es el subsidio acordado para el azdcar. De hecho,
si el consumo de aziicar per capita oscila en tomo a los 30
kilos en tanto que los nutricionistas recomiendan sélo 11 ki-
los por persona y afio, no es ciertamente una necesidad nu-
tritiva lo que dicho subsidio pretendia satisfacer. Conviene
subrayar, ademads, que no se trataba de un valor poco sig-
nificativo o residual, sino todo lo contrario, ya que el subsi-
dio al consumo de aziicar representaba, en 1980, el 8,8% del
total de ayudas al consumo, equivaliendo a 4.315,5 millones
de escudos (Baptista er al., 1982), es decir, cerca del 3,3%
del PAB (producto agrario bruto) de ese afio. Siendo asi, jpor
qué los gobiernos aprobaron tan elevadas cantidades de ayu-
das al consumo de un producto que, ademds de lo anterior,
recurria casi exclusivamente a materia prima importada para
su cultivo?

Una respuesta a esta cuestién nos lleva a explicar dicho
subsidio como resultado de la accién exitosa del grupo de
presion representativo del oligopolio de los refinadores (5),
que abarcaba desde las empresas de capital multinacional
hasta el grupo RAR, que era uno de los grupos privados por-
tugueses surgidos en el periodo post-revolucionario como

(5) Nétese que el peso de los refinadores de cafia de azdcar fue, segiin la opinién
del profesor Castro Caldas, suficiente para impedir que se introdujera en Portugal la re-
molacha azucarera, con todos los inconvenientes que de ello resultaron en términos de
atraso en la modernizacién y diversificacion de los sistemas de produccidn agricolas
(Caldas, 1978),
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uno de los grupos econémicos mds sdlidos desde el punto de
vista econémico y financiero. La importancia de los grupos
de presién ligados a la produccion y refinado del azdcar es,
ademds, bastante generalizada en los paises industrializados
__si bien en éstos, al contrario que en Portugal, con una
fuerte componente de produccién de remolacha azucarera—,
ocupando el primer lugar en t€rminos de peso politico tanto
en la CE como en los EE.UU. de América (Mahé Roe,
1991). Estos autores explican gran parte de esa capacidad de
influencia por el hecho de tratarse de un sector muy concen-
trado y, por ello, capaz de realizar una presién més eficaz.

En suma, se trataba de una verdadera transferencia de me-
dios financieros hacia los refinadores de aziicar, dado que los
subsidios al consumo también beneficiaban a los producto-
res (6), lo que, como sefiala Gardner (1987), tiende muchas
veces a no ser considerado en las discusiones sobre las politi-
cas de precios, facilitando enormemente la accién de los gru-
pos de presion.

También en lo que respecta a los subsidios concedidos al
consumo de cereales, leche y productos licteos y aceite y
oleaginosas, hay otras razones que los explican mas alld del
objetivo de mejorar la dieta alimenticia de los portugueses.
Razones que se relacionan con la consolidacién o ampliacion
de la base social de apoyo a los gobiernos, conjugada con la
presion de los lobbies respectivos.

Por un lado, conviene no olvidar que los precios de los ali-
mentos, sobre todo los considerados alimentos bdsicos, como
el pan, la carne o la leche, constituyen un importante factor de
reivindicacién politica, especialmente en los periodos mds in-
tensos de movilizacién popular. Hay que sefialar también que
los reducidos consumos per capita de proteinas animales en
los tiempos de la dictadura salazarista hacfan que €sos pro-
ductos fuesen mds apetecidos por la poblacion y, por tanto,

(6) Excepto en los casos de demanda totalmente rigida, en los que sélo los consu-
midores se beneficiarfan de todo el subsidie, lo que no era ¢l caso de Portugal, segun las
estimaciones de Martins e Oliveira {1979), que fijan en ¢l 0,6 la elasticidad de la de-
manda de azicar.



maés sujetos a las preocupaciones del sistema politico. No es
de extrafiar que, tanto en la etapa revolucionaria (1974-
1976) como posteriormente, todos los gobiernos tomasen es-
peciales cautelas a la hora de fijar los precios de Ia llamada
«cesta de la compra» (Avillez et al., 1991). Ademds, el con-
trol de los precios de los productos incluidos en la «cesta de la
compray, a través de subsidios al consumidor, presentaba dos
ventajas para los gobiernos. A saber: respondia mds o menos
bien al objetivo de ayudar a satisfacer las necesidades bésicas
de la poblacién y, en la medida en que se trataban de bienes
que formaban parte de los productos elegidos para el cilculo
del IPC, permitia manipulaciones sobre ellos en cuanto al
control de la inflacién, principalmente apoyando los intentos
de frenar las expectativas inflacionistas.

Por oftro lado, no debe olvidarse tampoco que tanto la in-
dustria transformadora de los cereales para la alimentacién
humana, como los fabricantes de pienso para el ganado y de
aceite con destino a la alimentacién, o la industria lictea,
pugnaban por el mantenimiento o reforzamiento de ese tipo
de subsidios.

Dentro de esos grupos de intereses puede destacarse la
importancia de la industria ldctea, especialmente el sector
cooperativo, al ser, probablemente, el sector mas dindmico
de la agricultura y agroindusiria portuguesas. De hecho, el
sector del cooperativismo ldcteo aproveché las oportunida-
des del periodo revolucionario y post-revolucionario para
construir y consolidar una importante base econémica y una
fuerte infraestructura industrial, lo que permitié que sus diri-
gentes adquiriesen considerable poder e influencia politica.
Una parte importante de ese proceso de crecimiento del coo-
perativismo en el sector licteo se basé en la utilizacién de
los subsidios concedidos a la leche y los productos lacteos,
bien en forma de ayudas a los productores o a los consumi-
dores (Moreira, 1983 y 1984). Nétese que una gran mayoria
de esos dirigentes del movimiento cooperativo emergio tras
la caida de la dictadura y la disolucién de los 0rganismos
corporativos —gremios de lavoura, sobre todo— que habian
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estado bloqueando, desde los afos 50, el desarrollo del coo-
perativismo en el sector licteo portugués. Dichos dirigentes
eran, en la prictica, mediadores entre el Estado y miles de
pequefios y medianos productores de leche, demostrando te-
ner suficiente capacidad de movilizacion como para amena-
zar, con credibilidad, a los poderes publicos con cortar el
abastecimiento de leche a los centros urbanos en momentos
politicamente agitados.

Los sectores transformadores de cereales, por su parte, €s-
taban ligados a los intereses de los grandes productores cerea-
listas y a las estructuras de comercializacion, liderados por la
poderosa organizacién profesional CAP (Confederacio dos
Agricultores de Portugal), ocurriendo lo mismo con la indus-
tria aceitera y con el sector productor de piensos.

Es probable que no siempre los intereses de estos diferen-
tes actores fuesen coincidentes, pero no parece arriesgado
afirmar que, por lo general, todos ellos se interesaban por
asegurar para sus respectivos productos los mayores niveles
posibles de subsidios al consumo.

En suma, en el periodo de transiciéon democratica s6lo las -
restricciones presupuestarias y la politica de austeridad 1m-
puesta por el FMI contrarrestaban la tendencia a la concesion
de estos beneficios, toda vez que tanto los lobbies como los
gobiernos, en respuesta o anticipandose a reivindicaciones
politicas concretas, orientaban sus acciones en el mismo sen-
tido.

Las ayudas a la produccién

En 1980, el 24,6% de las ayudas a la produccion agraria
se distribuyeron del siguiente modo: subsidios a factores de
produccion especificos (9,2%), subsidios a fertilizantes
(8,0%), créditos bonificados (3,3%), subsidios a los precios
de los productos agricolas (2,2%), subsidios al gas-oil (1,0%).
Con valores residuales inferiores al 1% se encontraban las
ayudas financieras a las empresas, los subsidios a los seguros
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agrarios, la prestacién de servicios, la investigacion y la for-
macion profesional.

Una primera conclusién que se puede extraer de esta
distribucion tiene que ver con las prioridades de las ayudas
directas a la produccién. En este caso consistian en dar pre-
ferencia a los productores mds integrados en el mercado,
que eran los que consumian mayores cantidades de Inputs,
estaban mds mecanizados y recurrian con mayor frecuencia
al crédito. Eran, en definitiva, los agricultores mas moder-
nos y con explotaciones de mayor dimensién fisica o eco-
némica.

Interesa sefialar también que grosso modo los subsidios,
tanto en [o que respecta a los factores de produccién especifi-
cos como a los precios de los productos agricolas, se destina-
ban sobre todo al sector cerealista y al ganadero (cria de ga-
nado). Los que mds se beneficiaban de esas ayudas eran,
principalmente, los agricultores modernizados del Vale do
Tajo y los grandes productores de cereales del Alentejo, asi
como los ganaderos que consumian mayores cantidades de
pienso —porcino, avicultura y engorde intensivo de vacuno—.
Los productores de leche, sobre todo los de explotaciones mas
intensivas, también se beneficiaban de dicha politica de subsi-
dios a la produccion (7).

En lo que respecta a los subsidios a los precios de los pro-
ductos agricolas, el sector cerealista (en el que incluimos los
productores de cdrtamo y girasol) aparecia en primer lugar,
con el 1,35%, mientras que los productores de leche de vaca
recibian el restante 0,86%.

Es significativo que los tres grupos de productos que mds
contribuian al PAB —vino, frutas y horticolas (Cordovil et
al., 1986)— solo se beneficiaban de los subsidios a factores
de produccién no especificos, como los fertilizantes, el gasé-
leo o el crédito. Es decir, sélo les tocaba algunas migajas del
montanie global.

(7) Esta conclusién estd en consonancia con el estudio de Avillez et al. (1991).
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Finalmente, no dejan de ser muy significativos los por-
centajes del 0,319 y 0,022% de las ayudas a la agricultura
que iban destinados a la investigacion y la formacién profe-
sional, respectivamente. Si bien es cierto que el valor dado a
la investigacion solo representaba una parte del sistema esta-
tal de investigacion agraria, conocido por la proverbial esca-
sez de recursos destinados a la investigacién cientifica en
Portugal, donde el objetivo del 1% del PNB continda siendo
todavia, al inicio de los 90, un objetivo lejano, puede afir-
marse que la cantidad asignada (0,319% de las ayudas a la
produccién) en el afio 1980 de referencia era un sintoma
claro del bajo grado de prioridad con que se consideraba el
tema de la investigacion agraria (8).

Las ayudas indirectas

La cantidad global de esta partida, un escaso 2% del total
de ayudas, se distribuia del siguiente modo: incentivos a la
exportacién (1,89%), apoyo crediticio (0,09%) y ayudas fi-
nancieras (0,04%).

La parte del ledén fue concedida a la industria del tomate,
que absorbié todo el apoyo crediticio y el 1,14% de las in-
centivos a la exportacién. El restante 0,75% de estos dltimos
incentivos fue distribuido entre los sectores del vino, patata y
aceite. Finalmente, el 0,04% correspondiente a las ayudas fi-
nancieras se destiné al sector de frutas, probablemente para
subvencionar la construccion de almacenes frigorificos.

A pesar de que este tipo de ayudas indirectas solo represen-
taba el 2% del total, hay que subrayar que se concentraba en
pocos productos, correspondiendo la mayor parte al sector del
tomate. Toda vez que este producto contaba desde los afios 60

(8) Compirese con la importancia que da el Estado holandés a la triada forma-
cién, investigacién y desarrollo, que representa casi la mitad del presupuesto nacional
dedicado a la agricultura (Perrier-Cornet ef al.. 1991). Para una revision de la impor-
tancia de la investigacion v la formacion profesional para el desarrollo, ver Stevens y
Jabara (1988).
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con fuerte apoyo estatal y que contribuia fuertemente al boom
espectacular que la industria del tomate conocié en ese periodo
(Avillez et al., 1991), estd claro que se asistia a una clara mani-
festacion de continuidad en la politica de ayudas.

CONCLUSIONES

El analisis de las ayudas a la agricultura en el afio 1980,
principalmente la consideracién del modo en que el mon-
tante global era distribuido entre los diferentes productos o
subsectores, es decir, las prioridades implicitas en la distri-
bucién de las ayudas, ilustra claramente nuestra hipdtesis
de trabajo en sus tres dimensiones. No obstante, el estudio
de Avillez er al., (1988) nos ha permitido extender ese
andlisis a todo el periodo de transicién democritica en Por-
tugal (1974-86).

De hecho, en las condiciones politicas de entonces, la
principal prioridad consistia en subsidiar productos o bienes
de consumo que fuesen mejor aceptados por la poblacién en
general y por los grupos mas reivindicativos en particular, asf
como por el conjunto de los partidos politicos.

No es de extrafiar, por tanto, que la reduccién de las cuotas
empresariales a la Seguridad Social y los subsidios al consumo
de los productos esenciales no fuesen cuestionados, toda vez
que el objetivo explicito de dichas medidas era auxiliar, sobre
todo, a los grupos mds desfavorecidos de la poblacién.

Por su parte, los subsidios a los inputs privilegiaron a los
agricultores con explotaciones de mayor dimensién, mds meca-
nizadas, que usaban técnicas mds consumidoras de fertilizantes
y con miés frecuente recurso al crédito bonificado. En suma, ese
tipo de subsidios privilegi6, sobre todo, a los grandes agriculto-
res del centro y sur del pais y de algunas zonas del norte,

Por otro lado, el secretismo sobre los montantes de ayu-
das acordados a los diferentes sectores y la accién encubierta
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de los grupos de presién (9) permitia al gobierno satisfacer
ciertas reivindicaciones que de otro modo no lo serian, como
el ejemplo del azucar lo manifiesta.

El apoyo privilegiado a las grandes explotaciones del Vale
do Tejo y del Alentejo, aunque ya era evidente en la matriz
de ayudas de 1980 (10), exige una demostracién mds deta-
llada. Asi, en la primera fase de la transicion se verifica, de
hecho, una ruptura con la politica de privilegio que dicho
grupo gozaba en el régimen corporativo del Estado Novo.
Segun las estimaciones de Avillez et al. (1988), el porcentaje
de renta real derivado de la politica de precios y subsidios
para las grandes explotaciones del Vale do Tejo descendié
desde el 26,5% en el periodo de 1965-73 al 12,8% en 1974-
75. En el Alentejo, las grandes explotaciones tuvieron una
caida aiin mayor, pasando del 126,5% al —5,5%, en dicho
periodo (el valor negativo representa, de hecho, una tasa o
impuesto). Por el contrario, para los pequefios agricultores
del norte y medianos agricultores del centro y norte, el efecto
de las politicas de precios y subsidios pasd, respectivamente,
desde ¢l 0,3, 0,7 y 3,0% en el periodo 1965-73, al 7,6, 6,0 y
10,5% en el periodo 1974-75. Se trata claramente de un cam-
bio radical de prioridad en favor de los pequefios agriculto-
res, si bien este tipo de apoyo econdmico no se tradujo en
ventaja politica para los gobiernos revolucionarios.

Ya en la segunda y tercera fases de la transicion democré-
tica (1976-84) se asistid a un retorno progresivo a los privile-
gios anteriores a la revolucion. Usando el mismo indicador,
se verifica que las grandes explotaciones del Alentejo obtu-
vieron el 25,7% de su renta a través de la politica de precios
y subsidios, manteniéndose las grandes explotaciones del
Vale do Tejo en un 12,8%, mientras que los pequefios y me-
dianos agricultores del norte pasaron al 6,4 y 3,2%, respecti-

(9) Nétese que, en Portugal, los grupos de presion, al contrario que en EE.UU.. no
son oficialmente reconocidos, resultando de ahi que la respectiva accién se hacia, por lo
general, entre bastidores, fuera del alcance de cualquier tipo de control piblico.

(10) Vedse el apoyo al sector cerealista y al de oleaginosas (18 medidas de un total
de 35 concedidas a la produccion) o el apoyo concedido a los factores de produccion.
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vamente, y los medianos del centro tuvieron un porcentaje
negativo —1,5%. De forma mds expresiva que esos valores
porcentuales, los valores absolutos muestran que, en ese peri-
odo, los valores medios oscilaron entre los 10.630 escudos
para los medianos agricultores del centro, los 6.790 escudos
para los pequefios agricultores del norte, los 29.200 escudos
para los medianos agricultores del norte y los 354.500 y
594.830 escudos, respectivamente, para los grandes agricul-
tores del Alentejo y del Vale do Tejo. En suma, se trata de di-
ferencias importantes en el apoyo a los distintos estratos de
la agricultura portuguesa, diferencias que s6lo el secretismo
que acompana a este tipo de politicas permiten comprender
que no haya sido objeto de controversia en los ambientes po-
liticos.

Es todavia probable que, en la segunda fase, el apoyo a los
precios de los cereales se hubiera beneficiado de la alianza
tactica entre al PC (Partido Comunista), interesado en defen-
der a las UCP salidas de la Reforma Agraria, y los cerealicul-
tores representados por la ya citada organizacién profesional
CAP, tal como sugieren Avillez e al. (1991). En la tercera
fase, en la que las UCP representaban ya un sector poco im-
portante potiticamente, el apoyo a los precios de los cereales
tuvo por objetivo satisfacer las reivindicaciones de la CAP y
compensar, indirecta y de forma camuflada, a los que habian
sido afectados por la Reforma Agraria, proporciondndoles
transferencias de capital muy significativas (11).

Nétese que este tipo de politica de precios, que emanaba
directamente del gabinete ministerial, contrariaba, en ocasio-
nes, los intentos de modificacién y reestructuracién que abor-
daban otros organismos estatales, principalmente al nivel de
las Direcciones Regionales de Agricultura. De hecho, la me-
jor prueba de esta afirmacién se encuentra en el esfuerzo rea-

(11) De hecho, las rentas de las grandes explotaciones del sur registraron, en el
periodo de 1980-83, una tasa de crecimiento anual del 3,5%, mientras que las medianas
¥ grandes cxplotaciones del ceniro sélo obtuvieron el 0,30 y 0,7%, respectivamente, y
las pequefias y medianas explotaciones del norte vieron sus rentas disminuir un 4.6 y
5,2%, respectivamente (Avillez e al., 1991).
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lizado por la Direccién Regional de Agricultura del Alentejo
(DRRA), al principio de las afios 80, para orientar la trans-
formacion de los sistemas productivos en el sentido de una
disminucidn del peso de la cerealicultura, considerada sin po-
sibilidades competitivas en el cuadro de la futura adhesién a
la CE. Para ello, y al amparo de un programa financiado por
el Banco Mundial (12), los técnicos de la DRRA estuvieron
subvencionando la preparacién de mas de 400 proyectos de
reconversion para otros tantos agricultores o UCPs, de gran-
des o medianas dimensiones, que manifestaron su deseo de
adherirse a dicho programa. Inesperadamente, en la vispera
de la firma formal del contrato, el ministro de Agricultura de
entonces —perteneciente al derechista CDS— autorizd una
subida brusca del precio de intervencién del trigo del orden
del 46%. Ante esta nueva situacion, ninguno de aquellos
agricultores quiso beneficiarse de los apoyos del Banco
Mundial, continuando alegremente con la produccién del
trigo y retrasando por unos afios una reconversién del sector
que se consideraba inevitable.

En definitiva, los ejemplos citados, que ilustran con clari-
dad las prioridades de las ayudas a la agricultura y el peso
irrisorio concedido a la investigacién y la formacion profe-
stonal en 1980, muestran también que, aunque la moderniza-
ci6én de la agricultura aparezca siempre como objetivo priori-
tario en la retérica de cualquier gobierno, la realidad se
presenta, de hecho, mas compleja, y dicho objetivo tiende
frecuentemente a ser dejado en un segundo plano a los dicta-
dos de los intereses inmediatos y de corto plazo.
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RESUMEN

En este trabajo se analiza la politica de precios y ayudas a la produccién, aplicada
en Portugal durante los afios de la transicién democrdtica 1974-1986). El autor consi-
dera gue dicha politica no puede ser comprendida utilizando el enfoque cldsico que dis-
tingue entre objetivos econdmicos, estratégicos y sociales, sino que es necesario incor-
porar la propia dindmica de los grupos de interés que giran en torno a ella. Asi, en el
caso de Portugal, el autor considera que la politica de precios respondic a dos objeti-
vos: primere, consolidar o ampliar la base social de apoyo a los distintos gobiernos que
se sucedieron (en la primera fase, a las cooperativas UCPs y Ios pequefios agricultores,
y, durante la fase de gobiernos conservadores, a los propietarios de tierras afectadas
por la Reforma Agraria), y segundo, satisfacer los intereses de determinados grupos de
presion (grupos cerealistas, empresas azucareras).

RESUME

Dans ce travail, il est analysé la politique des prix et des aides & la production, ap-
pliquée au Portugal pendant les années de la transition démocratique (1974-1986).
L’ auteur considére que la compréhension de cette politique exige, au-deld de I"appro-
che classique qui distingue entre les objectifs économigues, stratégiques et sociaux, une
étude de la dynamique propre des groupes d’intérét concernés. A cet égard, I auteur
considére que, dans le cas du Portugal, la politique des prix a répondu a deux objectifs:
en premier lieu, la consolidation ou I' élargissement de ia base sociale d appui aux diffé-
rents gouvernements qui se sont succédés (dans la premiére phase les coopératives UCP
et les petits agriculteurs, et, pendant I’ étape des gouvernemenis conservaeurs, les pro-
priétaires des terres affectées par la réforme agraire); et en deuxiéme lien, la satisfac-
tion des intéréts de certains groupes de pression (groupements céréaliers, entreprises
sucriéres).

SUMMARY

In this paper, the pricing and aids (o production policy applied in Portugal during
the years of transition to democracy (1974-1986) are analysed. The author takes the view
that this policy cannot be understood through the classic approach distinguishing bet-
ween economic, strategic and social objectives, but it is necessary to include the inherent
dynamic of the interest groups concerned. Thus, in the case of Portugal, the author takes
the view that pricing policy stemmed from two aims: firstly, 1o consolidate or broaden so-
cial support for the various governments coming to power (involving in the first phase the
UCP cooperatives and smallholders and, during the phase with conservative govern-
ments, the owners af holdings affected by the Agrarian Reform); and secondly, 10 satisfy
the interests of certain pressure groups (ceredls groups. sugar companies).

Palabras clave: Politica agraria, Precios agricolas, Subvenciones, Portugal.



